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RESUMO: O presente estudo, cuja produgdo se d4 com pesquisa biblio-
grafica e pelo método hipotético dedutivo juridico, tem por objeto de analise o
sistema vertical de transferéncia constitucional de receitas no federalismo fiscal
cooperativo brasileiro. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
mapeou o federalismo de modo que todos os entes federados possam ter autono-
mia financeira, politica e administrativa, por meio de cooperagdo fiscal. Passadas
mais de trés décadas da carta magna, sera que essa premissa de isonomia federa-
tiva foi, de fato, materializada? A interpretacdo dos dispositivos constitucionais
que versam sobre o sistema de transferéncias intergovernamentais e a analise de
dados de o6rgdos oficiais indicam uma forte concentracdo de receitas na Unido,
em detrimento dos Estados-membros, DF e Municipios. A situagdo atual de crise
sanitaria e economica, dada a pandemia da Covid-19, exemplifica bem o poderio
de receitas nas maos da Unido. A concentra¢ao de poderes financeiro, administra-
tivo e politico na Unido engessa os entes infranacionais na efetivagdo de politicas
publicas, como as de satide. Ao fim, as ponderagdes conduzem a confirmagdo
da hipotese inicialmente levantada: a ma distribui¢do de receitas entre os entes
federados ¢ um amplificador do desequilibrio fiscal, ainda mais alargado diante
do coronavirus. Estes problemas ndo demandam solugdes faceis e rapidas, logo
geram inquietacdes de elevada ordem no contexto do federalismo fiscal coope-
rativo; portanto, merecedores de distinta aten¢do académica, cientifica, politica,
econdmica e social.

PALAVRAS-CHAVE: Autonomia Federativa. Covid-19. Transferén-
cias Constitucionais. Receitas Tributarias.
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INTRODUCAO

O sistema federativo fiscal cooperativo brasileiro, conforme desenho
apresentado pela Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil - CRFB de 1988, ¢ es-
truturado de modo a permitir uma articulagdo entre todos os entes federados, como
partes mutuamente complementares de uma institui¢ao Unica.

Dada a sua relevancia, essa estrutura ¢ anunciada logo no inicio do texto
constitucional: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido in-
dissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:'” (...)

Essa relevancia ¢ tdo dotada de significados que a interagdo federativa
foi incorporada como um principio fundamental constitucional, impossivel de
ser arranhado até mesmo por emenda constitucional, nos termos do art. 60 da
CRFB/1988.

Tudo isso porque o sucesso da federagdo passa justamente pela unido de
seus entes, respeitados os seus deveres e direitos constitucionais, sem deixar de
direcionar atengdo para suas peculiaridades materiais. “Preservar a unidade na
diversidade se refere ao pressuposto e condigdes de existéncia do federalismo”.?

Essa visdo holistica se apresenta como fundamental para articulagdo da
unido estatal, diante das diversidades regional, social e economica.

A preservagdo da unidade depende do respeito a diversidade. Entretanto,
a realidade apresenta desequilibrios que ndo condizem como essa visdo holistica
se apresenta fundamental para articulagdo da unido estatal, diante das diversidades
regionais, sociais, politicas e economicas.

Este artigo procura justamente discutir, de forma sistematica, as relacdes
entre esse plano tedrico e dados empiricos. Para tanto, apresenta o comportamen-
to da Unido sobre duas Oticas impactantes: centralizagdo de receitas tributérias e
comando de decisdes.

1. CENTRALIZACAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS NA UNIAO

Pela leitura da Constituicdo de 1988, conclui-se que compete a Unido a
institui¢do da maioria dos tributos. Os tributos federais compdem uma relagdo
extensa, se comparados as dos demais entes, a saber: Imposto sobre a Renda — IR
(pessoa fisica e juridica); Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR;
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI; Imposto sobre a Exportagao — IE;

1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constitui¢iio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988.
2 FEITOSA, Raymundo Juliano R. Federalismo: uma aproximagao teoria e empirica. Anuario dos

Cursos de Pos-Graduagdo em Direiton. 9. Recife: Universidade Federal de Pernambuco, 1999. p. 232.
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Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF; Taxas; Contribuigdes de Melhoria;
Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS; Con-
tribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido — CSLL; Contribuigao de Intervengao no
Dominio Econémico — CIDE; Programa de Integragdo Social — PIS; Programa de
Formagdo do Patrimoénio do Servidor — PASEP; Empréstimo Compulsério; Im-
posto sobre Grandes Fortunas; Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS;
contribui¢des previdenciarias e outras especiais.

