AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
A LUZ DAS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS
(NO CONTEXTO DO FEDERALISMO COOPERATIVO)

A andlise do rol do artigo 23 da Constituigio Federal revela a inten¢ao do
constituinte no sentido de impor um esforgo cooperado e integrado entre os entes
federativos, com vistas a consecucao de finalidades insitas ao Estado que atendam a
necessidades comuns, verificadas em todas as esferas administrativas, independen-
temente da regido do pafs. Os valores perseguidos se coadunam com os fundamen-
tos e objetivos da Republica Federativa do Brasil, tal como elencados pelos artigos
1° ¢ 3° da Constitui¢ao Federal,' servindo a consecugao dos direitos e garantias
albergados pelo texto constitucional, tais como os direitos a sadde, a educagao, ao

" Dispoe o artigo: Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e
tem como fundamentos:

I — a soberania;

II — a cidadania;

III — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

(...)

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

III — erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagao.
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meio ambiente, & moradia, entre tantos outros. Para corroborar a afirmacio, vale
trazer a colagdo as matérias eleitas pelo constituinte ao desenhar o quadro de com-
peténcias concorrentes veiculado pelo artigo 23 do texto constitucional em seus
doze incisos:

I — zelar pela guarda da Constituigao, das leis e das institui¢des democrdticas e con-

servar o patrimonio publico;

II - cuidar da satide e assisténcia publica, da prote¢io e garantia das pessoas portado-

ras de deficiéncia;

IIT — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasio, a destrui¢do e a descaracterizacio de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V — proporcionar os meios de acesso 4 cultura, 2 educagio e a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢dao em qualquer de suas formas;
VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgio agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX — promover programas de construgio de moradias e a melhoria das condi¢oes

habitacionais e de saneamento bdsico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢io, promovendo a in-

tegracio social dos setores desfavorecidos;
grag

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e explo-

ragao de recursos hidricos e minerais em seus territérios;
XII — estabelecer e implantar politica de educagao para a seguranca do trinsito.

Fernanda Dias Menezes de Almeida aduz sobre a matéria que:

A competéncia material do artigo 23 foi designada como competéncia ‘comum’, termo
que, no caso, tem o mesmo sentido de ‘concorrente’. Haverd uma concorréncia de atua-
¢do nas matérias que o dispositivo arrola. O que o constituinte deseja é exatamente que

os Poderes Publicos em geral cooperem na execugao das tarefas e objetivos anunciados.

()

Pelas matérias especificadas percebe-se que o concurso de todos os Poderes ¢ reclama-
do em fungio do interesse publico existente na preservagao de certos bens (alguns
particularmente ameagados) e no cumprimento de certas metas de alcance social, a

demandar uma soma de esforgos.?

2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, ciz., p. 113.

110



As transferéncias intergovernamentais a luz das competéncias constitucionais =«

O cardter colaborativo também pode ser extraido de outros dispositivos cons-
titucionais, que acabam por prever a cooperagdo entre os entes federados em algu-
mas acoes cometidas ao Poder Publico. Entre tais disposi¢oes, destacam-se espe-
cialmente aquelas voltadas as dreas da sadde e educagdo. Nesse sentido, a titulo
exemplificativo, pode-se mencionar o disposto no artigo 30, incisos VI e VII do
texto constitucional, que elenca as competéncias atribuidas aos Municipios:

Art. 30. Compete aos Municipios:

(..

VI — manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacio infantil e de ensino fundamental;

VII — prestar, com a cooperagio técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a sadde da populagio; (...)

Da mesma forma, no dmbito da cultura, ressaltamos a previsao expressa de
cooperagao entre os entes da federagdo, especialmente por meio do artigo 216-A,
incluido pela Emenda Constitucional n. 71, de 2012:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragio,
de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestao e promogao
conjunta de politicas puablicas de cultura, democrdticas e permanentes, pactuadas
entre os entes da Federacio e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvi-

mento humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais.

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e
nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos se-
guintes principios:

()

IV — cooperagio entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na
drea cultural;

V — integragdo e interagdo na execugdo das politicas, programas, projetos e agdes
desenvolvidas;

Nesse contexto, toma destaque a indaga¢io sobre como se efetua a colabora-
¢ao dos entes federados a fim de se alcangar o resultado proposto. Com efeito,
quando se atribui competéncia a mais de um ente para a execugao de dada tarefa,
devem ser estabelecidos os seus limites e as responsabilidades de cada um dos par-
ticipantes. Ainda que possam ser imputados a todos, é necessdria a defini¢ao da
forma como esses poderes serao exercidos. Em outras palavras, torna-se necessdrio
estabelecer a “medida” das préprias competéncias concorrentes.

O pardgrafo tnico do artigo 23 veicula previsao acerca da edi¢ao de leis com-
plementares que fixem normas de cooperagio entre os entes para a consecugao das

1
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competéncias dispostas em seus incisos. O dispositivo contém a seguinte redagao,
conferida pela Emenda Constitucional n. 56, de 2006: “Leis complementares fixa-
rao normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
Ambito nacional”.

