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do Estado federal, [I. Discriminagdo de rendas e autonomia federativa.
1. Posicio do problema, 2. Autonomia das entidades federafivas.
3. Conceito de aufonomia federativa. 4, A afribuigio de poder tribufante
como suporfe material da autonomia federativae, 5. Discriminagdo de
rendas e federalismo nominal,

I. EstrucTura Do ESTADO E DISCRIMINACAO DE RENDAS
1. Fins do Estado, despesas e receitas publicas

A. Colocagio dos problemas

A natureza deste trabalho ndo comporta maior indagagio sobre os
temas do presente paragrafo. Sua abordagem, nos seus aspectos gerais,
-entretanto, torna-se necessaria, como premissas da tematica geral
desde estudo.

B. Fins do Estado

O tema é mais discutidos em direito pablico como em ciéncia politica.
Publicistas ha que arrolam extenso elenco de tarefas especificas de
Estado.r Qutros, ao contrério, sutentam que o Estado nfo se destina a
realizar fins determinados.? Esta visto que a solu¢io do problema de-

* Profesor titular na Faculdade de Direito da TISP.

1 Paul Leroy-Beaulieu é dos que procuram discriminar rigorosamente as fungdes
do Fstado, enumerando suas tarefas extensamente, na sua obra L Efat Moderne e
ses Fonction, 2a, ed., Paris, 1891, Librairie Guiaumin et Cle,

2 Cfr., por exemplo, Balladori Pallieri, para quem "Scopi dello State appaiono
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pende sempre da posi¢io doutrinaria do analista. Para os liberais, as
atividades do Estado deveriam ser limitadas ao minimo, reservando-lhes
as tarefas pura e simples de um “Estado policia”, com a incumbéncia
tio-soé de manter os servicos de policia, da justica, da armada e da
diplomacia,® resumidas na férmula de manutengio da ordem publica e
da defensa externa. Para socialistas e intervencionistas, incumbe ao
Estado, mais ou menos, regular a totalidade das relagdes sociais, en-
carregando-se de assegurar o bem estar e a prosperidades coletiva,

O certo & que o Estado moderno ¢ intervencionista. Suas tarefas,
em consequéncia, aumentaram extraordinariamente, QO conceito da
esfera préopria das atividades do Estado —escreve Ursula K. Hickis—
deve ser entendido em duas diregdes:

Em primeiro lugar, rapidamente se aproxima a época de ser
aceito como responsabilidade do Estado garantir a todos os indi-
viduos a satisfagdo das necessidades essenciais da vida alimen-
tacdo correta e suficiente, abrigo adequado, servicos de saide e
educacio, conforme as necessidades de cada um. Tem-se como
certo, atualmente, que o Estado deve garantir esse minimo através
da compra ou produgao e distribui¢io dos meios de satisfazer as
necessidades basicas, sempre que se tornar aparente que elas ndo
estio sendo satisfatoriamente atendidas pela iniciativa privada.
Em segundo lugar, tem-se como certo, atualmente, que constitui
iniludivel dever do Estado —a tarefa que ele pode executar so-
zinho— assegurar o nivel maximo de atividade econdmica e de
bem estar social conforme os recursos permitidos pela economia.®

Enfim, para concluir com o pensamento de Balladori Pallieri, o
Estado:

Nio tem como seu fim especifico nem a administragio da justiga,
nem a defensa militar, nem a tutela da ordem publica, nem o
controle da economia, se bem que assuma esses deveres e nume-
rosissimos outros ainda. Os escopos do Estado aparecem de toda
indefinidos; quaisquer que sejam as fung¢des que nele se assomam
em dado momento, essas nio exaurem nunca a possivel esfera
de sua atividade; e continuamente vemo-lo abandonar antigos

del tutto indefininiti", Diritto Costituzionale, p. 10, 4a. ed., Milano, Dott. a Giuffre-
Editores, 1955.

# Cfr., Duverger, Maurice, Finances Publiques, Introdugio, p. 1.

4 Hicks, Ursula K., Finangas Publicas (trad. de Leopoldo C. Fontenele), revista
por Cassio Fonseca, Zahar Editores, Rio de Janeiro, 1961, p. 33.
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deveres e assumir outros novos. O Estado é na verdade, uma
comunidade politica de fins gerais, ndo voltada para uma fina-
lidade especifica.’

Isso ndo quer dizer, sequndo o mesmo autor, que os fins do Estado
sejam indeterminados e incertos, 'O Estado surge com um fim preciso
e determinado: regular globalmente, em todos os seus aspectos, a vida
social de uma dada comunidade. O Estado surge com o ambicioso pro-
pésito de monopolizar toda a vida social de dado grupo humano e de
por-se como seu tnico regulador.®

C. Despesa pablica

A realizagio das tarefas do Estado importa dispéndios de recursos
publicos, constituindo as despesas pablicas. Estas serfio tanto maijores
quanto mais expandem as tarefas do Estado moderno.” Esquematica~
mente, poder-se-2 dizer que o Estado realiza despesa: 2) no cumpri~
mento de seu dever de "defender a sociedade contra a violéncia e
injustica de outras sociedades independentes”; b) no exercicio de sew
dever de “assegurar justiga interna entre os cidadios”; ¢) com seu
dever de proporcionar bem-estar coletivo, ou seja, despesas com obje~
tivos econdmicos e sociais.®

Em todos esses casos, somas enormes saem do Tesouro:

a) “Para equipar forgas modernas”, “prover equipamento de capital,
fabricas e barracas assim como navios, avides e tanques, exigidos para
o servigo ativo; deve também prover estogues —equipamento técnico
de um lado e vestuario de outro—~ forma o “‘capital de movimento da
maquina de defensa.”?

b) A "manutengdo da justiga entre os individuos, segundo as exigéna

5 Dhritto Costituzionale, pp. 9 e 10,

8 Cfr., Diritto Costituzionale, n. 4, p. 10,

7 A progressGo da despesa piiblica € fen6meno que, entre nés, ja foi salientado
por Jofio Pedro da Veiga Filho, em obra publicada em 1906, quando, entdo, dizia:
“O aumento ininterrupto da despesa piblica ¢ um fenSmeno de ordem financeira.
ha muito observado, em todas as na¢Bes civilizadas” (Manueal da Ciéncia das
Finangas, §26, p. 62. atualizamos a ortografia). No §27, o autor di as razdes.
econSmicas e politicas da progressfo das despesas publicas no Estado moderno..

8 Cfr., Hicks, U. K., op. cif., cap. IL pp. 36 e segs.; Duverger, op, cif., cap. 1°,
pp. 23 e segs.; Veiga Filho, op. cit., §16, citando Adham Smith.

® Cfr., Hicks, U. K., op. cif.,, p. 30; e tambén, Lindholm, Richard W., Infroduc~
ciént a la Politica Fiscal, pp. 19/22, onde da o volume dos gastos dog EE, UU, na
altima guerra mundial,
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cias da vida moderna, requer, todavia, mecanismo mais extenso que o
aparato da policia, das cortes de justica e as prisdes. O custo da
elaboragdo e execugdo das leis, o trabalho do Parlamento e dos depar-
tamentos do governo centra] —especialmente do Tesouro e do Ministé-
rio do Interior— e o trabalho administrative das autoridades locais
devem ser incluidos”.*®

c) A despesa publica com objetivos econdmico-sociais tornouse a
mais ampla nas ultimas décadas; sio de tipos multiformes, como manu-
tengio de empresas estatais, subsidios a empresas privadas; manuten-
¢do de escolas piblicas, subvengdes a instituigdes educacionais privadas;
manutengdo de seguro social e instituigdes de previdéncia social.

O que se constata é a continua expansio da despesa puablica, em
consequéncia dos novos encargos do Estado, especialmente no terreno
da intervengio na vida econémico-social da comunidade.’* Enfim, cada
vez mais aumenta o custo de manutengio das tarefas do Estado. Ele
constréi estradas, usinas elétricas; monta empresas industriais e comer-
ciais, que, na concepgio do Estado liberal, sé6 competiam ao setor
privado; faz amplos investimentos piiblicos, de natureza econémica e
social; paga os servigos burocraticos; compra armas de nagdes estran-
geiras ou de empresas privadas, Custeia, enfim, todo um aparato cada
vez mais amplo e mais caro.*?

D. A receita publica

Para satisfazer o montante das despesas piblicas, o Estado necessita
de recursos, os quais vdo formar a receita pablica. Esta “compde-se de
todos os réditos ou proventos destinados & despesa geral do Estado

omissis) e a manutengio e desenvolvimento de seu patrimdnio’.**
Forma-se a receita piblica das rendas estatais ordinarias e extraordi~
narias. Enfim, assinalam os financistas que os recursos publicos sdo
obtidos em quatro fontes: a) rendas patrimoniais; b) rendas tributarias:

10 Hicks, U, K., op. cif.. p. 39,

11 Ver quadro estatistico dessa expansfo, para a Inglaterra, em Hicks, U K.,
op. cif., p. 51; para a Pranca, em Duverger, op. cif., pp. 57, 58 e 61; para os Es~
tados Unidos, Philip E. Taylor, Economia de la Hacienda Publica (trad, espanhola
de Maria Teresa Fuentes Quintana ¢ Jose Maria Lozano lrueste), Madrid, Aguillar,
1960, p. 42, onde dia a progressdo da despesa piiblica na Unifo, Estado e locais
de 1913 a 1951, isso depois de dizer (p. 41): “Las estadisticas de gastos en los
tiempos modernos demuestran un aumento lo suficientemente persistente como para
justificar la afirmacién de Wagner de que este hecho constituye uma ‘ley’.”

12 Cfr,, Duverger, op. cif., p. 27,

18 Filho, Veiga, op. cit.. p. 71, § 30.
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impostos, taxas, contribuicdes, parafiscalidade; ¢} empréstimos; d)
operagdes do Tesouro, inclusive emisstes.’* Para nossas indagagdes, s6
tem interesse as fontes de rendas tributirias, especialmente as prove-
nientes dos impostos, taxas e das contribui¢des de melhoria. Primeiro,
porque, nos paises capitalistas, constituem os fundamentos da receita
publica, com um coeficiente da ordem de cerca de 90% das rendas
estatais. Segundo, porque é nesse campo que se insere a teoria da
discriminacdo constitucional das rendas, que nos preoccupa aqui.