Parcela da arrecadac@o dos impostos da Unido ¢ dividida com os Estados-
-membros, o Distrito Federal e os Municipios. Essa divisao de receitas entre os
entes federados, eixo central do sistema federativo fiscal cooperativo brasileiro,
representa uma técnica importante para diminuicao das desigualdades regionais,
na busca pela promogao do equilibrio financeiro e social entre os entes federados.

Todavia, essa técnica ndo esta livre de fragilidades. Apesar da tentativa de
outorgar autonomia aos Estados-membros, DF e Municipios, como assim prele-
ciona o seu art. 18, a Constitui¢ao de 1988, mantém uma centralidade historica de
receitas e decisoes na Unido. Nesse sentido, vale acrescentar os ensinamentos de
Feitosa:

Uma dificuldade historica, no que se refere as novas configuragoes
da distribuicdo do poder, reside no fato de que as relagdes intergover-
namentais ocorridas nas ultimas décadas estiveram caracterizadas
pela notavel existéncia de condigoes, estabelecidas unilateralmente
pelo poder central (Unido) com base nas chamadas transferéncias
condicionadas, que de forma quase inevitdvel aumentaram o poder
politico “real” da Unido.?

A Unido detém a competéncia para instituicao da maior parte dos tributos.
Embora parcela de impostos seja rateada com entes infranacionais, as contribui-
¢Oes, regra geral, sdo totalmente pertencentes a Unido.

Como sabido, o destino das contribui¢des é extremamente relevante: cus-
tear a seguridade social (previdéncia social, saude e assisténcia social). Contu-
do, os Estados, DF e Municipios, figuras importantes na concretizagdo do Estado
Social, com aportes financeiros cada vez mais crescentes na area da saiude, ndo
sdo contemplados com receitas oriundas dessas contribuigdes sociais, com exce-
cao da CIDE Combustivel. Esta, por for¢a do art. 159, III, c/c art. 177, §4°, da
CRFB/1988, ¢ a tnica contribui¢ao divida com esses entes. Nesse cenario, Gutier-
rez traga o comportamento daUnido:

3 FEITOSA, Raymundo Juliano R. Marco politico, institutional e econdémico da
configuragdo do federalismo fiscal na Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: <ht-
tps://bdjur.stj.jus.br>. Acesso em: 12 jun. 2018.
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Assim, a Unido se v€ livre para, sempre que se depara com proble-
masdecaixa, instituirnovas contribuigdes, utilizando-se de quaisquer
fatos gerados e bases de calculo, ainda que proprios dos impostos de
competéncia dos outros entes federativos, pois ndo foram definidos
os contornos ¢ limites para criagdo dessa figura tributaria nem na
Constituicao nem no Codigo Tributario Nacional. [...] fica autoriza-
da a Unido a substituir pouco apouco os impostos que arrecada para
partilhar com os Estados e Municipios por contribui¢cdes que nao
estdo sujeitas a essa partilha e, também, para invadir a competéncia
tributaria daqueles, criando contribuicdes que se sobreponham aos
impostos de competéncia privativa dos Estados e Municipios.*

Reforcando os argumentos supramencionados, estudo realizado pela
Confederagdo Nacional dos Municipios — CNM, no ano de 2010, concluiu que
“nos ultimos 15 anos as contribui¢des cresceram 16,1%, em média, e as receitas
de impostos 12,7%”.° Cenario diferente seria se as receitas provenientes fossem
rateadas de forma a compor o Fundo de Participacao Estadual - FPE e o Fundo de
Participagdo Municipal - FPM.

O mesmo estudo concluiu que “cerca de R$ 100 bilhdes de reais seria
incrementado ao FPM do ano de 2010, quase o dobro do que foi verificado efeti-

vamente”.