Assim, o preceito remete a fixagao de normas de cooperagao entre a Uniao e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a lei complementar, “tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional”. Encontram-se
expressos neste ponto os objetivos da cooperagao federativa adotada pelo Estado
brasileiro, concernentes ao equilibrio do desenvolvimento e ao bem-estar no 4mbito
nacional. Os objetivos tracados refletem a postura do Estado federal adotada pela
Constituigao.

Observe-se que o desenvolvimento econémico nao figura como um principio
isolado, vinculando-se 4 ideia de equilibrio federativo. Nesse ponto, indaga-se se a
cooperagio financeira recebida pelo Estado mais rico com vistas ao seu pleno de-
senvolvimento, estaria contrariando os designios do equilibrio federativo. Por cer-
to, a resposta hd de ser nao. Ainda que a literalidade do dispositivo aponte para o
objetivo de equilibrio no desenvolvimento, o que se busca na verdade ¢ a necessdria
inclusao dos entes mais carentes e necessitados no processo de desenvolvimento, e
nao a exclusio dos entes mais favorecidos, responsdveis muitas vezes por impulsio-
nar a economia do Estado federal, beneficiando o conjunto da federagao.

Cabe apontar que a Emenda Constitucional n. 56, de 20006, substituiu a reda-
¢4o origindria do referido dispositivo, que previa a edigao de uma lei complementar
tinica para a disciplina da matéria.’ Assim, enquanto o texto constitucional origi-
ndrio continha mengao a lei complementar, o preceito alterado passou a prever a
edicao, no plural, de leis complementares, motivado, por certo, pelas especificidades
de cada matéria tratada no dispositivo, que, de certa forma, inviabilizariam a edi¢io
e operacionaliza¢gao de uma disciplina dnica. Corroborando o entendimento, ci-
tam-se mais uma vez as claras ponderacoes de Fernanda Dias Menezes de Almeida:

Terd o constituinte de reforma entendido ser mais adequado, na espécie, prever que

mais de um diploma legal venha a ser elaborado para disciplinar a matéria, conside-

rando-se a variedade de competéncias comuns previstas no artigo 23, a recomendar

Redagio origindria do pardgrafo tnico: Pardgrafo dnico. Lei complementar fixard normas
para a cooperagdo entre a Unido ¢ os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilfbrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional.
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que, a par da fixacdo de regras a serem observadas no exercicio de todas elas, possa o

legislador estabelecer regras especificas para o exercicio desta ou daquela competéncia.

No tocante ao contetido de mencionados diplomas, esclarece a autora:

DPelas razdes que acabamos de expor, pensamos que as leis complementares previstas
no artigo 23, pardgrafo tnico, caberd fixar as bases politicas e as normas operacionais
disciplinadoras da forma de execu¢io dos servigos e atividades cometidos concorren-

temente a todas as unidades da federacio.

Dirio, por exemplo, como as administragées federal, estaduais, municipais e do Dis-
trito Federal deverdo colaborar reciprocamente para que nao ocorra a dispersio de

esfor¢os que o constituinte quer ver conjugados.

Estabelecerio o norte para a especificacio do que compete a cada esfera politica na
prestagio dos mesmos servigos objeto de competéncia comum. De fato, isto é muito
importante para que, levando-se em conta as reais possibilidades administrativas e
or¢amentdrias dos diversos parceiros, nio se atribua a algum deles, em nome de uma
responsabilidade solid4ria, tarefa que nio possa cumprir. Assim é que — tomando-se
por hipétese o servigo de satide — atentaria contra os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade exigir-se de um Municipio sem recursos técnicos e financeiros su-
ficientes o fornecimento a populagio de remédios ou tratamento médico cujo alto

custo e alta complexidade estejam além da reserva do possivel.

Especificardo ainda as leis anunciadas no artigo 23, pardgrafo tinico, que instrumen-
tos de agao administrativa poderdo ser utilizados para ensejar o exercicio mais vanta-

joso das competéncias comuns.’

Verifica-se, assim, a complexidade de que deve se revestir as normas em refe-
réncia, o que conduz a constatagao de que a cooperagao nas principais dreas de
atuagdo comum ainda seja uma matéria carente de regulamentagio mais precisa,
nao obstante constitua uma prdtica muito difundida em nosso contexto federativo,
especialmente por meio das transferéncias voluntdrias.

Sobre a matéria, encontra-se em tramita¢io no Congresso Nacional o Projeto
de Lei n. 413, de 2014, de autoria do Deputado Sdguas Moraes, que se propoe a
“responder especificamente as disposi¢oes do artigo 23 da Constitui¢ao Federal,
acelerada, agora, pela recente sangao da Lei n. 13.005/2014 que estabelece o Plano
Nacional de Educagio e d4 outras providéncias”. O artigo 1° do projeto aponta
diretamente para o objetivo de disciplina da cooperagao no tocante a competéncia

concorrente em matéria de educacio:

* ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, cit., p. 115.
> ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, ciz., p. 117.
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Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas da cooperagio federativa entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e entre os Estados e os Muni-
cipios, para garantia dos meios de acesso & educacio publica bdsica e superior regida
pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional.

