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Resumo: A teoria contratualista de John Locke apresentou a modernidade uma nova forma de
Estado: o estado racional, formado por um pacto consensual a partir de pressupostos, como a liber-
dade e a igualdade. A justificacdo contratualista de Estado permite afirmar que os pressupostos
estabelecidos por John Locke se aplicam em parte aos principios do pacto federativo, este formado
pelavontade consensual dos Estados Federados que compdem a Federacao. A vontade pactual des-
ses Estados Federados é exercida pela livre e legitima soberania externa, isto €, a liberdade plena
deste Estado a dispor sobre o ingresso ou ndo na federagao. Desta forma, seria possivel afirmar, a
partir da concentracdo do sistema tributario instituido pela Constituicdo do Brasil de 1988 e a luz
da teoria contratualista de John Locke, que os Estados Federados gozavam de plena soberania no
momento em que foram declarados parte da Federacao brasileira?
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Abstract: John Locke’s contractual theory presented modernity with a new form of state: the rational state, for-
med by a consensual pact based on assumptions such as freedom and equality. The contractualist state justifica-
tion allows to affirm that the presuppositions established by John Locke apply in part to the principles of the fede-
ral pact, this formed by the consensual will of the Member States that compose the federation. The will of these
States is exercised by the free and legitimate external sovereignty, that is, the full freedom of this State to choose
tojoinor not in the federation. In this way, it would be possible to affirm, from the concentration of the tax system
instituted by the Brazilian Constitution of 1988 and in the light of John Locke’s contractualist theory, that the
Member States enjoyed full sovereignty when they were declared part of the Brazilian Federation?

Keywords: Social Contract. Federal Pact. Constituition. Taxes. John Locke.

1 Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais (PUCRS); Pés-Graduado em Histéria Militar; (Unisul); Bacharelando Histéria (Unilasalle);
Pés-Graduando em Ciéncias Politicas (Estacio de Sa); Curriculo Lattes: <http:/buscatextual.cnpg.br/buscatextual/visualizacv.
do?id=K8600581E9>.

AnoIXN°19 | JulhoaDezembro | 2019

83



Universidade do Sulde Santa Catarina

84

1INTRODUCAO

A questao da centralizacio do ingresso e da reparticdo das Receitas Publicas é tema recorrente, ten-
do em vista os problemas financeiros enfrentados pelos Estados e Municipios da Republica brasilei-
ra na atualidade. A centralizacdo de poderes, inclusive os tributarios, é elemento que impede o livre
desenvolvimento econémico, especialmente em paises de dimensdes continentais, como no caso do
Brasil. Nesse sentido, faz-se necessario que se identifique as géneses da centralizacdo do atual sistema
Tributario Nacional, este instituido pela Assembleia Nacional Constituinte na forma da Constituicdo
daRepublica Federativado Brasil de 1988. Certamente, muitas sdo as razées que levaram a consolida-
cao de tal concentracao de poder na Unido.

Neste sentido a Constituicao de 1988 enfrenta problemas cronicos, pois a luz da forma federativa de
Estado e da doutrina contratual de justificacdo do Estado de Locke, a centralizacdo em questdes tribu-
tarias - paralimitar aquiapenas aeste tema - ndo pode ser sustentada. O debate atual acercadaneces-
sidade de uma reforma tributaria ou mesmo de um novo pacto federativo encontra-se posto, diante
dos problemas fiscais que atingem de forma mais grave os Estados da Federacao.

Assim, inicialmente deve-se conhecer quais as competéncias estabelecidas pela Constituicdo de 1988
no que tange ainstituicao e a reparticao de receitas dos impostos previstos. A analise dessas questoes
tem por finalidade verificar a centralizacao tributdria estabelecida em torno da Unido. A partir dessa
constatacao pode-se analisar o contrato social segundo a concepcao de John Locke, aplicando seus
principios para analise do pacto federativo e de seus Estados Federados.