2. Realizagio dos fins do Estado e forma de Estado

A. Coloca¢io do problema

O problema da realiza¢io dos fins do Estado & questio eminente-
mente politica. A concepgio politica informadora do regime vigente
determina a eleigio dos fins a serem atingidos pelo Estado em dado
momento histérico. Um regime politico liberal postula um Estado de
fins limitados; um regime politico intervencionista busca ampliar a
esfera de atuagio estatal, realizando tarefas que o Estado liberal néo
aceitaria; um regime socialista pretende ampliar ainda mais as atividades
do poder piblico, reivindicando, para o Estado, o escopo de regular
todas as relaces globais da comunidade, Bem diz Fritz Neumark que
idéias e circunstincias meramente politicas sio as que fizeram, por
exemplo, que os gastos de caracter social se considerem hoje indis-
pensaveis em todo Estado Moderno (e ainda a mesma quantia desses
gastos esta fixada politicamente) *®

Se a escolha dos fing é um fenémeno de natureza politica, a deter~
minagio dos meios para atingi-los também o sera, na medida em que
deve haver uma adequagdo entre meios e fins, Para realizar estes, como
vimos, o Estado faz despesas; para atender a estas, necessita de recur-
sos financeiros. Nisto se insere a atividade financeira do Estado, que
& uma determinante particular da politica.’¢

14 Sobre o assunto, que nfo comporta maior desencolvimento aqui, cfr., Duverger,
op. cit., caps. 11 e 1II; Hicks, Ursula K., op. cit., cap, V; Filho Veiga, op. cif.,
tit. Ill; Deodato, Alberto, Ciéncia das Finangas, caps. V e segs., Sdo Paulo, Seraiva,
1967, 10? ed.; Baleeiro, Aliomar, UUma Infrodugdo & Ciéncia das Finangas, caps.
XV e segs., Rio, Forense, 1984, 14% ed.

15 Pritz Neumark, Problemas Econdmicos y financeiros del Estado Inferven-
cionista, {tradugdo espanhola de José Maria Martin Oviedo), Madrid, Editorial de
Derecho Financeiro, 1964, p. 153.

16 Morselli, Emanuele, Curso de Ciéncia das Finangas Puablicas, (da tradugfo
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Revela-se, assim, o aspecto politico da atividade financeira do Esta~
do, que alguns financistas levam ao extremo, como Emanuele Morselli,
para quem “‘a teoria cientifica da finanga deve basear-se na doutrina
politica e na teoria geral do Estado”.'” Carvalho Pinto, na sua festejada
obra sobre a discriminacic de rendas, também destaca “os aspectos
eminentemente politicos do fenbmeno financeiro”,'® acrescentando, a
nosso ver, com razio que:

Estando a fixagdo da receita publica subordinada as exigéncias
da despesa, ¢ dependendo esta da extensfiio e natureza das fun-
¢bes do Estado, ¢ evidente a dependéncia da financa em relagio
4 politica. Superpde-se, nestas condicdes, ao aspecto puramente
financeiro, o carater politico do problema, como consequéncia
imediata da supremacia do fim sobre o meio, isto & da prépria
finalidade politica do Estado sobre o mero recurso econdmico
necessario a sua consecugdo.’

O reconhecimento do que acabamos de dizer nao implica, porém,
desprezar aquele aspecto sociologico da atividade financeira, conforme
expde Lello Gangemi Diz ele que a atividade financeira do Estado
é complexa ¢ pode ser estudada de diversos pontos de vista, apresen~
tando diferentes aspectos,® e desenvolve-se em fungdo da “organiza-~
¢io social”’ e da "organiza¢do politica”,* referindo-se as estruturas
sociais, politicas e econdmicas, para determinar os caracteres das “es~
truturas financeiras”,2® Termina por distinguir quatro aspectos da ati-
vidade financeira: o social, o econémico, o técnico-administrative (Or-
ganizagdo Financeira) e o técnico-juridico,® declarando ser um
equivoco conceber-se como de carater politico os procedimentos a fins
da atividade financeira, pois que sfo “econdmicos” os meios a que o
Estado recorre para alcangar seus fins, e na eleicdo dos mesmos in-
fluem as forgas sociais ¢ as idéias politicas.®®

brasileira de Elza Meschick e revisio técnica de Salvador Morana). Rio de Janeiro,
Edi¢Bes Financeiras, S. A., 1959, p. 11.

17 Op. cit., acima, n* 18, p. 41.

18 Carvalho Pinto, Discriminagéo de Rendas, n? 1, 2a. ed., Prefeitura do Municipio
de Sido Paulo, 1943, p. 9.

19 Jdem, p. 10, n* 2,

20 Gangemi, Lello, Tratado de Hacienda Publica, vol. I, (da trad. esp. de Fran-
cisco Pernindez), Madrid, Editorial Financeiro, 1964, pp. 83 e segs.

2t Op. cit, n* 3, p. 10

22 [dem, p. 83.

23 Idem, p. 85.

24 Jdem, p. 24.

28 Op, cit., p. 13. Por comodidade de linguagem, limitamo-nos, nessa passagem,

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QcJv2a

FEDERALISMO E DISCRIMINAGAO CONSTITUCIONAL 759

Certo ¢ que o momento dessa escolha constitui um problema de na-
tureza politica, embora possa ser feita em consideragio a objetivos eco-
némicos-sociais. Naturalmente que o préprio problema politico da es-
colha ndo é totalmente isento de condicionamento econdmico-social e
técnico, cabendo raziio, nesse passo, a Gangemi, quando afirma que
a composicdo e a técnica da gestdo fiscal dependem das estruturas
econdmicas e sociais.” Poderiamos acrescentar que também estdo su-
jeitas & estrutura formal do Estado, conforme alinharemos nos tépicos
e paragrafos seguintes. Mas isso ja é também situar a questio em
termos politicos.

B. Forma de Estado, reparticio de encargos e rendas piblicas

Situado o problema da natureza da atividade financeira do Estado,
nos termos acima, cumpre examinar a relagio entre forma de Esta-
do, reparti¢do de encargos e rendas tributarias. A forma de Estado
influi no modo de realizagdo de seus fins e, por consequéncia, também
no sistema de captagio de rendas tributarias destinadas as despesas
estatais na satisfagio das necessidades coletivas,

Contudo, para se chegar a um exame mais aprofundado dessas ques-~
toes, temos que proceder a algumas distingdes. £ que a estrutura for-
mal do Estado moderno é bastante variada, pagsando por graus de
descentralizagdo, sem que isso, s& por si, importe numa decisio poli-
tica fundamental, para usarmos uma expressdo muito ao gosto de Carl
Schmitt.#”

Quer dizer que, para se ter uma descentralizacio de tipo politico, &
necessario sejam verificados certos requisistos, com o que a forma es-

a ressaltar o essencial do pensamento do autor peninsular. O texto final, acima
resumido, apresenta-se, na tradugio castelhana, in wverbis:

“El sujeto de la actividad financiera, es, indudablemente el Estado, cualquiera
que sea su forma (democratica, socialista, liberal, etcétera); el Estado, es el titular-
de la eleccién en la economia financiera, es ‘el ente congente’,

“Como los procedimientos y los fines son los requeridos y ejercitados por el
Estado, se dice de ellos que son de ‘caracter politico’ incurriendo en equivocaciones
que es preciso aclarar, Los medios a los que el Estado recurre para alcanzar sus
fines son 'econtdmicos’ y en la eleccibn de los mismos influyen, como hemos obser-
vado, las fuerzas sociales y las ideas politicas.” Essa concepgfio é a conhecida
como sociolégica, no estudo das atividades financeiras, contra a posigio extremada
dos que a colocam como atividade preponderantemente politica.

28 Lello Gangemi, op. cit., p. 91.

21 Teoria de la Constifucion, Madrid, reimpressio, Editorial Revista de Dereche:
Privado, s.d.
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tatal se transforma, com implicagdes mais ou menos profundas no
sistema fiscal.

Restringiremos, entretanto, nossa analise as formas de Estado uni-
tario ¢ de Estado federal, sem preocupacao, com as confederagSes de
Estados e outros tipos histéricos de unifo estatal, que ndo constituem
propriamente formas de Estado, como observa Vicenzo Guelli,?® e onde
ndo podera haver discriminagio constitucional de rendas. Se discrimi-
nagio houver sera de direito internacional, nio de direito constitucional.

3. Estado centralizado, Estado descentralizado, ¢ realizagdo dos en-
cargos estatais

A. Questio de ordem

Vamos referir-nos aqui aos Estados centralizado e descentralizado.
Convém, primeiramente, fazer distin¢io necesséaria. E preciso nao con-
fundir a nogfio de Estado unitario e Estado federal com os conceitos
de centralizagio e descentralizagdo politica, no fato de o poder ser exer-
cido unitariamente para toda a colectividade estatal. Mas isso néo
impede a existéncia de uma forma de descentralizagio no Estado uni-
tario. ¥ certo também que o Estado federal é sempre descentralizado.
O sentido dessa descentralizagio serd objeto de considera¢fes mais
adiante, por constituir pressuposto da discrimina¢io constitucional
de rendas.

Nesse paragrafo, s6 cuidaremos da estrutura do Estado unitario, na
sua configuragio centralizada como na descentralizada.

B. Estado unitario centralizado

E aquele em que "o governo nacional assume exclusivamente a dire-
¢do de todos os servigos piiblicos”. Pode estar dividido em circuns-
crigio, mas todos os servigos sdo executados pelo governo nacional.

Na concepgiio de Garcia-Pelayio:

Um Estado Unitario centralizado é aquele em que toda atividade
publica emana do centro ¢ para ele converge. Baseia-se, portanto,

28 Cfr., O Regime Politico, pp. 47 e 48 (tradugdo portugudsa de Luiz Luisi, Ar-
ménio Amado), Editor-Coimbra-1951: “E absurdo falar, por exemplo, de formas
de Estado em todas aquelas unides de Estado que ndo dio lugar a um novo Estado
distinto dos componentes.”
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exclusivamente, nas relagdes de supra e subordinagio. Um s6
centro de poder —o poder central— tem o monopélio da criagdo
de normas juridicas que valem indistrintamente para todo o terri-
torio, a0 mesmo tempo que o conjunto da administragdo e da
jurisdiciio se leva ao cabo por érgdos do dito poder.®

Esse tipo de Estado intensamente centralizado é raridade hoje em
dia, S6 Estados pequenos, como Ménaco e Luxemburgo, sfo centrali-
zados no sentido acima formulado., O préprio Garcia-Pelayio adverte
que ele ¢ “mais um tipo ideal que real”.®®

Esse tipo de Estado ndo da lugar a qualquer forma de reparticio
de encargos, entre comunidade nacional e comunidade regionais ou lo~
cais, porquanto a unidade centralizada sequer permite real formagédo
de comunidades menores no interior do Estado. A realizacdo dos fins
e encargos estatais esta atribuida, exclusivamente, aos 6rgdos unita-
rios e centralizados do poder, Dai se conclui também que ndo ha pos-
sibilidade alguma de existir qualquer forma de partilha de rendas, por
minima que seja.