A esse propésito, é importante mencionar a Lei Complementar n. 140, de 8 de
dezembro de 2011, que fixa, entre outras providéncias, normas “para a cooperagio
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢goes administra-
tivas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a prote¢do das pai-
sagens naturais notdveis, a prote¢ao do meio ambiente, ao combate a polui¢io em
qualquer de suas formas e A preservagao das florestas, da fauna e da flora”. Obser-
va-se que os bens juridicos protegidos encontram-se inseridos no rol do artigo 23
da Constituigao Federal, especialmente em seus incisos III (proteger os documen-
tos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos), V (proporcionar os meios
de acesso a cultura, a educagio, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e 2 inovagao) e
VI (proteger o meio ambiente e combater a polui¢ao em qualquer de suas formas),
que reclamam a atua¢ao comum dos entes federados.

Nessa medida, além de estabelecer as acoes administrativas de cada uma das
esferas federadas, dispoe o diploma, em seu artigo 4°, acerca dos instrumentos de
cooperagao institucional de que podem se valer os entes federativos, quais sejam: a)
consércios publicos; b) convénios, acordos de cooperagdo técnica e outros instru-
mentos similares com 6rgaos e entidades do Poder Publico; ¢) Comissao Tripartite
Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais e Comissdo Bipartite do Distrito Fede-
ral; d) fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos; ) delegacao
de atribui¢es de um ente federativo a outro; e f) delegacio de execugao de agoes
administrativas de um ente federativo a outro.

A possibilidade de delegacao das agdes administrativas é expressamente per-
mitida pelo artigo 5° ao estabelecer que “o ente federativo poderd delegar, median-
te convénio, a execugao de agdes administrativas a ele atribuidas nesta Lei Comple-
mentar, desde que o ente destinatdrio da delegagao disponha de 6érgao ambiental
capacitado a executar as agoes administrativas a serem delegadas e de conselho de
meio ambiente”.

Mencionado diploma serve assim como exemplo da cooperagao entre os entes
federados, conferindo os contornos bdsicos a atuagao estatal sobre o meio ambien-
te, especialmente por meio de agdes de planejamento, organizagao e administragao,
nio obstante possam ser complementadas pelos instrumentos de cooperagao insti-
tucional por ela previstos.
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Do exposto, sobressai como insita a ideia de cooperagao a existéncia de um
planejamento prévio a cargo da Unido, demandando, muitas vezes, a adesao dos
entes federados aos planos nacionais elaborados na esfera federal. Exemplos emble-
mdticos nesse sentido sao os Acordos de Cooperagao Federativa, celebrados espe-
cialmente no 4mbito da cultura, cujo objeto consiste em “estabelecer as condigoes
e orientar a instrumentaliza¢o necessdria para o desenvolvimento do Sistema Na-
cional de Cultura — SNC com implementag¢ao coordenada e/ou conjunta de pro-
gramas, projetos e agoes’, no Ambito de competéncia do respectivo ente federado.

Trata-se, assim, de mecanismo de adesao ao Sistema Nacional de Cultura,
instituido pelo artigo 216-A da CF, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
71, de 2012, que tem por objetivo “promover o desenvolvimento humano, social e
econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais”. Entre seus principios norte-
adores, destaca-se justamente a “cooperagao entre os entes federados, os agentes
publicos e privados atuantes na drea cultural” (art. 216-A, § 1°, inciso IV da CF).

Ainda no tocante a regulamentagio dos termos de cooperagio entre os entes
federados, merece destaque o disposto no artigo 241 da Constitui¢ao Federal, in-
serido no Titulo dedicado as Disposi¢oes Constitucionais Gerais:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por
meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes federa-
dos, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia

total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.

Ressalta-se a edigao da Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispoe sobre
normas gerais de contratagao de consércios puiblicos, prevendo, ao lado da contra-
tagao de consércios publicos, os contratos de programa, destinados a regular “as
obrigagbes que um ente da Federagao constituir para com outro ente da Federagao
ou para com consorcio publico no 4mbito de gestao associada em que haja a pres-
tagao de servigos puiblicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal ou de bens necessdrios a continuidade dos servigos transferidos” (art. 13,
caput).

Por fim, outro exemplo de cooperagio federativa encontra-se no 4mbito da
Seguranga Publica, particularmente representado pela Forga Nacional de Seguran-
ca Publica, que constitui um programa de cooperagio federativa ao qual podem
aderir voluntariamente os Estados interessados, por meio de atos formais especifi-
cos (art. 1° do Decreto n. 5.289, de 29 de novemrbo de 2004). A matéria veio
ainda a ser disciplinada pela Lei n. 11.473, de 10 de maio de 2007, que dispde sobre
cooperagio federativa no 4mbito da seguranga publica.
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Observa-se que a cooperagao pode ou nao envolver a transferéncia de re-
cursos publicos. Especificamente no Ambito da For¢a Nacional de Seguranga Pud-
blica, o artigo 2° da Lei n. 11.473/2007, com a reda¢ao conferida pela Lei n. 13.173,
de 21 de outubro de 2015, ¢ expresso ao estatuir que “a cooperagao federativa de
que trata o artigo 1°, para fins desta Lei, compreende operagbes conjuntas, transfe-
réncias de recursos e desenvolvimento de atividades de capacitagao e qualificagao
de profissionais, no 4mbito da For¢a Nacional de Seguranga Publica e da Secretaria
Extraordindria de Seguranga para Grandes Eventos”. A natureza da transferéncia
depende, assim, dos instrumentos que a preveem, podendo ser obrigatéria, se esta-
belecida por lei, ou voluntdria, se decorrente de convénio ou contratos de repasse.