Nio contente com esse dados que se postergam no tempo, o governo fe-
deral, em um cenario de pandemia pela Covid-19, com a economia em recessao,
enviou ao congresso nacional, na data de 21 de julho de 2020, o Projeto de Lei n°.
3.887/20207, objetivando a transformagdo do PIS-PASEP e COFINS, cujas aliquo-
tas somam 3,65% (no regime cumulativo) e 9,25% (no regime nao cumulativo)
em uma nova contribui¢do chamadas de Contribuicdo Sobre Operagdes de Bens
e Servicos — CBS ¢ com aliquota elevada para 12%. Para além da centralizacao
de receitas, a Unido, por forga do art. 146 da Constituicao de 1988, detém o poder
central para editar normas gerais de direito tributario:

Art. 146. Cabe a lei complementar:
1- dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, en-
tre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

4 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Participagdo de receitas tributarias: a reparticdo das fontes
de receita. Receitas origindrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributdria. In: CONTI, José
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 64.

5 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Educagio e estudos técnicos CNM.
Disponivel em:<https://www.cnm.org.br> Acesso em: 12 jul. 2018.

6 Idem, ibidem.

7 BRASIL.Camara dos Deputados. PL n. 3.887/2020. Institui a Contribuigao Social sobre Ope-

ragdes com Bens e Servicos - CBS, e altera a legislagdo tributéria federal. Disponivel em:< https://www.
camara.leg.br> Acesso em: 22 jul. 2020.
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- regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

- estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, es-
pecialmente sobre:

a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagéo
aos impostos discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos
fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tribu-
tarios;

(.)

Do enunciado constitucional descrito, compreende-se que as leis esta-
duais e municipais, em matéria tributaria, possuem regras gerais subordinadas
ao interesse da Unido. As Leis Complementares 116/2003% e 157/2016°, as quais
versam sobre o ISS, sdo exemplos reais dessa restricdo ao poder de tributar dos
Municipios.

Destarte, observa-se que a Carta Magna em vigor mantém um ca-
rater centralizador, ja presente em Constituigdes anteriores, apesar
das tentativas de outorga de maior autonomia aos Estados ¢ Munici-
pios. A Unido possui um papel preponderante ndo s6 em relagao ao
comando do sistema tributario, implicando a reducdo da autonomia
politica das entidades periféricas.'®

O quadro abaixo retine informagdes sobre um modelo federativo que se
evidencia desequilibrado, posto que a Unido recebe tratamento privilegiado no
espago da federacdo brasileira.

8 BRASIL. Lei Complementar 116, de 31 de julho de 2003. Dispde sobre o Imposto Sobre Servi-
cos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e d4 outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2020.

9 BRASIL. Lei Complementar 157, de 29 de agosto de 2016. Altera a Lei Complementar n. 116,
de 31 de julho de 2003, que dispde sobre o Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza, a Lei 8.429, de
2 dejunho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), e a Lei Complementar n. 63, de 11 de janeiro de
1990, que “dispde sobre critérios e prazos de crédito das parcelas do produto da arrecadagdo de impostos
de competéncia dos Estados e de transferéncias por estes recebidos, pertencentes aos Municipios, e da
outras providéncias”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2020.

10 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Participagdo de receitas tributarias: a reparticdo das fontes
de receita. Receitas originarias ¢ derivadas. A distribui¢do da competéncia tributaria. In: CONTI, José
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 64.
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Participagdo dos entes nas receitas tributarias e transferéncias constitucionais — 1998

Uniao Estados
Arrecadacdo propria Arrecadagdo propria total: 26,2%
total: 68,7% Para Es- Transf. p/ Municipios: 6,4%

tados: 5,3%
+ Transf. Recebidas da Uniao: 5,3%

Para Municipios: 4,2%
Receita disponivel: 25,1%
Receita disponivel: 59,2%

Municipios

Arrecadacao propria total: 5,2%

+ Transf. Recebidas da Uniao: 4,2%

+ Transf. Recebidas dos Estados: 6,4%
Receita disponivel: 15,8%

Participag@o dos entes nas receitas tributarias — 2001

Unido 68,72%
Estados 26,80%
Municipios 4,48%
Participagdo dos entes nas receitas tributarias — 2014
Uniao 68,47%
Estados 25,35%
Municipios 6,19%

Fonte: www.receita.fazenda.gov.br/estudostributarios!!