C. Estado unitario descentralizado

E aquele em que “o governo nacional, limitando-se a dirigir os ser-
vigos gerais, deixa a direcio dos servigos locais, regionais e especiais,
a autoridade sobre as quais se reserva um poder de fiscalizagio”.

Na concepgdo de Garcia-Pelayio:

Um Estado Unitario descentralizado é aquele que certas entida-
des territoriais —prescindimos aqui da descentralizagdo por ser~
vigo— tem uma esfera de competéncia que lhes é préopria e que
exerce através de 6rgaos préprios, expressdo de sua vontade e
niio através de agentes do poder central. Distingue-se da “des-~
concentragdo’” em que esta é a mera delegagfo a funcionarios ou
agentes do poder central de competéncias que pertencem a este,
o que significa uma ampliagio da facultade dos orgéos estatais
encarregadas da administragdo local.®

28 Cfr., Derecho Constitucional Comparado, da 4a, ed., Manuales de la Revista
de Occidente, Madrid, 1957, p. 242,

20 Op. cit.. p. 242, No mesmo sentido se pronuncia Kelsen, Teoria General del
Derecho y del Estado, (da tradugdo mexicana de Eduardo Garcia Maynez}, 2a. ed.,
Meéxico, Imprenta Univertiaria, 1958, p, 364.

31 Op. cit, pp. 242 e 243.
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Kelsen, prelecionando sobre o assunto e apés firmar sua concepgo
de que o Estado é uma ordem juridica,®* diz: A afirmacio de que
o Estado se encontra descentralizado, ou o asserto de que o terri~
torio estatal se acha dividido territorialmente, significam que a ordem
juridica nacional nio contém somente normas centrais, mas tam-
bém locais. As diferentes esferas de validade das ordens locais sdo
as subdivisdes territoriais.” ¥3 Discorrendo sobre o grau de centralizagdo
o descentralizaglo, afirma, ao depois, que este “se encontra determi-
nado pela proporcio relativa do niimero e importancia das normas
centrais ou locais’".?* Adverte, mais adiante, que a idéia de descentra-
lizacdo se encontra comumente em conexio com a de um certo niimero
de 6rgéos, cada um dos quais tem sua sede no distrito a que se estende
sua competéncia.®®

D. Distribuigio de encargos e fungSes no Estado descentralizado

Qualquer que seja o grau de descentralizagfio, ha sempre no Estado
descentralizado, a possibilidade de autorga, a érgdos regionais ou lo~
cais, de competéncia para a realizagdo de servigos e encargos piblicos,
com © que precisam esses orgdos contar com recursos para tanto, Tais
recursos, dependendo do grau de descentralizagdo, podem constar do
or¢amento da receita geral do Estado, ou de arrecadagiio propria das
comunidades regionais ou locais. O mais comum ¢ que as comunidades
locais disponham de algumas fontes préprias de receita que sdo comple-
mentadas por subvenc¢des do governo nacional,

A Gri-Bretanha, por exemplo, é um Estado unitario descentralizado.
Ai se "'permite, nos limites do Estade unitario, consideravel grau de
autonomia local, exercida por érgéos locais, que se reinem mais ou
menos frequentemente”.* Os encargos sio divididos entre o governo
central e as autoridades locais. Cabe aquele integralmente o cumpri-
mento das tarefas relativas as relacdes internacionais e a defesa ex~
terna. Mas as responsabilidades, referentes & manuten¢ido da ordem e
da justica interna é dividida entre o governo central e as autoridades
locais; quase toda a despesa, contudo, recai sobre as finangas centrais,
a maior parte do trabalho, porém, ¢ realizada pelas autoridades locais.®’

32 Op. cit., pp. 360 e seguintes.

38 Op. cif., p. 261,

s Op. cit., p. 363,

35 Op. cif., p. 367.

s6 Cfr., Hicks, U. K., Finangcas Publicas, p. 266.
31 Cfr., Hicks, Ursula K., op. cif., p. 40
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“A despesa econdmica é responsabilidade administrativa e financeira
do governo central; as autoridades locais, porém, tradicionalmente tem
sido agentes do Parlamento para execugdo de sevigos sociais.” 38

Situagdo semelhante é a da Franga, onde os departamentos e as
comunas prestam os servigos locais, como policia local, construgio de
pontes, aterros e outros.

E. Rendas locais nos Estados unitarios descentralizados

Como se viu, pelo exemplo da Gra-Bretanha e da Franca,® as auto-
tidades locais sdo atribuidas competéncias e fun¢Bes que entendem com
-a realizacdo dos fins do Estado, inclusive na prestagio de certos ser-
vigos sociais, como assisténcia aos pobres, Para fazerem face as suas
despesas, as autoridades locais dispdem de razoavel poder tributério.
Assim, na Gri-Bretanha, podem elas lagér as chamadas “taxas” lo-
cais —"'para prover servigos e amenidades locais’”, construir pontes,
aterros—-, “taxas’” para auxilio aos pobres e até impostos locais sobre
a propriedade imobiliaria.*®* Na Franga também, as autoridades depar-
tamentais e comunais gozam de certo poder impositivo, com possibili-
dade de impor “taxas” locais sobre vendas aoc consumidor, incidindo
sobre o produto no momento de venda a varejo, “taxas” sobre presta-
<80 de certos servicos de natureza artesanal, “taxas” sobre proprie-
dades, sobre habitacio e “'taxas” profissionais,** & moda do nosso im-
posto municipal sobre servigos de qualquer natureza.

Na pratica, contudo, as autoridades locais estio sujeitas aos agentes
do governo central, motivo por que nao possuem controle efetivo das
formas de aplicagfio da receita arrecadada, como observa Ursula K.
Hicks, para a Inglaterra, pois “os poderes constitucionais supremos
permanecem com o governo central, ndc podendo os governos subor-
dinados ** operar fora dos limites permitidos e aplicar impostos que nio

3% Jdem, p. 48.

5 Assim. alids, é na generalidade dos Estados unitarios, sendo de notar que a
posi¢do da Italia merece estudo 2 parte, Para a Espanha, cfr., Constituigio espanhola
<de 1978, arts. 143 a 158, e Juan Perrando Badia, "Teoria y Realidad del Estado
Autonémico”, Separata de Revista de Politica Comparada, Universidad Internacional
Menéndez Pelayio, n. Ill-Inverno, 1980-1981, ¢ “Del Estado Unitario al Processo
Autonémico: su Processo”’, Madrid, Universidad Nacional de Educacién a Distancia,
Scparata do n. 5 (1979-1980} da Revista del Deparfamento de Derecho Politico,
pp. 7 e segs.

40 Hicks, U, K., op, cif., cap. XV, especialmente ns, 2 ¢ 6,

41 Cfr,, Duverger. Finances Publiques, pp. 505 ¢ 582.

12 A expressdo, “governo subordinado”, como outra “tambén j& empregada de
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lhes tenham sido especificamente atribuidos. A linha de demarcagio
entre as fung¢des centrais e locais, todavia, ndo ¢ geralmente rigida.” *?
Essa observagio, feita a propésito de problema na Gri-Bretanha, bem
pode validamente ser generalizada a outros Estados unitarios descen-
tralizados. Na Franga, por exemplo, algumas das chamadas taxas lo-
cais, que s8o realmente impostos, ficam dependentes da maior ou
menor incidéncia de iguais tributos nacionais, como ocorre com as
“taxas" sobre vendas a varejo em relagio a T.V.A. (“taxe sur la valeur
Ajoutée”) e a incidente sobre certos servigos em relagio a T.P.S.
{"Taxe sur les Prestations de Services') .

QOutra observagic que se pode fazer, e é sempre admitida, & que
essas rendas locais, nos Estados unitirios descentralizadas, além do
controle que sofrem dos poderes governamentais centrais, sdo insufi-
cientes para ocorrerem as despesas a cargo das autoridades locais. A
propésito da Gra-Bretanha, Ursula K. Hicks escreve, na sua obra ja
tantas vezes citada, que:

A maior parte das despesas (locais) refere-se a servigos sociais,
mas apenas a metade dos recursos sdo obtidos através de tribu-
tagdo local, A diferenga entre os £916 milhdes gastos pelas auto-
ridades locais em contas-correntes em 1953 e os £436 milhdes
que coletaram em taxas foi quase inteiramente coberta mediante
subvengdes, incluidas no or¢amento nacional.*

4. Estado politicamente descentralizado, reparticdo de encargos e ren-
das piblicas

A. Problemas gerais

No paragrafo anterior, examinamos os aspectos gerais do Estado
unitario descentralizado. Deveremos, agora, analisar outras questdes,
até chegarmos ao conceito de Estado politicamente descentralizado,
objeto central de nossas cogitacdes aqui.

“autonomia local’, é da autora, que vimos citando relativamente 2 Inglaterra, Ursula
K. Hicks. Sdo expressdes evidentemente impréprias em se tratando de mera descen-
tralizagsio territorial, embora bastante usadas na literatura estrangeira, Na wverdade,
nem se pode falar em governos subordinados na espécie, mas sim de auforidade
locais au subordinadas, como a autora usa também com mais frequéncia, As chama-
das “autonomias locals” n&o passam conceitualmente de “autarquias territoriais”.

43 Hicks, U, K., op. cit., p. 266,

#4 Ckr., Duverger, op. cit., p. 382.

45 Financas Publicas, p. 268. Os dados sdo antigos, mas servem para indicar
situagfo que n#o parece ter mudado substancialmente.
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B. Grau de descentralizacio

Segundo Kelsen, como ja visto, o “grau de centralizagio ou descen-
tralizagdo se encontra determinado pela proporgio relativa do niimero
e importincia das normas centrais e locais, De acordo com esse crité-
rio —acrescenta ele~~ podemos distinguir entre descentralizaciio e
centralizag@o totais e parciais”.* Adverte, porém, que a descentraliza-
¢80 e a centralizagdo totais sio polos ideais. Ha um certo minimo ao
qual ndo pode descer a centralizagdo, e um certo maximo que a des-
centralizagdo nfo pode rebaixar sem que se produza a dissolugdo da
comunidade juridica.* Ao menos a norma basica deve ser valida para
todo o territorio, senfio este ndo seria o territério de uma tinica ordem,
juridica, pelo que ja ndo se poderia falar em descentralizagio como divi~
sdo territorial da mesma comunidade juridica.*®* Dentro dessa concepgao,
o Estado Federal aparece como forma avancada de descentralizagio.*

C. Descentralizagiio administrativa

A base da descentralizagfo estatal é sempre o territério. £ a divisio
do Estado em comunidades localizadas em territérios distintos. Recon-
hece-se que a descentralizagdo territorial assume duas formas: a) a
descentralizagio puramente administrativa, e b) a descentraliza¢do
regional.