Diante do panorama aqui retratado, é de se questionar a adequagio da refe-
réncia a “transferéncias de recursos” ou, ainda, a “transferéncias voluntdrias de re-
cursos” para a consecugio das competéncias comuns, previstas no artigo 23, ou
para a execu¢ao de competéncias concorrentes, visto que também consiste em obri-
gagdo constitucional do préprio ente repassador dos recursos. Com efeito, se as
competéncias s30 comuns ou concorrentes, o exercicio delas nada mais ¢ do que o
exercicio de atribui¢bes constitucionais a que o ente se encontra obrigado, ao passo
que a cooperagao propriamente dita poderia ser inferida na “ajuda” fornecida por
um ente federado a outro para o exercicio das competéncias que nio seriam pré-
prias do ente cooperador.

Ainda segundo esse raciocinio, nao seria legitima a oposi¢ao de condicionan-
tes e requisitos ao ente “recebedor”, na medida em que se trata de competéncia
constitucional do ente repassador dos recursos, mesmo que em cardter concorrente.
Nessa medida, as condicionantes apenas deveriam incidir na transferéncia de re-
cursos destinada s competéncias exclusivas do ente federado.

Feitas as consideragoes introdutdrias ao tema, passa-se a andlise da reparti¢o
de receitas desenhadas pelo arcabougo constitucional e & posterior contextualiza-
¢ao das transferéncias intergovernamentais, em especial, das transferéncias volun-
tdrias no Ambito do federalismo fiscal.

4.1 AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
NO CONTEXTO DO FEDERALISMO FISCAL

Conforme apontado reiteradamente, a autonomia dos entes federados consti-
tui elemento insito ao federalismo. Mais do que isso, nao hd que se falar em auto-
nomia sem a existéncia de recursos préprios para fazer frente as competéncias e
necessidades dos respectivos entes. Diante deste quadro, destaca-se a importincia
do federalismo fiscal na definicao dos critérios de distribuigao dos recursos e re-
parti¢do das receitas tributdrias.
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Ao propor uma defini¢ao de federalismo fiscal, aponta Camila Moraes Baceti

para a imprecisao do termo, nao obstante sua larga utiliza¢ao:

O tema do federalismo fiscal na América Latina ¢ extremamente vasto ¢ possui inu-
meros desdobramentos. A prdpria terminologia ‘federalismo fiscal’ ¢ altamente im-
precisa e criticdvel, eis que nio se trata de abordar questdes federalistas, mas de estu-
dar a forma pela qual se distribuem os recursos em um palfs, a reparticio das receitas
fiscais no 4mbito de um Estado nacional, de modo que seria mais apropriado se falar

em “Sistema de Reparti¢o Fiscal”.

Sendo assim, o federalismo fiscal e seu estudo nio se restringem aos paises que ado-
tam o regime federalista de governo, sendo plenamente cabivel abordar o caso nos
Estados unitdrios. Esses Estados unitdrios sdo, alids, predominantes na América Lati-

na, que tem uma tradi¢ao centralizadora que remonta ao perfodo colonial.®

Dessa forma, como bem aponta a autora, o termo “federalismo fiscal” acaba

por refletir os critérios de reparti¢ao dos recursos arrecadados pelo Estado, decor-

rentes particularmente da arrecadagao tributdria.

A relevincia da arrecadagao de recursos para a consecugao das finalidades e

competéncias dos entes subnacionais realga a importancia do estudo do federalis-

mo fiscal. Nesse sentido, em continuidade, aponta a autora:

A questdo da reparti¢io fiscal nao se esgota em si mesma, eis que, sua finalidade
precipua é possibilitar o financiamento dos servigos publicos e a efetivagao dos direi-
tos fundamentais, que se faz, em grande medida, a nivel local, tendo em vista a pro-
ximidade da populacio, que facilita a real apreensao de suas necessidades, bem como
confere um cardter mais democrdtico as decisées, notadamente quando sio implan-
tados mecanismos de consulta & populagio, que apenas se tornam vidveis nos entes

locais.”

Vé-se, assim, a total inser¢ao do estudo das transferéncias intergovernamen-

tais e, dentro de tal contexto, das préprias transferéncias voluntdrias, no Ambito do

federalismo fiscal.

Nesse sentido, aponta Carlos Roberto de Alckmin Dutra:

A divisdo da arrecadagio de tributos e a implementagio de politicas publicas, seja pelo
préprio ente federado que os cobrou, ou por outro membro da federagio — mediante

repasse de verbas —, com a finalidade de maximizar a eficiéncia do setor publico, é o

BACETI, Camila Moraes. Federalismo fiscal e financiamento da sadde e da educa¢io na
América Latina: o caso da Colombia, Argentina e Uruguai. Revista de Direito Educacional, Sao
Paulo, v. 4, n. 2, p. 65-86, jul./dez. 2011, p. 67.