Pode-se verificar junto ao quadro supradescrito que ha expressiva concen-
tragdo de recursos em poder da Unido, as variagdes do ano de 1998 a 2014, nesse
sentido, apresentaram diferengas menores que 1%, para mais ou para menos. Nes-
se lapso temporal, os Municipios foram os que mais incrementaram suas receitas
de tributos proprios, passando de 5,2% em 1998 para 6,19% em 2014.

A Unido que, em 1998, obteve 68,7% do total da arrecadagdo tributaria
brasileira, transferiu 5,3% desse montante para os Estados e 4,2% para os Mu-
nicipios, sobrando-lhe uma receita disponivel de 59,2% do total da arrecadagdo
tributaria nacional, para fazer frente as suas despesas.

Os Estados-membros, que possuiram 26,2% da arrecadagdo de tributos no
cendrio brasileiro, ratearam 6,4% com os Municipios, mas receberam 5,3% da Unido,

11 SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL. Divisdo de Estudos Tributarios. Carga Tributaria no
Brasil. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2018.
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sobrando-lhes 25,1% da arrecadacéo tributaria. Os Municipios, que obtiveram 5,2%
do total da arrecadacao tributaria no Brasil, receberam 4,2% da Uniao e 6,4% dos
respectivos Estados, incrementando assim suas receitas de 5,2% para 15,8%.

Esse panorama concebe duas importantes informagdes no decorrer do
tempo: a caracteristica centralizadora de receitas em poder da Unido e a hipos-
suficiéncia dos Municipios. Importante, assim, verificar o quanto essa situagdo
impacta na gestdo publica e na autonomia dos entes, sobretudo dos Municipios.

O quadro a seguir mostra a distribui¢ao de despesas nao financeiras por en-
tes federados, no ano de 1995.

Gastos com pessoal - 1995 o
Unido 29%
Estados e Municipios 71%

Bens e servigos,
Unido 45%
Estados e Municipios 55%

Assisténcia e previdéncias%
0

Uniao

80%

Estados e Municipios

20%

Subsidios%
Unido 64%
Estados e Municipios 36%

Total Despesaso,,

Uniao

Investlmentos%
Uniao 20%
Estados e Municipios 80%

51%

Estados e Municipios 49%
Fonte: www.receita.fazenda.gov.br/estudostributarios'?

Nos anos de 1998, 2001 ¢ 2014 a Unido manteve a média de 68% da recei-
ta tributaria total do pais, sendo o restante transferido para os Estados-membros e
0s Municipios. Levando em conta que no ano de 1995 as despesas nao financeiras
foram praticamente divididas entre a Unido e os demais entes, sendo que a Unido

12 SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL. Diviséo de Estudos Tributarios. Carga Tributaria no
Brasil. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2018.
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assumiu 51% e os Estados-membros ¢ Municipios juntos 49%, ha de se questionar
a eficiéncia do atual sistema de distribuicdo de receitas para os entes.

Embora esses nimeros representem anos anteriores, eles vao ao encontro
de publicagdes recentes de o6rgdos oficiais e da midia especializada. De qualquer
modo, a discussdo sobre a existéncia de um federalismo cooperativo desequilibra-
do ¢ legitima, diante da agenda do Estado Social.

A descentralizagdo territorial aproxima geograficamente a populagdo dos
gestores publicos, com isso os Estados e sobretudo os Municipios ganham maio-
res atribuigdes sociais para fazer frente as demandas locais. Nesse cendrio de um
protagonismo municipalista do Estado Social, Rezende afirma uma “reducao da
influéncia do governo estadual na gestdo das politicas nacionais controladas pelo
governo federal”",

Estamos vivendo uma crise sanitaria ¢ econdmica sem precedentes. Mais
do que antes, mais do que afirmou o autor Rezende, a aproximacao dos cidaddos
aos Estados e Municipios apresenta bonus e 6nus.