A descentralizaciio pode ter como sujeitos as provincias, os munici-
pios ou ambos.** Mas “niio somente se aplica & administragio pablica
no sentido estrito, mas também & administracio da justicas* Entio, o
Estado estara dividido em provincias ou departamentos e estes em
comunas, municipios ou condados, Em cada regido, instala-se uma
autoridade administrativa ¢ um tribunal. Estes érgéos, entretanto, en-
contram-se ordenados hierrarquicamente, como salienta Kelsen,®? ou
numa relagio de supra e subordinagdo, na ligio de Garcia-Pelayio.®*
Significa isso que as autoridades superiores tém o poder de determinar
o conteido das normas emanadas dessas autoridades inferiores, em-~-

46 Teoria general de! derecho y del Estado, p. 363.

47 Idem, p. 364.

48 Jdem, p 364,

# Cfr.. Garcla-Pelaylo, Derecho constitucional comparado, p, 229.
50 Idem, p. 243.

51 Kelsen, op. cit.. p. 372,

52 Op, cif., p. 372,

52 Op. cit.,, p, 237.
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bora, do ponto de vista jurisdicional, os tribunais inferiores das regides
sejam tdo independentes, quanto o tribunal supremo nacional, salvo
quando as decisdes destes valem como precedentes.™

Na descentralizagio regional, cada regido possui seu préprio esta~
tuto ¢ estende sua competéncia até a esfera legislativa. Ha grande
variedade de Estados descentralizados por regifio. Nesse conceito,
pode-se incluir a chamada descentralizagdo por autonomia local, que: .
é uma combinagio direta e deliberada das idéias de descentrali-
zacdo e democracia, Os érgios criadores de normas locais sdo,
neste caso, eleitos por aqueles, para quem tais normas sio validas.
Um exemplo de unidade local auténoma, encontramos no muni-
cipio e no prefeito, Trata-se de um autogoverno local, descen-
tralizado. A descentralizagiio se refere somente a certas matérias
de interesse local especifico.®?

A Inglaterra e a Franca constituem exemplos de Estados descen-
tralizados por "autonomia local”, por forma¢do histérico-democratica,
em oposi¢ao aos 6rgaos centrais de carater autocraticos.® E certo, como
ainda observa Kelsen, que, na autonomia local, a descentralizagio se
encontra restrita 3 expedi¢io de normas individuais por é6rgdos admi-
nistrativos,”” o que demostra ndo se trata de aufonomia, mas de des-
centralizagio autirquica. A descentraliza¢do por regido pode estender-
se também A criagdo de normas gerais, o que se da com a formacio de
provincias ou regides auténomas.®®

D. O Estado politicamente descentralizado

“Pois bem, a descentraliza¢do regional pode estender-se de tal modo
que seja dificil distingui-la do Estado federal, o que faz com que
alguns tratadistas ndo vejam no Estado federal mais que um dltimo
grau de descentralizagdo.” ® ¥ essa, com efeito, a opinifo de Kelsen,

54 Kelsen, op. cit.,, p. 373.

53 Kelsen, op. cif., p. 374. O tema da autonomia voltard a preocupar-nos varias
vezes neste trabalho, por sua importincia em relagdo & discriminagdo de rendas, e
weremos seu conceito,

5 Cfr., Kelsen, op. cit., p. 375, e Hicks, U. K., op. cif,, p. 273.

57 Cfr., Kelsen, op. cit., p, 375.

38 Scbre o assunto, além de Kelsen, op. cif., pp. 375 e 376, veja-se também Gar-
cia-Pelayio, op. cif., p. 243; Hicks, U. K., op. cit., pp. 270 e segs.: Arinos de Melo
Pranco, Afonso, Curso de Direito Constifucional Brasileiro, v. 1, pp. 164 e segs..
Rio, Forense, 1958.

#® Garcia-Pelayio, op. cit., p. 243.
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para quem o iinico elemento que distingue o Estado unitario dividido
em provincias auténomas, de um Estado federal, ¢ o grau de descen-
tralizagio.®® Essa diferenca de grau existe, mas a distingio entre uma
e outra estrutura estatal nfo se obterd s6 com esse reconhecimento.
Caberia ainda indagar, como faz Garcia-Pelayio, qual ¢é o limite entre
a descentralizaciio regional e a descentraliza¢io federal.® A resposta
certamente envolveria uma série de consideracdes, mas, para notar que
a diferenca nao é apenas de grau, basta verificar que a extensdo da
descentralizagio gera a mudanca de sua qualidade. Em outras pala-
vras, a quantidade da descentralizagio chega a tal extensio que trans-
forma a qualidade formal da estrutura estatal, dando como consequén-
cia um tipo de descentralizagdo de natureza diversa, que vai caracte~
rizar o Estado federal. Bem diz Garcia-Pelayio que “o Estado federal
& a sintese dialética de duas tendéncias contraditérias™.®* Constitui a
sintese dialética da tensio entre as tendéncias contraditérias de uni-
dade e diversidade, coesfio e particularizagao.

Por ai ja se vé que, na base da descentralizagio federal acham-se
elementos que lhe ddo qualidade diversa da mera descentralizagio do
Estado unitario. A sintese que se obtém sera uma decisio politica fun-
damental que se traduzirda nas normas constitucionais do Estado
federal.

O préprio Kelsen, apesar de sua afirmativa, teve que recorrer a
outros fundamentos para estabelecer o conceito de Estado federal. B
conhecida sua concep¢do de que, no Estado federal, encontramos trés
comunidades locais.®s Além disso, afirma que o Estado federal se ca-~
racteriza pelo fato de os Estados-membros gozarem de certa autonomia
constitucional,® para concluir que o “Estado federal se distingue de
um Estado unitario relativamente descentralizado, organizado em pro-
vincias autdnomas, precisamente nesta autonomia constitucional dos
Estados-membros’.5

Isso demonstra que a distingdo nfo & puramente de grau. Esti na
natureza diversa da descentralizagio. No Estado federal, a descentra-~
lizagfio ¢ de tipo politico. Esta constitui a base do Estado federal. Nao
ha federacio sem que certa dose de poder politico seja conferido as
coletividades regionais. Essa divisdo territorial do poder politico da a

&0 Cfr., op. cit., p. 376,

€1 Cp. cit., p. 249.

82 Op, cit. pp. 239, 240, 241 e 244,

83 Op. cit., p. 377,

¢ Op, cit., p. 378.
85 Op. cit.,, p. 378,
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nota essencial do federalismo, consubstanciado na Constituigio. Carl
J. Friedrich so nisso vé a distingdo entre Estado unitario descentrali-
zado e Estado federal.® ¥ nisso, realmente, que estia o fundamento da
descentralizagio politica.

Em suma, o Estado federal ¢ um Estado politicamente descentrali-
zado. Isso quer dizer que a Constituigdo federal confere poderes pré-
prios as comunidades regionais e, as vezes, locais também (Brasil),
dotando esses poderes de autonomia politico-constitucional, para auto-
organizarem-se e auto-governarem-se nos limites dessa autonomia,

Com essa divisdo territorial do poder politico, atribuem-se, as uni-
dades federativas, encargos privativos que se inserem no conjunto dos
fins estatais, o que importa em realizagdo de despesas publicas e, pois,
na necessidade de rendas para sua satisfagdo.¥® E precisamente nesse
contexto quie tem lugar a discriminagdo constitucional de rendas. Bem
dito, alias, por Carvalho Pinto:

Tendo cada uma das unidades federativas responsabilidade bem
definidas no exercicio da finalidade estatal, com consequentes
encargos privativos, ndo poderiam deixar de ter asseguradas, pelo
menos, as fontes préprias da receita necessaria a cobertura das
correspondentes despesas, Admitir a livre concorréncia tributaria
dessas unidades, seria abrir um terreno de competigées perigosas,
propiciando conflitos e favorecendo hostilidades entre poderes
cuja atuagio s6 se compreende conjugada, em plena harmonia e
comunhio de esforgos.®®

E. Conclusio

Do exposto infere-se que a discrimina¢io de rendas se apresenta

8 Cfr,, La démocratie Constitutionnelle (trad, francesa de Andrée Martinerie,
Simone Dreyfus, Stanley Hoffman e Peirre Trouvat, sob a direcio de André Ber-
trand), Presses Universitaires de France, Paris, 1958, p. 204,

7 As ConstituigBes federais sempre se exprimem neste sentido. Cfr. a 1891, art. 5¢
“Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu govemo
e administragdo...”; a de 1934, art. 7%, “Compete privativamente aos Estados: II,
prover, a expensas proprias, as necessidades da sua administragéo™; a de 1937, apesar
de tudo, também no seu art. 8%, "A cada Estado cabera organizar os servigos do
seu peculiar interesse e cusfei-los com seus préprios recursos”; a de 1946, art. 18,
§ 20, Os Estados proverdo as necessidades do seu governo e da sua administragdo”;
a Constituigio vigente, de tendéncia centralizadora, j4 nfio consigna dispositivo
idéntico; mas o principio decorre dos poderes reservados aos Estados (art, 13, § 1¢),
bem come do mesmo art. 13, § 3°, quando fala em servigos, leis e decisdes dos
Estados, além de outros.