BACETI, Camila Moraes, ciz., p. 66.
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objeto de estudo de uma das facetas da divisio federal do poder conhecida como fe-

deralismo fiscal.?

Ao expor o desenvolvimento da teoria da descentralizacao fiscal, ressalta o au-

tor que sua formulagao se voltou inicialmente a uma aparente concorréncia entre os

entes da federagiao no oferecimento de “produtos” a populacio, até se chegar ao

conceito que hoje ¢ melhor desenvolvido, relativamente 2 eficiéncia do setor publico:

Com a finalidade de suprir essa deficiéncia, Charles Tiebout prop6s, em 1956, que a
descentralizagao fiscal poderia ter o condao de induzir o consumidor de bens publicos
a revelar suas preferéncias por determinados bens, na medida em que cada governo
poderia ofertar uma cesta de bens publicos diferentes e cada familia poderia escolher
viver na jurisdi¢io do governo que ofertasse os bens publicos que lhe conviesse. Nesse

sentido, a vantagem da descentralizagdo estaria no estimulo as concorréncias locais.

J4 para Oates, a cooperagio entre os niveis de governo aumentaria a eficiéncia do setor
publico. De fato, segundo ele, o governo central teria uma certa insensibilidade para
identificar as preferéncias dos cidadaos de diversas comunidades, preferéncias essas
que poderiam [ser] assimiladas com maior facilidade pelos governos locais pois, por
estarem mais préximos dos cidaddos, tém acesso a essas informagdes com menor
custo. Além disso, a implementacdo de servigos pelo governo local facilitaria a fisca-

lizagdo e 0 acompanhamento dos gastos pelos cidadaos.’

Ainda no tocante a contribui¢ao do federalismo fiscal para a construgao do

chamado “modelo étimo de Estado” ou do “modelo étimo de federalismo”, o autor

menciona teorias que buscam demonstrar “quais espécies de tributos sio mais ade-

quados a Unido e quais seriam mais apropriadas as demais esferas federadas”,' re-

conhecendo, no entanto, a influéncia de outros fatores que assumem importincia

direta na distribui¢ao dos recursos entre os entes:

Como teorias econdmicas, todavia, talvez deixem de dar a devida importincia a fato-
res significativos da realidade social. De fato, questdes de ordem politica ou politico-
-partiddria acabam por ter uma influéncia muito mais significativa na distribuicio de
receitas entre os entes federativos que o aspecto tedrico relativo & maximizag¢io de seus
beneficios."

Nesse contexto, resta clara a inser¢ao da reparti¢ao de receitas tributdrias e das

transferéncias intergovernamentais no contexto do federalismo fiscal.

DUTRA, Carlos Roberto de Alckmin. O federalismo e o modelo brasileiro de distribuicao
territorial do poder. Revista de Direito Educacional, Sao Paulo, v. 2, n. 4, p. 86-108, jul./dez.
2011, p. 86-108.

DUTRA, Carlos Roberto de Alckmin, ciz., p. 102.
DUTRA, Carlos Roberto de Alckmin, ciz., p. 104.
DUTRA, Carlos Roberto de Alckmin, ciz., p. 104.
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4.2 OBJETIVO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Entre os objetivos essenciais das transferéncias intergovernamentais inserem-se
o desenvolvimento regional e a efetiva¢ao dos direitos fundamentais e sociais asse-
gurados pelo texto constitucional. Contudo, embora o desenvolvimento regional
constitua um dos seus objetivos primordiais, ele ndo pode ser analisado de forma
isolada das demais condicoes sociais e econdmicas.

Consoante adverte Gilberto Bercovici,

o desenvolvimento regional, assim como o desenvolvimento em geral, ndo ¢ um fim
em si mesmo. O seu grande objetivo ¢ a elevag¢io das condicoes sociais e de vida e a
reducio a minimos tolerdveis das diferencas nas oportunidades econdmicas e sociais
entre os habitantes das vdrias regides brasileiras, nio o mero crescimento do PIB ou
da produtividade industrial. A igualacio das condi¢oes de vida deve ser o fundamen-
to das politicas nacionais de desenvolvimento e, especificamente, de desenvolvimento

regional.'?

Nesse ponto, com a devida vénia, a prépria igualagao das condigoes de vida
nio deve ser tomada como um fim em si mesma. A finalidade € a elevacao dessas
condi¢des a niveis compativeis com a dignidade da pessoa humana e o pleno exer-
cicio dos direitos fundamentais consagrados constitucionalmente. Ressalta-se, nes-
se sentido, a no¢ao de “minimo existencial”, retirada da jurisprudéncia alema, en-
quanto pardmetro para o alcance de mencionados direitos. Ainda de acordo com o
descrito por Bercovici,

o direito a um “minimo existencial” foi determinado pelo Tribunal Constitucional
alemio em vdrias decisdes, com base nos principios da dignidade da pessoa humana,
da igualdade e do Estado Social. Pelas decisées do Tribunal, o Estado deve garantir o
direito 2 vida e 2 integridade fisica dos seus habitantes por meio da prestacio de ser-
vigos sociais essenciais. O ‘minimo existencial’ obriga o Estado a dar condi¢tes mini-

mas para garantir uma existéncia digna de sua populagdo."”