A dependéncia financeira dos Estados e Municipios para com a Unido
deixa rastros. Essa pandemia da Covid-19 exemplifica bem esse contexto.

Por meio da Lei n°. 13.979/2020', que dispde sobre medidas de obser-
vancia obrigatdrias pelos entes federados para enfrentamento da emergéncia de
saude publica decorrente do coronavirus, a Unido se comportou como coordena-
dora de politicas publicas.

Mas esse seu lugar genuino logo cedeu para desavencgas publicas entre o
presidente e seus ministros (dois ministros foram exonerados em apenas um més);
entre o presidente e governadores; entre o presidente e prefeitos. Tudo isso pela
razdo nodal desse estudo: centralizacdo de decisdes e receitas na Unido.

A Unido perdeu mais ainda espago na coordenagdo de politicas publicas
quando decidiu invadir campos de competéncias dos Estados, DF ¢ Municipios.
Até o STF reconhecer, nos autos da ADI n. 6341%, que a competéncia no combate
a Covid-19 ¢ concorrente. Nesse sentido, todas as normas editadas pela Unido
devem ser interpretadas sob a dtica constitucional, de modo que, no exercicio de
sua competéncia, a Unido possa resguardar a autonomia dos demais entes. Mas
quais seriam essas autonomias, se o poder politico tende a ficar com quem mais
possui recursos?

13 REZENDE, Fernando. Conflitos Federativos. Esperangas e frustagdes — em busca de novos
caminhos para a solugdo. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 40-41.
14 BRASIL. Lei n. 13.979/2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de

saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2020.

15 BRASIL. Agao Declaratoria de Inconstitucionalidade n.6341. Disponivel em:<http://
www.stf.jus.br>. Acesso em: 14 jul. 2020.
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2.0 CONTROLE DO PODER PELA UNIAO

Nos termos do artigo 23, II, da CRFB/1988 podemos afirmar que essas
autonomias sdo a politica e administrativa, mas sera que elas subsistem sem a
financeira? Nao, ndo sobrevivem. Uma ndo existe sem as outras, todas devem
caminhar juntas, em um campo de sinergia.

O que se percebe é uma encenacdo que ja surge positivada de forma confli-
tuosa, a partir do momento que nao ha isonomia na distribuicao de receitas tributa-
rias. Por outro lado, os Estados, DF e Municipios assumem papéis de protagonistas
na efetivagdo do Estado Social, sendo que a Unido ocupa o papel de destaque no
controle normativo e financeiro.

O poder de centralizagdo de decisdes conferido a Unido ¢ retratado na
municipalizagdo da gestdo das politicas publicas sociais. Atualmente, os Munici-
pios ndo dependem mais da intermediagdo dos Estados-membros para cumprir a
agenda social. A Unido institucionalizou uma interagdo direta com os

Municipios, reduzindo a influéncia do governo estadual na gestao de po-
liticas nacionais.'

Na tentativa de exemplificar reflexos do poder central da Unido, vale con-
textualizar as ponderacdes de Rezende:

Recursos da saude e da educacdo, este por meio do FUNDEB,
sdo repassados diretamente aos Municipios. A urbanizagdo ampliou
programas sociais de transferéncia de renda com a adogdo do Pro-
grama Bolsa Familia. Embora o financiamento seja com recursos da
Unido, os prefeitos assumem a responsabilidade por selecionar os
beneficidrios. Além desses fatores, mudangas no perfil demografico
e econdmico da populagdo refor¢am o controle decisério da Unido.
O envelhecimento da populagdo dita o investimento na previdéncia,
com efeito em cascata das normas que regulamentam aposentado-
ria dos servidores publicos, aumentando o peso desses gastos nos
orgamentos estaduais e municipais.'’?

Um levantamento ndo exaustivo desse cenario pode ser visto adiante, mo-
mento de apresentacao da vontade da Unido sem respaldo na autonomia financeira
dos entes infranacionais:

A Medida Provisoria n°. 938/2020' trata do auxilio financeiro de natureza

16 REZENDE, Fernando. Conflitos Federativos. Esperangas e frustragdes — em busca de novos
caminhos para a solugdo. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 40-41.