88 Discriminagdo de Rendas, p. 39.
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como tema do federalismo, sendo o Estado federal, ou Estado politica-
mente descentralizado, pressuposto politico de sua existéncia, e revela-se
como instituicio nuclear do sistema tributario nacional de intenso con-~
teido politico-constitucional, como ja revelara Carvalho Pinto, ao dizer
que “a consideracdo do sistema financeiro sob o ponto de vista de suas
raizes constitucionais, revela o aspecto mais directamente vinculado ao
terreno politico, onde o regime de discriminagio de rendas se erige
como principio superior de estrutura estatal”.®

Nem todos estio de acordo com essa conclusdo. Basta citar a dis-
cordancia de Manso Cabral, para quem uma “analise objetiva do
problema ndo poderd sendo chegar & conclusiao de que ele existe e se
manifesta nos paises unitarios”." Varias passagens de sua obra, con-
tudo, contradizem essa assertiva. Logo depois do texto mencionado,
procurando fundamentar seu pensamento, afirma:

Inda mais, discriminagio estatuida para paises unitarios, embora
em lei commum &, generalmente, a que, em aparente paradoxo, é a
mais observada. A razdo que tal explica é muito simples: a fonte
legislativa é uma sé. A existéncia de uma inica fonte legislativa
elimina o conflito discriminatério que, frequentemente, surge nos
paises federativos, em que temos diversas entidades tributantes
e o judiciario, apenas, para, em condigbes normais, garantir a
manutengdo do equilibrio.™

TPara nés, estd nesse texto a maior prova de inexisténcia de verda-
deira discriminagdo de rendas no Estado unitario. Ora, discriminagio
de rendas importa em atribui¢do, a entidades menores, do poder impo-

68 Discriminagdo de Rendas, p. 15. Em sentido idéntico pronuncia-se Amicar de
Araujo Faldo, no capitulo I de sua obra Sistema Tribufério Brasileiro, Discrimi-
nagdo de Rendas, onde, citando abundante doutrina estrangeira, se lé, "A discrimina-
¢80 de rendas constitui um dos aspectos nucleares da disciplina juridica do Estado
Federal”, p. 9; Manso Cabral, Pedro, Alguns Problemas da Discriminagdo de Rendas
no Brasil, Tese de Doutorado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade
da Bahia, Livraria Progresso Editora, 1960, apesar de afirmar o contrario algumas
vezes, deixa escapar o seguinte trecho: "A discriminagfio de rendas é tanto de natu-
reza constitucional, quanto federativa”, p. 13; Baleeiro, Aliomar Discriminagdo de
Rendas, p. 7, Edi¢tes Financeira, S. A., Rio, 1953, é peremptério: "O problema da
discriminagiio das rendas, como é ébvio, nio tem sentido para os paises de tipo
unitdrio, como a Franga, Italia, Uruguai, a maioria das nagdes, alids. Peculiaridade
das federagses, nasce com o aparecimento da primeira delas no mundo, os Estados
Unidos, na Convengiio de Filadélfia em 1787, muito embora ja se esbogasse nas con-
federag@es e Estados compostos.” (grifo nosse).

70 Alguns Problemas da Discriminacdo de Rendas no Brasil, p. 14.

71 Op. cit,, p. 15 (grifo nosso). .
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sitivo, com fonte legislativa propria e autdnoma. Se a fonte legislativa
¢ uma sé, como assinala o autor citado, entdo nio ha discriminagiio de
rendas verdadeiramente, mas simples concessio de receitas. Portanto,
para noés, a existéncia de tnica fonte legislativa néo elimina o conflito
discriminatério, como diz o monografista baiano, mas elimina a prépria
possibilidade existencial de discriminagio de rendas. Nio ha, no caso,
conflito, porque no ha realmente discriminagio de rendas, cujo sentido
correto é: discriminagio de competéncia tributaria.™

Noutro lugar, admite o mesmo autor que o principio da autonomia
constitui o cerne do regime federativo, “do qual a discriminacio de
rendas ¢ o principal sustentaculo™.™® Esta é a tese correta. A discrimi~
nagdo de rendas & o sustentaculo do principio da autonomia, que, por
seu turno, constitui consequéncia necessaria da descentralizagio poli-
tica, cerne do Estado federal™ Mas ndo basta essa afirmativa. ®
imperioso verificar alguns aspectos fundamentais do Estado federal,
para demonstrar onde se inserem as normas da partilha tributaria,

5. Caracteristicas gerais do Estado federal
A. Limites de indagagio

Nio cabe nos objetivos deste trabalho pesquisa mais aprofundada
dos problemas do Estado federal. Tomando-o como uma das formas
estruturais do Estado moderno, limitar-nos-emos a sublinhar-lhe as
caracteristicas basicas, a fim de situar a discriminagio de rendas como
“o ponto central do federalismo”.” Nio cogitaremos aqui da génese
dessa formagio estatal, nem de sua teoria.’® Penetrar no meandro des-

72 O autor, alids, contradiz constantemente seu ponto de vista, Eis outro texto:
“A discriminacfio, porém, histérica e predominantemente, tem aparecido como garan-
tia financeira do equilibrio federativo.” {p. 15).

72 Op. ct., p. 60.

74 Cfr., Arinos, Afonso, op. cif., vol, I, p. 161,

7 Cfr., Pinto Ferreira, Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno.
p. 768, t. II, 2a. Edigdo, 1951, José Konfino-Editor, Rio de Janeiro, ¢ 6a, ed., p. 922,
Sdo Paulo, Saraiva, 1983,

76 Temas formosos e dos mais debatidos no direito pablico, sobre os quais ja se
produziram belissimos trabalhos, como os de Hamilton, Jay, Madison, em O Fede-
ralista, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1961: Calhun, Disquistion on
Government and discourse on the Constitution and Government of the Unifed Stafes:
Seydel, Comentar sur Verfassung. Urkunde fur das deutsche Recht, 1897; Oswaldo
Bandeira de Mello, Nafureza Juridica do Estado Federal, pp. 23 e segs., Sfio Paulo,
Publicacio de PMSP, 1948,
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sas teorias seria fugir muito & doutrina positiva do direito constitucional
tributario, onde se insere nosso tema,

B. Conceito de Estado federal

Ja vimos que o Estado unitario pode estar —~e geralmente esta—
dividido em coletividades territoriais internas ~~provincias, departamen-
tos, condados, comunas, municipios—, as vezes dirigidas por pessoas
eleitas pelos cidadios locais. No entanto, essas coletividades nio pos-
suem um poder proprio de auto-organizagio e auto-governo; pois, nessa
forma de Estado, ainda que descentralizada, ha unidade do poder poli-
tico, que s6 é o poder nacional. Este decide sobre todos os problemas
de governo, quer os de interesse geral, quer o de interesse regional ou
local. Ha tdo-sé um poder legislativo ¢ apenas um poder executivo e um
tnico poder judiciario, e sdo os nacionais. Enfim, as coletividades par-
ticulares néo sfo titulares de poder politico. Nio possuem o poder de
criar normas juridicas de validade geral,’ ndo formando, por isso, or-
dens juridicag particulares. Unidade de poder politico e auséncia con-
sequente de ordens juridicas particulares definem o conceito de Estado
unitario, no qual “basta a lei ordinaria para fixar e modificar o regime
juridico das coletividades internas”.™

No Estado federal, ao contréario, ha distribuicio do poder politico
pelas coletividades territoriais internas. Ha, pois ~como disse Du-
rand— uma distribui¢io de competéncias, uma distribuicdo do poder
piblico, entre os 6rgios de federagiio e os érgios préprios de cada uma
das colectividades que a integram, distribuicio que sera calcada sobre
a nogdo admitida quanto a extensfo respectiva dos interesses comuns
e daqueles divergentes cuja satisfagio nio aparece inconcilidvel com a
dos primeiros.™ Teremos oportunidade de verificar que o pensamento
de Durand no dicerne convenientemente os termos fundamentais do
federalismo, mas assim mesmo oferece idéias gerais sobre a questio,

Para Durand, as exigéncias essenciais da nogdo de federagfo siio
estas: autonomia das coletividades federadas, autonomia limitada, mas
com faculdades para opor-se ao legislador ordinario comum.® De fato,

7" A situagdo especial da Itilia seri vista moutro lugar.

78 Durand, Charles, El Estado Federal no direito positivo, In EI Federalismo,
p. 180, trad, espanhola, Editorial Tecnicos, S, A., 1965,

7% Op. cit., p. 176.

8 Qp. cit., p. 176.
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a “autonomia do Estado-membro constitui elemento essencial 4 confi-
gura¢do do Estado Federal”.®

Repartigdo territorial ¥ de poderes e autonomia constitucional consti-
tuem, realmente, os alicerces em que repousa o federalismo, Lembrando
a nogdo de descentralizagdo politica, consistente na repartigio de pode-
res autdénomos entre as coletividades estatis —central e regionais ou
locais—, podemos conceituar singelamente o Estado federal como Esta-
do politicamente descentralizado. Pinto Ferreira, partiendo da concei-
tuagdo de Mouskhely, formula o seguinte conceito: “Q Estado federal
€ uma organizagdo, formada sob a base de uma reparticdo de compe-
téncias entre ¢ governo nacional e os governos estaduais, de sorte que
a Unido tenha a supremacia sobre os Estados-membros, e estes sejam
entidades dotadas de autonomia constitucional perante a mesma
Unigo™ 3+

E insuficiente, a nosso ver, dizer “reparticio de competéncias”, como
faz Pinto Ferreira e Durand, para conceituar o Estado federal. Reparti-
¢80 de competéncia é simples espécie de reparti¢io de poderes, e é esta
que ocorre no federalismo, aquela vem por consequéncia. Mas o conceito
de Pinto Ferreira destaca bem os dois esteios do federalismo: reparti-
c8o de poderes e autonomia das coletividades infernas. Desprezariamos
alguns aspectos daquele conceito, porque autonomia ja pressupde exis-
téncia de um poder superior que a delimita, pois é uma capacidade de
agir dentro de uma esfera mais ampla. Diriamos, pois, que o Estado
federal é a organizacdo formada sob a base da distribui¢do de poderes
auténomos entre a Unido e os Estados-membros. Ou ainda: é o Estado

81 Machado Horta, Raul, A Aufoniomia do Estado-membro no Direito Constity-
cional Brasileiro, p. 13.

#2 Qu repartigio vertical de poderes, conforme terminclogia usada por Duverger,
Maurice, Droif Consfitucionnel ef Institutions Politiques, 1, p. 214, Presses Univer-
sitaires de France, Paris, 1959: "I} s’agit en somme d'une sorte de séparation “'ver-
ticale” des pouvoirs.”

83 Mouskhely, Teoria juridica del Estado federal, p. 319,

84 Pinto Ferreira, Principios Gerais do Direito Consfitucional Moderno, 6a, ed.,
t. I, p. 909. Mouskhely, op. cit, p. 319, da o seguinte conceitc na tradugdo de
Pinto Ferreira: 'O Estado federal é um Estado que se caracteriza por uma descen-
tralizagdo de forma especial e de grau elevado; que se compde de coletividades
membros por ele dominadas, mas que possuem autonomia constitucional e participam
na formagio da vontade federal, distinguindo-se desta maneira de todas as demais
coletividades publicas infetiores.” Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Natureza
Juridica do Estado Federal, p. 214, Nova impress§o, Publicagdo da Prel. do Mun.
de S#o Paulo, 1948, conceitua: “Estado descentralizado por via de constituigdo
rigida, em que os Estados federados sdc coletividades administrativa e constitucio-
nalmente autbnomas, e participam sempre, com major ou menor extensdo, nas deli-
beragses da Unigo.”
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politicamente descentralizado mediante a outorga constitucional de po-
deres normativos as coletividades territoriais internas.