Assim, no contexto analisado, os objetivos das transferéncias intergoverna-
mentais se aproximam dos préprios objetivos do federalismo, que, conforme bem
ressalta o autor, nao ¢ uma mera forma de organizagiao do Estado, mas sim um
instrumento de consecugao de certas finalidades, como a equalizagdo regional e,
por conseguinte, a evolu¢ao das condi¢des sociais e econémicas da populagao. Nes-
se sentido, esclarece Gilberto Bercovici:

Com a restauragio do federalismo pela Constituigao de 1988, as politicas de desen-
volvimento regional devem ser elaboradas e implementadas dentro dos marcos do

2. BERCOVICI, Gilberto, cit., p. 239.
5 BERCOVICI, Gilberto, cit., p. 243.
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sistema federal, ou seja, com a coordenagio e cooperagio da Unido e todos os entes
federados. Para tanto, é essencial que evitemos a concepgao racionalista e artificial
que vé o federalismo apenas como um problema de organizacio, tendo em vista o
objetivo da otimiza¢io mdxima da atuagio estatal.

(...)

O federalismo é um sistema de integrago, sendo, inclusive, essencial para a configura-
¢do do espago econdmico: afinal, a unificagao do espago econémico ¢ uma garantia da
unidade nacional. Nio basta ao sistema federal estabelecer algumas regras simples e
duradouras sobre reparti¢io de competéncias e rendas. Constantemente, s3o necessd-
rias mudancas para manter ou recuperar o equilibrio entre todos os entes da federacio.

(...)

A igualdade que se busca ¢ tanto a igualdade dos cidadaos em relagdo a prestagio de
servigos publicos, quanto a igualdade da capacidade de todos os membros da Federa-
¢do na prestacao destes mesmos servigos.'#

Observa-se, assim, a importincia das transferéncias intergovernamentais para
a consecugdo dos objetivos do federalismo e a garantia da prépria autonomia dos
entes federados.

43 FORMAS DE FINANCIAMENTO DOS ENTES FEDERADOS
AUTONOMOS: TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Conforme apontado anteriormente, no contexto do federalismo fiscal, os en-
tes federados podem contar com as receitas préprias, segundo critérios definidos
no texto constitucional, arrecadadas, em regra, de forma direta, ou com o recebi-
mento de recursos arrecadados por outra esfera de poder, hipétese das chamadas
transferéncias intergovernamentais.

Assim, as transferéncias intergovernamentais constituem um importante ins-
trumento de autonomia das unidades da federagdo, tendo em vista que uma de
suas vertentes — a autonomia financeira — se concretiza com a discriminagao de
rendas dos entes federados, que pode se dar de duas formas: discriminagio pela
fonte e discriminagao pelo produto.

Por meio da discriminagao pela fonte, os entes federados dispoem basica-
mente das receitas decorrentes do exercicio direto da competéncia tributdria; em
outras palavras, as receitas decorrentes dos impostos de sua prépria competéncia.
Por meio da discriminagao de receitas pelo produto, os entes possuem participagao
na arrecadagao de receitas de impostos de competéncia de outras unidades da

4 BERCOVICI, Gilberto, cit., p. 240.
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federagao, conforme detalhado pelo préprio texto constitucional. As transferén-
cias intergovernamentais inserem-se nessa segunda hipétese.

Nesse sentido, Juliano Di Pietro assevera:

(...) a porcentagem dos tributos arrecadados pela Unido dentro da carga tributdria
total no Brasil manteve-se no mesmo patamar que se encontrava nos idos de 1930,
quando a Unido detinha mais de 60% da arrecadagdo. Note-se, por conseguinte, que
a evolugio da discriminagio das rendas tributdrias foi muito mais transformadora no
que diz respeito 4 discriminagio do produto da arrecadagio, uma vez que as fontes, a
par de toda a evolugio das espécies tributdrias, nao foram objeto de muitas mudancas
em termos de distribuicdo.

Anote-se, outrossim, que, de 1930 até hoje, evoluiu-se de um sistema centrifugo para
um sistema de cooperagio entre os diversos niveis de poder, exatamente proporcional
ao aumento da sensibilidade do legislador constitucional quanto as desigualdades re-
gionais. Dessa forma, conclui-se que a discrimina¢iao quanto ao produto da arre-
cadagao é fator essencial para a minimiza¢ao das diferencas nacionais.”

Virias classificacdes sio propostas pela doutrina tomando-se como base as
transferéncias intergovernamentais. Para efeitos do presente estudo, destaca-se a
classificagao quanto a sua natureza, que as divide em transferéncias obrigatdrias
(constitucionais ou legais) e transferéncias voluntdrias, também denominadas de
transferéncias discriciondrias. As primeiras se originam do estrito cumprimento
das normas constitucionais ou infraconstitucionais, enquanto as dltimas sio reali-
zadas voluntariamente, de acordo com a discricionariedade do administrador em
transferir seus recursos a outras esferas federadas.