17 Idem, ibidem.

18 BRASIL. Medida Provisoria 938/2020. Dispde sobre a prestagdo de apoio financeiro pela

Unido aos entes federativos que recebem recursos do Fundo de Participa¢do dos Estados - FPE e do Fundo
de Participagdo dos Municipios - FPM, com o objetivo de mitigar as dificuldades financeiras decorrentes
do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de marco de 2020, e da
emergéncia de satide publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (covid-19). Disponi-
vel em: <https://www.congresssonacional.leg.br>. Acesso em: 11 jul. 2020.
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ndo tributaria da Unido, totalizando até R$ 16.000.000.000,00 (dezesseis bilhdes

de reais), para minimizar perdas dos fundos dos Estados e dos Municipios:
Art. 1° A Unido prestara apoio financeiro aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, por meio da entrega do valor correspon-
dente a variagdo nominal negativa entre os valores creditados a titu-
lo dos Fundos de Participacdo de que tratam as alineas “a” e “b” do
inciso I do caput do art. 159 da Constitui¢do, de marcgo a junho do
exercicio de 2020, em relagdo ao mesmo periodo de 2019, anterior-
mente a incidéncia de descontos de qualquer natureza, de acordo
com os prazos ¢ as condigdes estabelecidos nesta Medida Provisoria
e limitados a dotagdo or¢camentaria especifica para essa finalidade.
§ 1° O valor a que se refere o caput sera calculado a partir das va-
riagdes mensais de margo a junho de 2020 em relagdo a0 mesmo
periodo de 2019, para cada ente federativo.
§ 2° As entregas dos valores ocorrerdo mensalmente:
I - até o décimo quinto dia util de cada més posterior ao més da va-
riagdo observada, caso haja disponibilidade orgamentaria; ou
IT - até o quinto dia util ap6s a aprovacgao dos respectivos créditos
orcamentarios.
§ 3° O valor referente a cada ente federativo sera:
I - calculado pela Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria Es-
pecial de Fazenda do Ministério da Economia, nos termos do dis-
posto nesta Medida Provisoria; e
IT - creditado pelo Banco do Brasil S.A. na conta bancaria em que
sdo depositados os repasses regulares dos Fundos de Participagdo
dos Estados e dos Municipios.
Art. 2° O valor do apoio financeiro sera de até R$ 4.000.000.000,00
(quatrobilhdes dereais) pormésetotalizaraaté R$ 16.000.000.000,00
(dezesseis bilhdes de reais) no periodo a que se refere o art. 1°.

Esse auxilio deu-se de margo a junho de 2020, e tomou como pardmetro
os mesmos periodos do ano de 2019. Diante da sua insuficiéncia, outras medidas
foram adotadas na tentativa de equilibrar as finangas dos entes municipais e esta-
duais.

Por meio da Portaria n°. 139/2020", o Ministério da Economia prorrogou
0 prazo para pagamento de tributos federais. As contribuig¢des previdencidrias para
o regime geral, parte patronal, relativas as competéncias de margo a abril de 2020,
foram diferidas para os mesmos vencimentos de julho a setembro de 2020. Do
mesmo modo, os recolhimentos das contribui¢des para o PIS-PASEP e a COFINS,
competéncias marco e abril de 2020, foram postergados de julho a agosto.

19 BRASIL. Ministério da Economia. Portaria 139, de 03 de abril de 2020. Prorroga o prazo para
o recolhimento de tributos federais, na situagdo que especifica em decorréncia da pandemia relacionada
ao Coronavirus. Disponivel em: http://planalto.gov.br/. Acesso em 14 de jul. 2020.
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Para os beneficios dessa portaria, os Estados, Distrito Federal ¢ Munici-
pios foram equiparados a empresas.

A principio, os dezesseis bilhdes de reais previstos no orcamento da Unido
para repasse, a titulo de auxilio financeiro para os entes infranacionais. Todavia,
ainda que aliados ao adiamento do pagamento dos tributos federais aqui mencio-
nados, ndo foram suficientes para o desenvolvimento de politicas publicas para
enfrentar a Covid-19.