Posto assim o problema, cumpre analisar o tema da discriminacdo
de rendas em relagdo & autonomia constitucional e & reparticio de pode-
res, no Estado federal. B o que tentaremos no capitulo seguinte.

II. DiscriMINAGAO DE RENDAS E AUTONOMIA CONSTITUCIONAL
1. Posigdo do problema
A. Base do Estado federal

E ponto pacifico que a autonomia constitucional das comunidades re-
gionais constitui a base em que assentam as colunas do federalismo.
Sem autonomia, conferida por uma Constituigio rigida as entidades
descentralizadas, ndo ha federagio.

B. Fundamento material da autonomia constitucional

A discriminagdo de rendas, por seu turno, constitui o suporte material,
financeiro, da autonomia constitucional, Sem discrimina¢io de rendas,
que dé as entidades federadas um minimo de independ@ncia financeira,
a autonomia dos Estados-membros ~e dos Municipios no Brasil— fica-
ria sacrificada, ou, pelo menos, seria uma autonomia mutilada, Dai, sua
importancia na teoria do federalismo. Sua proje¢do, como tema do
direito tributario constitucional brasileiro, adquire fundamental rele-
véncia, especialmente depois da Constitui¢iio de 1934, com a constitu-
cionalizagdo de principios municipalistas, elevando os Municipios &
categoria de titulares de poder impositivo préprio, come consectario
de entidades autdnomas a que foram erigidos.

C. Limites de investigagdo

O reconhecimento dessa conexdo necessaria entre autonomia consti-
tuciona] e discriminag¢do de rendas obriga-nos a examinar os principais
problemas da autonomia. Certamente, procuraremos destacar as vigas
mestras desse interessante tema do constitucionalismo federal, mas s6

o faremos nos limites restritos & compreensdo da nossa tese de que a

discriminagdo de rendas é matéria tributaria da teoria constitucional do
Estado federal.
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2. A autonomia das entidades [federativas
A. Colocagio do problema

O termo autonomia, sé por si, ndo dispde de sentido capaz de expri-
mir a particular situa¢io dos Estados-membros de uma federacio. Ge-
ralmente, ele é empregado acompanhadoe de uma qualitificativa, na
busca de precisdo terminolégica, para expurgé-lo de contedo pertuba-
dor da pureza técnico-juridica: aufonomia constifucional, autonomia
normativa, autonomia politica, contrapostos a &utonomia autirquica,
autonomia administrativa, etc. O surgimento do Estado dito regionalista
veio conturbar ainda mais o problema, pois, nele, outorga-se também
autonomia as regides por via da Constitui¢do, como se da na Repiiblica.
Italiana.®® Disso decorrem grandes dificuldades & fixa¢io do conceito
de autonomia das entidades federativas, Nao pretendemos aprofundar
a matéria aqui, para nfo sairmos dos limites deste trabalho, mas neces~
sitamos tracar o conteiddo essencial da autonomia federativa (e aqui
vai mais um qualificativo), para exrema-lo de outros conexos.

B. Elementos da autonomia

Tem-se admitido a tese de Charles Durand, segundo a qual autono-
mia constitucional, que da fundamento ao federalismo, se baseia em
dois elementos: a) existéncia de érgdos proprios; b) posse de compe-
téncia exclusivas.®® A nosso ver, esse entendimento nfo & suficiente
para firmar o conceito de autonomia federafiva.’” Basta ver que esses
elementos existem também na autonomia das regides italianas, também
chamada autonomia constitucional,®® sem que essas regides gozem da.
natureza de Estados federados. O que é certo é que nfo ha autonomia
federativa sem a ocorréncia daqueles elementos, mas nem todos os tipos
de autonomia, que os tenham, podem incluir-se na categoria basica de
federalismo. Isso mostra que é necessario perquirir mais profundamente
na busca de maior precisio.

8 Costituzione della Repubblica Italiana, “Art. 5. La Repubblica, una e indivi-
sibile, riconosce e promuove le aufonomie locali (114-133)..."; “Art. 115, Le
Regioni sono costituite in enti autonomi con propri poferi e [unzioni secondo i
principi [issati nella Costituzione.”

8 Op. cit., p. 190.

87 Comecemos a usar essa expressfo, porquanto aufonomia constifucional ja nfo
expressa mais, com precisio, o sentido de autonomia das entidades federativas.

88 Cfr., Constituigdo italiana. arts. 5° 115 e segs.; Balladore Pallieri G., Dirittc
Costituzionale, pp. 294 a 295.
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C. Autonomia constitucional

Tem-se procurado identificar o conceito de autonomia, base do Esta-
do federal, com o conceito de autonomia constitucional, Mas esse
conceito se tem prendido ao fato de a autonomia das comunidades
regionais decorrerem de determinagio de normas da Constituigio cen-
tral. Ora, dentro dessa perspectiva j&4 nio se pode entendé-la como
autonomia das entidades federativas, porquanto a autonomia das Re-
gides italianas também defluem de normas constitucionais centrais,® e
elas nio constituem Estados-membros, nem a Italia —como nota Bal-
ladori Pallieri— pode, em consequéncia do ordenamento regional, figu-
rar como um Estado federal ou qualquer tipo de Estado composto; &,
ao contrario, “uma Repiiblica, una e indivisivel”.** Chega-se, pois, 2
concluséo de que a tese de que os Estados-membros de uma federagio
se caracterizam por lhes ser atribuida autonomia constitucional, ja ndo
satisfaz, diante das novas estruturas auténomas que véo surgindo e
firmando-se no Estado moderno.”* Sé valeria a tese se desse 3 expres-
sdo novo significado, concebendo-se, como autonomia constitucional, a
possibilidade de a entidade autdénoma poder dar-se sua prépria consti-
tuicdo. E ba conceito de autonomia federativa nesse sentido, como o de
Mouskhely.?

D. Autonomia normativa

Importante parte da doutrina —~especialmente de autores italianos—
pde como base da autonomia a capacidade de uma entidade formar sua
prépria ordem juridica. Identifica autonomia com atividade normativa,.?®

8 Constifuigdo ifaliana, arts, 5°, 115 e segs,

% Constifuigio ifaliana, art, 5°: “"La Repubblica, una e indisibile...”; Cfr., Balla-
dori Pallieri, op, cf., p. 293: “Non vi é dubbio che la regione non é uno Stafo, e
che I'ltalia non pud, in conseguenza dell'ordinamento regionale, vaffiguarar-si come
un Stato federale o comunque uno Stato composto.”

%1 O Estado Soviético também esta estruturado em Repiblicas e regides auféno-
mas, por via constitucional (cfr., Constituicdo das Reptiblicas Socialistas Soviéticas,
arts, 13, 24 e segs.). Mas a organizagiio do Estado Soviético, em tudo, representa a
situagfio especial. Espanha, Constituigio de 1978, arts. 143 e segs,

®2 Cfr, Teoria juridica del Estado federal, p. 319.

83 Cfr., Sico, Vicenzo, Confributo alla Teoria della Autonomia Costituzionale,
p. 36: “L'autonomia & identificata come capacitd di auto-determinarse normativa-
mente’, Guido Zanobini, Corso di Diritfo Administrativo, vol. I, p. 77; Machado
Horta, Raul, op. cif,, oferece uma sintese dos autores e respectivas bibliografias,
sustentando a autonomia como poder de criagfio de normas juridicas préprias {pp.
16 e 17), Ele prépric & desse entender, quando diz que a “autonomia &, portanto, a
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Kelsen, entretanto, dissertando sobre provincias auténomas, a nosso
ver, com boas razdes, desfaz aquela tese. A provincia autdnoma é uma
forma de descentralizacio que se estende a legislagio, o sea la creacién
de normas generales”.** Acrescenta que os 6rgios das provincias autd-
nomas sdo um corpo legislativo local, eleito pelos cidaddos da provincia
e que s6 a legislagdo e a administragio se encontram divididas entre
uma comunidade juridica central e outra local.®® Quer dizer que essas
provincias também tém poder de produzir normas juridicas e, pois, de
formar sua prépria ordenagfo juridica.

Nio se pode negar que essa capacidade de criagio de normas juri~
dicas com validade geral é uma caracteristica da autonomia, Se uma
entidade publica tem essa capacidade, certamente estamos diante de
um ente auténomo, O que queremos mostrar é que a pertinéncia desse
poder, s6 por si, ndo é suficiente para caracterizar a autonomia dos
Estados-membros de uma federagdo. Tanto que o préprio Kelsen ad-
verte que, nesse ponto, "'existe uma grande semelhanca entre a estrutura
de um Estado federal e a de um Estado unitario subdividido em pro-
vincias auténomas’’.*®

E. Autonomia e autarquia

“Autonomia, autarquia e descentralizagio sido termos que designam
realidades distintas, embora as fronteiras entre elas possam ser diluidas
pelos movimentos de retraimento e de expansdo, registrados nas formas
concretas e histéricas”, bem o disse Raul Machado Horta.?” A doutrina
costuma distinguir autarquia e autonomia, dizendo que aquela “indica

revelagdo de capacidade para expedir as normas que organizam, preenchem e desen~
volvem o ordenamento juridico dos entes publicos”. {p. 17, n® 5).

® Qp. cif., p. 375,

25 Op. cit., p. 376,

96 Op. cit, p. 377. Para confirmar nossa afirmativa no texto, basta mencionar,
outra vez, as Regides italianas, as quais a Constituicio da Repiiblica italiana, art.
117, outorga o poder de criar normas legislativas nas matérias ali relacionadas: “La
Regione emana per le seguenti materie norme legislative nei limiti dei principi fon-
damersali stabiliti dalle leggi dello Stato, semprecché le norme stesse non siano in
confrasto con linteresse nazionale e con quello di altre Regione.” Confrontado esse
dispositivo com o art. 5% e o art, 115 da mesma Constituigio, vé-se, logo, que fol
atribuida as Regifes capacidade de cria¢do de normas juridica - norme legislative,
Mas, nesse mesma dispositivo, encontra também a confirmagio de que essas Regides
n3o constituem Estados-membros, nem a Italia é um Estado federal.

87 Op. cit, p. 21,
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uma atividade administrativa, enquanto a autonomia pressupde ativi-
dade normativa.?®

“"Entdo ~como assinala Vicenzo Sica— na configuragio dos entes
autarquicos se se isolou o exercicio do poder normativo, tal poder vem
qualificado como afirmacio de autonomia”.®®

No entanto, a doutrina insiste em que a entidade autarquica goza de
uma particular qualidade de autonomia —a aufonomia administrativa.
Seria uma autonomia relativa.>®

A distingdo, como se nota, é ainda um tanto obscura e equivoca. Se
a autonomia se qualifica como atividade normativa, como observa Vi-
cenzo Sica,' ¢& exigéncia necessaria distinguir bem a esfera da autono-
mia daquela da autarquia.