4.4 TRANSFERENCIASINTERGOVERNAMENTAIS
OBRIGATORIAS E A REPARTICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS

Uma das principais formas de operacionaliza¢io das transferéncias intergover-
namentais de natureza obrigatéria se dd por meio da reparti¢ao de receitas tri-
butdrias, que ¢ disciplinada de forma minuciosa pelo texto constitucional de 1988.
A reparticao de receitas tributdrias tem o objetivo de equalizar e distribuir melhor
os recursos tributdrios, com vistas ao fomento do desenvolvimento dos Estados e
Municipios, de forma autdnoma e em igualdade de oportunidades. Em consequéncia,
foi expressamente prevista a participagao de um ente federativo na receita tri-
butdria de outro.

> PIETRO, Juliano di. Repartigio de receitas tributdrias: a reparti¢io das fontes de receita.
Receitas origindrias e derivadas. A distribui¢do da competéncia tributdria. In: CONTI, José
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 81.
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Sem a pretensao de aprofundar o estudo da matéria, mas apenas como forma
de contextualizar as transferéncias intergovernamentais no panorama constitucio-
nal, salientamos que a aventada participacio pode se dar de trés formas, conforme
aponta Gilberto Bercovici:'

a) participagao direta, por meio da arrecada¢io do tributo de competéncia de
outro ente. Exemplificativamente, tem-se o disposto nos artigos 157, inciso I, e
158, inciso I, da Constitui¢ao Federal, que cuidam do produto da arrecadagio do
imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, suas
autarquias e pelas fundagoes que instituirem e mantiverem, a qualquer titulo, a

seus servidores;

b) participagao direta no produto da arrecadagao feita pelo ente federativo
competente. A titulo ilustrativo, tem-se a destinagio de 10% da arrecadagao do
IPI ao Estado de origem, na propor¢ao do valor das respectivas exportacoes de
produtos industrializados (art. 159, inciso II), e a destinagdo de 50% do produto
da arrecada¢io do ITR aos Municipios onde se situem os imdveis respectivos (art.
158, inciso II). Também pertencem aos Municipios 50% do produto da arrecada-
¢ao do IPVA sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus
territdrios (art. 158, inciso III) e 25% do ICMS arrecadado pelo Estado nas ope-
ragoes realizadas nos respectivos Municipios (art. 158, inciso IV);

¢) participagao por meio de fundos. As receitas sao constitucionalmente destinadas
aos fundos, e, por meio das regras de distribuicdo, sdo repassadas aos Estados e
Municipios, de que sdo exemplos o préprio Fundo de Participacio dos Estados e o
Fundo de Participagio dos Municipios.

Além da classificagao quanto a natureza (obrigatdrias e voluntdrias), as trans-
feréncias intergovernamentais também sao classificadas quanto a forma de opera-
cionaliza¢do (diretas ou indiretas — nesta hipétese, quando realizadas por meio de
fundos) e quanto a destinagio (vinculada ou nio vinculada a um fim especifico).

A luz das classificagoes mencionadas, pode-se enumerar algumas modalida-
des de transferéncias, calcadas basicamente na reparti¢ao de receitas tributdrias.
Assim, as transferéncias obrigatérias podem ser classificadas em trés grandes gru-
pos: a) transferéncias diretas e nao vinculadas, b) transferéncias indiretas e nao
vinculadas, e c) transferéncias indiretas e nao vinculadas.

As transferéncias obrigatdrias diretas e nao vinculadas admitem, por sua vez,
trés possibilidades de configuracio: a) da Unido para os Estados e Distrito Federal, b)
da Unido para os Municipios, e ¢c) dos Estados para os Municipios, na forma da distri-
buigdo a seguir:

'©° BERCOVICI, Gilberto, cit., p. 163 e ss.
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a) Da Unifo para os Estados e o Distrito Federal — artigo 157:

1) 100% do produto da arrecadagao do Imposto sobre a renda incidente na fonte
sobre os proventos pagos pelos Estados e Distrito Federal, suas autarquias e fun-

dagoes por eles instituidas e mantidas;

ii) 20% do imposto previsto instituido com base na competéncia do artigo 154,
inciso II (instituigao de impostos extraordindrios pela Unido diante da iminéncia

ou no caso de guerra externa);

iii) 10% da arrecadagio do IPI aos Estados e ao Distrito Federal proporcional-
mente ao valor das exportagdes dos produtos industrializados — artigo 159, inciso

I1, com repartigdo do excedente entre os demais entes federados;
b) Da Unido para os Municipios — artigo 158:

i) 100% do produto da arrecadagio do Imposto sobre a renda incidente na fonte
sobre os proventos pagos pelos Municipios, suas autarquias e fundagdes por eles

instituidas e mantidas;

ii) 50% do imposto incidente sobre a propriedade dos iméveis rurais, localizados

em seus respectivos territorios;
¢) Dos Estados para os Municipios — artigo 158:

i) 50% do produto da arrecadagdo do imposto incidente sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus respectivos territdrios;

ii) 25% do produto da arrecadagio do imposto sobre circulagio de mercadorias e
Servigos;

iii) 25% do repasse efetuado pela Unido aos Estados, incidente sobre a arrecada-
¢ao do IPI proporcionalmente ao valor das exportagées dos produtos industriali-
zados — artigo 159, inciso II.