Em 27 de maio de 2020, fora editada a Lei Complementar n°. 173/2020%
que estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento a Covid-19, exclusiva-
mente para o exercicio financeiro de 2020, nos termos do art. 65 da LC n°. 101/2000,
prevendo o repasse pela Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
em 4 (quatro) parcelas mensais e iguais, o valor de R$ 60.000.000.000,00 (sessen-
ta bilhdes de reais), para aplicacdo em acdes de enfrentamento a Covid-19 e para
mitigacdo de seus efeitos financeiros.

O calculo do valor a ser repassado para cada um dos entes federativos
ficou a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional - STN, com creditamento no Ban-
co do Brasil S.A. nas contas bancarias vinculadas ao Fundo de Participacao dos
Estados, do Distrito Federal ¢ do Fundo de Participagdo dos Municipios.

Dentro do pacote desse Programa Federativo de Enfrentamento ao Coro-
navirus, a Unido previu outras medidas, como: possibilidade de suspensao dos pa-
gamentos das dividas contratadas com ela; reestruturacdo de operagdes de crédito
interno e externo junto ao sistema financeiro; ndo execu¢do das garantias das di-
vidas decorrentes dos contratos de refinanciamento de dividas celebrados com os
Estados e com o Distrito Federal com base na Lei n° 9.496, de 11 de setembro de
1997, e dos contratos de abertura de crédito firmados com os Estados ao amparo
da Medida Provisoria n® 2.192-70, de 24 de agosto de 2001; as garantias das divi-
das decorrentes dos contratos de refinanciamento celebrados com os Municipios
com base na Medida Proviséria n® 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; suspensao
de parcelamento dos débitos previdencidrios de que trata a Lei n°. 13.485, de 2 de
outubro de 2017; suspensdao do nome do Estado, do Distrito Federal e do Muni-
cipio em cadastros restritivos; suspensao dos demais limites ¢ das condi¢des para
a realizacdo e o recebimento de transferéncias voluntarias; suspensdo de limites
previstos na LC n°.101/2000%!, como condi¢des e vedagdes previstas em seu art.
14, no inciso II do caput do art. 16 e no art. 17, exclusivamente aos atos de gestao

20 BRASIL. Lei Complementar 173, de 27 de maio de 2020. Estabelece o Programa Federativo
de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 11 jul.
2020.

21 BRASIL. Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas ptibli-
cas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal ¢ da outras providéncias. Disponivel em: <<http://
www.planalto.gov.br>. Acesso em: 11 jul. 2020.
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or¢amentaria e financeira necessarios ao atendimento deste Programa ou de con-
vénios vigentes durante o estado de calamidade.

Também ficaram suspensos parcelamentos de dividas dos Municipios
com o Regime Geral com vencimentos entre 1° de marco e 31 de dezembro de
2020. Essa suspensao se estendeu as contribui¢des patrimoniais devidas aos Regi-
mes Proprios, desde que autorizada em lei municipal.

Esses beneficios financeiros, os diferimentos de tributos e a suspensao de
dividas de natureza ndo tributaria ndo sairam de graga. Os Estados, DF e Munici-
pios tiveram que largar mao de suas autonomias politicas e administrativas tao ja
combalidas.

A Unido fez uma série de exigéncias para poder auxiliar financeiramente
esses entes federados durante a pandemia da Covid-19, dentre elas: os entes tive-
ram que desistir, no prazo de até dez dias da publicagdo da LC n°. 173/2020, de
acoes contra a Unido que tenham sido ajuizadas apos 20 de marco de 2020, tendo
como pleito, direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19.

Ademais, a LC n°. 173/2020 também alterou a Lei Complementar n°.
101/2000, com uma série de limitagdes ao poder de gerenciamento dos entes infra-
nacionais, de modo que alguns atos passaram a ser nulos de pleno direito:

“Art. 21. E nulo de pleno direito:

[ - o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo aten-
da:

a) as exigeéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o dis-
posto no inciso  XIII do caput do art. 37 e no § 1° do art. 169 da
Constituicao Federal,

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo;

I - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular de
Poder ou 6rgdo referido no art. 20;

III - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que pre-
veja parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao
final do mandato do titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20.