Pertuba ainda mais o fato de atribuir-se o nome de autarguia aos
entes puablicos da administragio descentralizada por servigo e com o
mesmo nome a certo tipo de descentralizacdo territorial, ac mesmo tem-
po em que se afirma que as entidades autarquicas gozam de autonomia,
“autonomia reduzida”, "autonomia mutilada”, mas sempre se fala em
autonomia,

A pobreza linguistica talvez seja responséavel pela confusio termino-
logica tho verificavel no direito publico.

Afonso Arinos procura evitar a confusdo, entendendo por autonomia
“a capacidade de auto-organizagio da entidade componente, dentro
dos limites da competéncia que lhe & assegurada pela Constituicio
federal”.**2 e coloca a autonomia como figura resultante da descentra-
lizagéo politica e, pois, como principio peculiar das entidades federati-
vas. A autarquia, para ele, sera ‘a capacidade para gerir os negécios
da sua competéncia, mas de acordo com a organizagio legal que ndo
emana dela prépria, porém do poder estatal, que lhe é estranho e su-
perior”.* Parece-nos que, em esséncia, o pensamento daquele consti-
tucionalista esta correto. Discordamos apenas da assertiva de que o
poder estatal organizador da autarquia lhe seja estranho e superior.
N&o é estranho, porque a autarquia age como manifestacio do poder

98 Cfr., Arinos, Afonso, Curse de Direito Constitucional Brasileiro, vol. I, n® 269,
p. 161; Zanobini, Guido, op. cit. p. 647; Seabra Fagundes, O Confrole dos Atos
Administeativos pelo Poder [udicidrio, 3a. ed, Revista Forense, Rio, 1957, pp. 44
e 45; Machado Horta, Raul, op. cit., p .22.

%2 Qp. cit, p. 10.

100 Cfr, Sica, Vicenzo, op. cit.,, p. 55.

Wi Op, cif, p. 55.

192 Curso de Direifo Constitucional Brasileiro, vel. 1, p, 161,

108 Op. ¢it., p. 161,
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estatal, na esfera de sua competéncia. Nédo ¢ superior, porque ¢ o pré-
prio poder estatal em aqfio, por via indireta. Sente-se, entretanto, que
se esta fratando da autarquia com o pensamento voltado para os ser-
vigos descentralizados, sem atinar com as peculiaridades daquilo que a
doutrina costuma chamar de aufarquia territorial e que também se habi-
tuou a chamar-se de aufonomia local.

Diz-se que, no Estado unitario descentralizado, se cbserva uma es-
pécie de descentralizagio autarquica, o que ndo estd bem de acordo
com aquele entendimento de que a autarquia se qualifica como atividade
administrativa e autonomia como atividade normativa, pois, nio raro,
as entidades territoriais descentralizadas gozam também de atividade
normativa, ainda que limitadamente.*®* E isso nos leva a considerar as
relagdes entre autonomia e descentralizac¢io.

F. Autonomia e descentralizacio

Ja tivemos oportunidade de examinar alguns problemas da descentra-
lizagdo. Verificamos, entdo, que descentralizagio nem sempre é carac-
teristica do federalismo. Vale dizer, portanto, que autonomia federativa
e descentraliza¢ao constituem conceitos diversos, mas diretamente rela-
cionados. O crescimento da descentralizagio importara no aumento de
capacidade auténoma, Mas isso ndo define autonomia federativa. Pois,
como assinala Pontes de Miranda: "Quem diz federalismo diz descen-
tralizacdo, mas quem diz descentralizagio nem sempre diz federalis-
mo”.* E, para complicar o problema, o mesmo autor ja dissera com
toda razio: A descentralizagio puramente administrativa evidenciaria
tratar-se de Estado unitario, mas ha Estados unitarios em que a des-
centralizaciio ndo é s6 administrativa”.* Coisa que, alias, ja vimos no
capitulo anterior,

Se tivermos, porém, em mente, no nosso conceito de Estado federal,
o exame, ja feito no capitulo anterior, sobre o Estado unitario descen-
tralizado, poderemos concluir que somente a descentralizagio politica
conduz & autonomia das entidades federadas, Descentralizagiio politica
envolve a atribui¢io de poder politico as entidades federadas. Significa,
por conseguinte, admitir, com Afonso Arinos, que autonomia federativa

104 Cfr., Kelsen, op. cif., pp. 374, 375 e 376.

105 Comentiarios & Constituigio de 1946, n* 208, 3a, ed., Editor Borsoi, Rio, 1960,
p. 239.

108 Op, cit., acima, n® 204, p, 235,
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€ resultante da descentralizagdo politica.’*” Por isso, ¢ que Carl Schmitt
afirmou que:

Coexistem em uma Federagio duas classes de existéncia politica:
a existéncia politica da Federagdo e a exjsténcia particular dos
Estados-membros. Ambas subsistirio enquanto deva subsistir uma
federagiio. Nem a existéncia comum desta pode suprimir a exis-
téncia particular dos Estados-membros, nem vice-versa. Nem os
Estados-membros sdo simplesmente subordinados a Federagio
{Unido), nem esta se encontra subordinada aqueles. A Federa-
¢io consiste tdo-sé nesta vinculagfio existencial e nesse equi~
librig,10¢

Nessa particular vinculagio de nio-subordinagio entre as classes de
existéncia politica é que situa a idéia de autonomia federativa. Unido,
Estados-membros e Municipios (no Brasil) constituem trés esferas
governamentais, trés ordens de existéncia politica, que coexistem. Néo
se cogita de mera descentralizagdo, por outorga do centro para a peri-
feria. Mas de um tipo particular de descentralizagio conferida por via
constitucional.

De tudo isso se conclui que o Estado federal ndo revela simples sis-
tema de descentralizagdo, Ao contrario, a descentralizacio federal apa-
rece como resultado de uma decisio politica fundamental que tem
como pressuposto a organizagio regional e local auténoma, decorrente
de evolugio histérica e de um processo sociolégico consistente na for-
macio de nicleos comunitarios de interesses préprios.

3. Conceito de autonomia federativa
A. Amplitude e elementos da autonomia federativa

As considera¢@es anteriores ja nos permitem tragar as linhas maestras
do que estamos chamando de aufonomia federativa, que caracteriza a
autopomia das entidades componentes do Estado federal. Visto que as

107 Op, cit., p. 161,

108 Teoria de la Constifucion, p. 427, trad. espanhola, Editorlal Revista de Dere-
cho Privado, Madrid, reimpressio, s.d. Nota-se um pouco de confusio no emprego
da palavra federagdo, no texto Schmitt, Na primeira vez, surge ela com seu sentido
préprio, sinénimo de Estado federal, Nas outras vezes, é outro o significado, esta
empregado como Unifo. Devers-se-ia dizer: “coexistem em uma Federagio (i. é: em
um Estado federal) duas classes de existéncia politica: a existéncia politica da
Unido e a existéncia particular dos Estados-membros.”
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unidades federadas, para serem tais, necessitam de organiza¢io gover-
namental e constitucional préprias e independentes do governo central,
a primeira exigéncia da autonomia federativa estd em que seja concedi-
da pelo poder constituinte nacional, através de uma constituigdo rigida,
que discipline a divisdo territorial do poder politico, Isso significa que
a constituigio central ha de conferir as unidades federadas a possibili-
dade de organizar seu préprio sistema governamental, mediante inves-
tidura dependente da escolha da populagio subordinada ao governo
estadual; esse elemento da autonomia federativa é o que se chama
auto-governo, Qutra exigéncia desse tipo de autonomia é que a Cons-
tituicdo central possibilite um minimo de condi¢des para a auto-organi-
zagdo das unidades federadas, através de uma Constituigio prépria
votada e aprovada por um poder constituinte formada de representantes
exclusivos dos habitantes do territério dessas unidades; certamente,
que esse poder constituinte é condicionado aos limites de poder autor-
gado, na constitui¢do central, pelo poder constituinte nacional; mas,
assim mesmo, ha que se lhe dar a possibilidade de estruturar a vida
da comunidade auténoma com independéncia dos érgdos centrais; o
importante & essa liberdade de agiio do legislador constituinte estadual;
pode ser que a constituigdo federal lhe reserve poucos poderes, & vista
da absorgiio e da centralizagdo de competéncias, mas, nos limites ainda
que estreitos, ha que haver liberdade de estruturagdo, para caracterizar
a auto-organizagio, que se traduz no poder de dar-se sua prépria
constituicio e de reger-se pelas leis que adotar.

Nisso se encontram os fundamentos da autonomia federativa, des-
de que essa possibilidade de auto-governo e aufo-organizagdo nio seja
puramente formal, como praticamente acontece no federalismo brasileiro
da Constitui¢io de 1969, gerando federalismo puramente nominal. O
auto-governo ndo precisa envolver sistema préprio de investidura elei-
toral; pode estar sujeito as regras eleitorais centrais, pode até ser mode-
lado na constitui¢do central ao da Unido; mas, para permanecer autd-
nomo, ¢ imprescindivel nfo estar sujeito aos érgdos da Unifo, na sua
formacdo e atuagio. A auto-organizagdo implica a adogdo de consti-
tuicio e atividade normativa préprias, compreendendo a capacidade
de dispor sobre matérias de competéncia exclusiva.

B. Autonomia federativa e autonomia municipal

O gistema constitucional brasileiro reconhece a autonomia dos Muni-
cipios, com os dois elementos do conceito de autonomia de Durand:
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a) existéncia de 6rgdos préprios ~-executivo e legislativo formados
por processo de escolha independentes dos governos da Unido e do
Estado—, quando diz que a autonomia municipal sera assegurada pela
eleicdo direta de Prefeito, Viece-Prefeito e Vereadores; b) existéncia
de um minimo de competéncias exclusivas, quando estatui que a auto-
nomia municipal serd também assegurada pela administragio propria,
no que concerne ao peculiar interesse local, especialmente quanto a
decretagéio e arrecadagdo dos tributos de sua competéncia e a aplicagéo
de suas rendas, e & organizagio dos servigos piblicos locais.**®

Significa isso que os municipios brasileiros gozam de autonomia
constitucional, no sentido em que essa expressfo ¢ tomada na doutrina:
autonomia conferida pela constituicio federal. No entanto, niio dis-
pdem eles daquela auto-organizacdo de que falamos acima, pois sua
organizagdo depende de lei estadual.!'® Nio se regem pela constitui¢éo
que adotarem, porque sio organizades por leis orgiinicas municipais
sancionadas pelo poder estadual. Por isso, nfo constituem entidades
federativas, estio numa posigio muito semelhante as Regides da Re-
piblica Italiana: sdo fitulares de aufonomia constitucional, mais ndo
séo entidades federadas, nem ha uma federa¢fio municipal dentro da
federaciio estadual. Em outras palavras, os Estados-membros nio sio
constituidos de unido de municipios, como a Unifio federal é formada de
Estados-membros.