J4 as transferéncias obrigatérias, indiretas e nao vinculadas se operacionalizam
especialmente por meio dos Fundos de Participagao dos Estados e dos Municipios.
A transferéncia da Unido para os Estados e para os Municipios (art. 159, inciso I)
se distribui da seguinte forma: a) 21,5% do montante de 47% do produto da arre-
cadagdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados ao
Fundo de Participa¢ao dos Estados e do Distrito Federal; b) 22,5% do montante
de 47% do produto da arrecadagio do Imposto de Renda e do Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados a0 Fundo de Participagao dos Municipios.

Por fim, na modalidade de transferéncias obrigatdrias, indiretas e vinculadas,
tem-se a destinagio de 3% do montante de 47% do produto da arrecadagao do
Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados para aplicagao em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regiées Norte, Nordeste e
Centro-Oeste através de suas institui¢des financeiras de cardter regional.
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Observa-se, ainda, que os objetivos da reparti¢ao de receitas tributdrias encon-
tram-se atrelados aos reclamos do federalismo de cooperagio e aos préprios objeti-
vos da Republica Federativa do Brasil, elencados no artigo 3° do texto constitucio-
nal, particularmente a garantia do desenvolvimento nacional (inciso II) e a
erradicagdo da pobreza e da marginalizagio, bem como a redugao das desigualda-
des sociais e regionais (inciso III).

4.5 AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO CONTEXTO
DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

O grande fluxo de transferéncias intergovernamentais decorre das transferén-
cias obrigatdrias, vitais a prépria existéncia do Estado federal e 2 autonomia dos
seus entes. Ao lado das transferéncias obrigatérias, situam-se as transferéncias
voluntdrias, em volume significativamente inferior as primeiras, mas de suma im-
portincia para a consecugio de agdes voltadas ao desenvolvimento dos entes fede-
rados e da prépria nagio.

Assim, em virtude de o volume de recursos relativos as transferéncias volunti-
rias encontrar-se em um patamar bastante inferior ao das transferéncias obrigat4-
rias, alguns estudiosos acabam concluindo por uma alegada “insignificincia das
transferéncias voluntdrias”. Nesse sentido, Juliano Di Pietro salienta a auséncia de
“qualquer efeito expressivo, em termos numéricos, na altera¢io das receitas dispo-
niveis dos tesouros nacional, estaduais e municipais se comparadas com o quanto
arrecadado por essas esferas de governo”.” Para justificar sua assertiva, o autor
aponta que do total de transferéncias efetuadas pela Unido no ano de 2001, R$
61,36 bilhoes refereriram-se a transferéncias constitucionais, ao passo que R$ 5,56
bilhoes se referiram as transferéncias voluntdrias.

Contudo, ainda que o volume de transferéncias voluntdrias seja expressiva-
mente inferior ao volume de transferéncias obrigatérias, considerados os valores
globais, nao hd que se falar em insignificAncia nem tampouco em inexpressividade.
Ao contrdrio, os recursos se mostram altamente expressivos para os entes que deles
dependem para a realizagao de novos investimentos, tendo em vista que as receitas
de grande parte dos Municipios, sejam elas de sua prépria arrecadagio ou transferidas
por for¢a de determinagao constitucional, acabam sendo quase que integralmente
consumidas pelas despesas correntes dos entes federados.

Ademais, como consequéncia do desenvolvimento verificado ao longo dos

7" PIETRO, Juliano di, cit., p. 82.
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textos constitucionais, houve um incremento dos encargos assumidos pelos Muni-
cipios, o que levou a necessidade de complemento de seus recursos, tendo em vista
a impossibilidade de assungao das obriga¢oes assumidas apenas com a arrecadagio
tributdria prépria. Ao mesmo tempo em que foram ampliadas as competéncias
municipais, o poder de arrecadagio tributdria permaneceu sob controle precipuo
da Unido.

Conforme sugere Juliano Di Pietro:

Se os Municipios foram algados a categoria constitucional de ente federativo e sendo
certo que o federalismo estd calcado na autonomia dos seus entes, a qual ndo pode ser
sequer aventada sem seu componente financeiro, hd de se explorar o potencial arreca-
datério destes, no intuito de que seja de fato alcangada essa almejada autonomia,

acabando-se com o ranco centralizador que ainda compromete a Federagio.'

Assim, as transferéncias voluntdrias, ainda que quantitativamente inferiores
a0 volume financeiro que envolve as transferéncias obrigatdrias, se apresentam de
suma importincia as a¢oes de planejamento do Estado federal, sendo ainda respon-
sdveis pelo desenvolvimento das mais diversas dreas dos entes subnacionais, que
muitas vezes nao dispéem de recursos suficientes a realizagao de novos investimen-
tos para o atendimento das necessidades de sua populagio. Contrariamente as
transferéncias obrigatdrias, que se encontram vinculadas a critérios objetivos de
distribuigao de recursos, as transferéncias voluntdrias dispdem de caracteristicas
peculiares, visto que, a0 mesmo tempo em que conferem grande maleabilidade aos
administradores responsdveis pela transferéncia de recursos, segundo critérios dis-
criciondrios e de acordo com as prioridades estabelecidas em seu plano de governo,
também sao muito influenciadas por critérios politico-partiddrios, envolvendo es-
pecialmente os Poderes Executivo e o Legislativo.

18 PIETRO, Juliano di, ciz., p. 94.
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