Outras medidas de austeridade foram impostas. Agora para contengdo de
despesas com pessoal, ficam os entes proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de
criar aumento com despesas de pessoal. Em algumas situa¢des relacionadas ao
coronavirus, o aumento de despesa com pessoal fica autorizado se necessario ao
combate a calamidade publica e os efeitos nao ultrapassem a duragdo da pandemia.

Essas imposicdes legais sdo recentes, portanto oportunas para esclarecer
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que a discussao politica ndo finda com aConstituigdo de 1988, nem com a promul-
gacdo de lei ou outro ato normativo. Os entes nem sempre chegam a um consenso
sobre a interpretagao do Texto Constitucional de 1988. Os exemplos apresentados,
também, servem para concep¢ao de que a protecao e a materializagdo do fede-
ralismo fiscal cooperativo brasileiro ndo vem encontrando guarida numa relagdo
amistosa dos entes federados.

No Brasil, o que se observa ¢ uma grande distancia entre a forma e
a substancia do federalismo. Se por um lado o ordenamento vigente
atribui ao entes federativos numerosas competéncias, um alto grau
de autonomia, por outro ha mecanismos e controlar tais atributos
do poder politico. Veja-se, por exemplo, o caso de representagéo
dos Municipios no ambito legislativo nacional e, ainda, a tendéncia
brasileira de concentragdo de poderes em torno da Unido Federal.?

Ha uma confusio pratica entre coordenagdo, cooperagao e intromissao. Os
entes infranacionais, em determinadas circunstancias, como nos exemplos su-
prapostos, dependem da Unido muito além do previsivel constitucionalmente. A
Unido, ao usar de intromissao e ndo de coordenacdo de politicas publicas, obriga
o0s governos infranacionais a modificarem os respectivos orcamentos publicos. Por
suas vezes, 0s governos infranacionais carecem de participacdo nas decisdes do
governo central, com excecdo da influéncia no processo de escolha dos represen-
tantes politicos e nas pressoes provocadas por entidades representativas, como a
Confederagido Nacional dos Municipios—CNM. Quando nao, questdes federativas
sdo levadas a embate diante do poder judiciario.

Tanto ¢ assim que o Partido dos Trabalhadores — PT ajuizou no Supre-
mo Tribunal Federal a A¢do Direta de Inscostitucionalidade — ADI n°. 6447% em
desfavor da LC n°. 173/2020, justamente pelos motivos acima citados e aqui re-
sumidamente transcritos: alteracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, LC n°.
101/2000 com imposi¢des duvidosas; proibicao de reajustes para servidores publi-
cos até o final de 2021; e exigéncias de contrapartidas de gestao financeira.

CONCLUSAO

A compilag@o dos problemas aqui refletidos leva a algumas afirmativas e
propostas: A estrutura constitucional e o cenario fiscal, social, politico, adminis-
trativo e econdmico, evidenciados ainda mais com a pandemia da Covid-19, tém

22 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. MP Editora,
2005, p.33.
23 BRASIL. A¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade n.6341. Disponivel em:<http://www.stf.

jus.br>. Acesso em: 14 jul. 2020.
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demonstrado claramente o desequilibrio financeiro e de poder entre a Unido e os
demais entes federais, sobretudo quando estes estdo submetidos ao autoritarismo
de normas e politicas nacionais que enfraquecem ainda mais suas autonomias.

Todas essas questdes atestam que as autonomias das unidades federativas
ndo passam de suposi¢des constitucionais, dai a urgente necessidade de alteragdo
no quadro de competéncias tributarias e no sistema de transferéncias constitucio-
nais obrigatorias e voluntarias, de modo a combater as desigualdades regionais.
Do jeito que vem as estruturas federadas ndo conseguirdo alcangar a autonomia
positivada constitucionalmente.

A alternativa para solucao deve encontrar guarida na adequacao da federa-
¢do as demandas atuais, com base em estudos cientificos e multidisciplinariedade,
de modo a calibrar as competéncias tributarias dos entes de acordo com suas reais
demandas.
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