Essa colocagio do problema vem a propésito da diferenga que existe
entre autonomia constifucional, que pode ser autorgada a unidades ndo
federadas, ¢ aufonomia federativa, que define a particular situagio de
unidades federadas, caracterizadoras de Estados-membros.

C. Determinagfiio da autonomia federativa

A autonomia federativa significa a capacidade, outorgada pela cons-
tituigdo central, de auto-governo e auto-organizagiio constitucional e
legal, para regular questdes de competéncia exclusiva.

4. A atribuicio de poder tributante como suporte material da autonomia
[ederativa

108 Cfr., Constituico Federal, art. 15.

310 Cfr,, Constitugio Federal, art. 14, pardgrafo Gnico, Os Municipios do Rio
Grande do Sul, contudo, sfio tradicionalmente organizados mediante cartas, por eles
préprios aprovadas, Talvez, sejam os @inicos que, desse ponto de vista formal, gozem
de real autonomia,
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A. Poder tributante

Entre as questdes de competéncia privativa, necessarias ao conceito
de autonomia federativa, ha de estar a possibilidade de legislar sobre
matéria tributaria prépria e aplicagio de rendas préprias. Nao basta,
entretanto, a mera possibilidade de arrecadagdo de tributos. E impres-
cindivel a pertinéncia de fontes tributarias préprias. Vale dizer que,
na divisdo de poder, entre as entidades federativas, ha de estar tam-
bém uma parcela do poder tributante, sem o que a autonomia federa-
tiva ndo se efetivara na pratica, embora formalmente possa estar re-
conhecida.

D, Independéncia financeira e autonomia

Na reparti¢io de competéncia, cabem as entidades auténomas encar-
gos que devem ser cumpridos em favor de sua populagio e de seu
governo. Esses encargos envolvem, as vezes, elevados gastos gover-
namentais, que dependem de rendas derivadas de fontes tributarias
préprias e adequadas. Ora, se ndo se der as entidades autdnomas, ao
menos, o poder de decretar um tributo rentavel, ficarao elas na depen-
déncia de instituigdo financeiras federais ou mesmo de suprimentos do
Tesouro da Unido, com o que, na pratica, fica anulada a autonomia.

Vale dizer, sem independéncia financeira, nio havera autonomia,
numa situacio muito semelhante & liberdade individual, Esta também
ndo passara de engodo se ndo estiver sustentada numa base econdmica,
capaz de garantir um sistema de vida incondicionado. Assim também
a autonomia conferida pela Constitui¢do, se esta ndo outorgar também
um sistema de rendas préprias e dependentes da vontade do ente ter-
ritorial auténomo, as normas constitucionais atributivas da autonomia
serdo vazias de conteiddo, visto que a pertinéncia de finangas indepen-
dentes constitui a base econdmica em que se apéia aquela autonomia,

Por isso é que a discriminagio constitucional de rendas se revela
como ponto nuclear do federalismo, porque ela pressupde a atribuigio
de poder tributante as entidades autdénomas.

111 Note-se que usaremos neste niimero a expressio autonomia, apenas, ¢ simples-
mente entidade auténoma. porque o tema nio se aplica s6 a4 autonomia federativa e
& autonomia constitucional, embora fundamentalmente se refira a essas Gltimas.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QcJv2a

FEDERALISMO E DISCRIMINAGAO CONSTITUCIONAL 783

5. Discriminagdo de rendas e federalismo nominal
A. Federalismos antifederalistas

A expressdo paradoxal quer apenas ressaltar que certas propostas
de federalismo resultam, em verdade, na destruicio dos principios fede-
ralistas. Ndo ¢ o caso de descer aqui a pormenores a esse respeito.
Daremos somente algumas indicagdes, para nos determos naquele que
estd especialmente ligado a reparticdo de rendas, ou seja, o federalismo
cooperativo., A experiéncia brasileira & prédiga de ensinamentos nesse
sentido. Primeiro, tivemos um federalismo estadualista deformado, que,
desde a constituinte de 1891, se revelou como ultrafederalismo, que
tinha nos Estados-membros uma entidade soberana, Ruy Barbosa rea-
giu a esses exageros federalistas, advertindo que "o sistema federativo
e o mais interessado em evitar as exageragdes da sua idolatria’” 112
Dagquela postura, no entanto, surgiu o federalismo mal estruturado da
Constituicdo de 1891, causa do desequilibrio federativo, com enfra-
quecimento da Unifo por uma lado e fortalecimento de dois ou trés
Estados (Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul), que acaba-
ram dominando a vida politica do Pais. Mais recentemente despontou
a tese do federalismo de integracdo do Prof. Alfredo Buzaid, buscando
explicar e justificar o centralismo da vigente Constitui¢io brasileira,
no qual “os Estados nio entram em choque com a Unifio; sdo bene-
ficidrios desta na medida em que as regides menos desenvolvidas se
recuperam economicamente”, superando, sequndo o autor, o federalismo
cooperativo, ap atribuir & Unido maior soma de poderes para dirigir a
politica nacional.’*®* Aqui o desequilibrio federativo decorre do centra-
lismo de poderes na Unido. Ao contrario do federalismo estadualista
da Constituigio de 1891.

B. Federalismo cooperativo

Esse tipo de federalismo caracteriza-se pela colaboragio entre Unido
e Estados com vista a resolver os problemas econdmicos e sociais. A
cooperagiio se manifesta basicamente no campo das atividades finan-

;m Cfr.,5 Comentarios & Constifuigio Federal Brasileira, vol. I, S8o Paulo, Saraiva,
1932, p. 65,

12 Cfr,, “O Estado Federal Brasileiro”, in Conferéncias, Brasilia, Departamento
de Imprensa, 1971, p. 128,
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ceiras, mas também se efetiva noutras formas de colaboragio. A técnica
do federalismo cooperativo foj introduzido, no Brasil, de modo incipien-~
te, pela Constituigio de 1934. Desenvolveu-se na Constituicio de 1946
e racionalizou-se no sistema vigente, de tal sorte que a repartigio de
rendas tributarias entre as entidades auténomas (Unido, Estados e
Municipios) se realiza, fundamentalmente, pelo sistema de participa-
¢do no receita tributaria da Unido pelos Estados ¢ Municipios, e destes
na receita estadual,

Na verdade, o federalismo cooperativo vem-se revelando uma técnica
de centraliza¢do de poderes na Unido. Raul Machado Horta, ainda
sob a égide da Constituigio de 1946, advertiu que a '‘cooperacio finan-
ceira se compromete quando as discriminac¢des caprichosas de arbitrio
reclamam atos de vassalagem, certamente incompativeis com o harmo-
nioso convivio federativo”, e acrescenta: “'A cooperacdo financeira, na
base de decisdes unilaterais do Governo Federal, pode eletrocutar a
autonomia,”” 14

A atual Constituicde adotou um sistema tributirio, cercado de nor-
mas limitadoras da capacidade financeira dos Estados e Municipios,
que penderam verticalmente para uma politica fiscal de tendéncia mo-
netarista, sacrificando o federalismo.

Ela reduziu —~—dissemos de outra feita— praticamente a nada, a
autonomia financeira dos Estados e dos Municipios. Como sem
base financeira, a autonomia politica dessas entidades ndo encon-
tra embasamento material, podemos concluir que o federalismo,
entre nés, se tornou meramente nominal. Acabou-se efetivamente
como principio constitucional apesar de a Constitui¢ao ainda falar
em Republica Federativa (art. 1°) e formalmente distribuir pode-
res entre a Unifio e os Estados e firmar o principio da autonomia
municipal. Mas, se descermos ao rigor da analise, veremos que
tudo isso ficou na dependéncia da vontade do Governo Federal,
cujo poder dominador paira sobre tudo™!s

Mas temos que reconhecer que o drama do federalismo esta aqui,
bem advertido nestas palavras: "o cerne dos problemas do federalismo
fiscal é o dilema: como atingir certos objetivos nacionais com a presenga
de esferas auténomas de governo e sem ferir essa autonomia ou, pelo

14 Op, cif., 308.
115 Cfr., nosso Tribufos ¢ Normas de Politica Fiscal na Constituigio do Brasil,
Sdo Paulo, 1968, p. 307.
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menos, mantendo o regime federativo em seus contornos mais signifi-
cativos?’’ 118

C. Federalismo nomina]

E a esse tipo de federalismo, em que a autonomia das coletividades
regionais e locais é puramente formal, que denominamos federalismo
nominal, federalismo apenas de nome, apenas porque a Constituigio
fala que o Brasil & uma Repablica Federativa. Federalismo nominal
serd toda forma de federalismo formalmente estabelecido na Constitui-
¢do, mediante enunciado de formulas conceituais genéricas, que nio
encontram desenvolvimento substancial nas demais normas constitu-
cionais, tal como declarar que se trata de uma Repiblica Federativa,
com disposigdes que indiquem competéncias as entidades autdnomas,
mas, no fundo, essas mesmas normas de competéncia realizam centra-
lizagdo de poder, ¢ a Constituigdo introduz outros mecanismos que
esvaziam a autonomia de Estados e Municipios.

Um desses mecanismos, na Constituigdo brasileira, é precisamente
a técnica do federalismo cooperativo, pelo qual se estruturou um sistema
de discrimina¢do de rendas tributarias que entregou a4 Unido o dominio
das atividades financeiras e de programacfo econdmica, a ponto de es-
tar prevista a possibilidade de intervengio do governo federal no Es-
tado que “‘adotar medidas ou executar planos econdmicos ou [inancei-
ros que contrariem as diretrizes estabelecidas em lei federal” (art. 10,
V, ¢}. Sempre que as técnicas do federalismo cooperativo passam a
ser o principio basilar da organizagio do Estado federal, cai-se no
[ederalismo nominal: algo que tem o nome de Estado federal, mas, em
realidade, ndo o é.

118 Cfr., Barboza de Araijo Aloisio, e outros, Transferéncias de Impostos aos
Estados e Municipios, Rio de Janeiro, IPEA/IPES, 1973, p. 19.
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