O desenvolvimento dos assuntos a serem tratados estdo divididos em quatro capitulos, para uma
melhor didatica e tendo em vista a complexidade do tema. A primeira parte sera destinada a verificar a
ConstituicdodaRepublicaFederativado Brasil de 1988 e o Sistema Tributario Nacional. O segundo servi-
ra ao estudo da organizacao da reparticdo de competéncias no Sistema Tributario Nacional. Em seguida,
sera analisada a reparticao das receitas dos tributos nacionais aos diversos entes Federativos, sempre
sob o aspecto da teoria contratualista. Por fim, serd promovida a andlise das centralizacées promovidas
pela Constituicdo Federal de 1988 aluz do pacto federativo e da teoria contratualista de John Locke.

2 A CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
DE 1988 E O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil promulgada no ano de 1988 trouxe em seu texto a
reorganizacao do Sistema Tributario Nacional, em seu Titulo VI, Capitulo |, Secées I-VI (artigos 145 -
162). Sobre a administracdo geral das financas publicas estabelecidas pela Carta Magna, afirma Silva
(2002, p. 499): “A administracdo financeira continuara, na vigéncia da Constituicdo de 1988, sob o
comando geral da Unido, ja que a ela cabe legislar sobre as normas gerais de Direito Tributério e finan-
ceiro e sobre o orcamento, restando aos Estados, Distrito Federal e Municipios a legislacao suplemen-
tar”.Isto é,a Unido é o principal ente Estatal aquem a Constituicao Federal atribui a capacidade de pro-
por leis tributarias, restando aos Estados Federados um papel suplementar.

A centralizacdo é uma caracteristica observada mais usualmente em Estados Unitarios, este por sua vez
€ marca dos governos monarquicos. O Estado Unitério é resultado do desenvolvimento de diversas uni-
dades estatais menores de poder centralizador ao longo do fim da Idade Média, na verdade, conforme Le
Goff (2005), a histéria politica do ocidente medieval é conhecida pela fragmentacéo da sociedade e do
monopdliodo poder em grupos mais ou menos isolados, sendo estauma das caracteristicas do feudalismo.

Da unido desta fragmentacao nascem os primeiros Estados Modernos, na transicao do periodo final
medieval,comagénese do Estado AbsolutistaModerno contemplandoimensos espacos de poder frag-
mentados por meio de estratégias unificadoras daqueles territérios antes difusos (ZIMMERMANN,
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2004). O Estado unitario é definido por Ribeiro Jr. (2001, p. 220): “[...] aquela forma em que o poder
publico tem um Unico aspecto: a unicidade do poder, seja naestrutura sejano exercicio|[...] age porigual
emtodo o territério[...]”. Este é aforma estatal classica da monarquia, inclusive no caso do Brasil, até a
Proclamacao da Republica quando, ao menos formalmente, instituiu-se a Federacao.

O Estado Federal, por suavez é (RIBEIRO JR., 2001, p. 223):“[..] formado pela Unido de varios Estados
que, renunciando ou perdendo a soberania de direito publico externo em favor da Federacao, fazem
surgir um Unico Estado soberano”. Por ébvio, aqui ndo é possivel justificar a centralizacdo tributaria
brasileira a partir das mesmas teorias filoséficas que davam suporte ao Estado Unitério, pois quando
da promulgacao da Constituicdo da Republica de 1988 a forma monarquica e o Estado Unitario brasi-
leiro haviam sido extintos ha um século. Resta entdo observar, a partir da teoria contratualista de John
Locke e do conceito de Federacgdo apresentado, a legislacao tributaria nacional.

Mas como é possivel, entdo, compreender que uma legislacdo tributaria instituida sob um regime
Federal - e assim teoricamente formado pela vontade pactual dos Estados Federados - apresente
semelhante centralizacio alijando os mesmos Estados de grande parte dareparticao tributaria? A cen-
tralizacdo pode ser verificada - e criticada - a partir (da falta) da visdo dos Constituintes em respeitar
os pressupostos de formacao de um Estado Federal e da Federacéo, que é concebida como um pacto
elaborado a partir dos Estados Federados.

3 DA CENTRALIZAGAO DAS COMPETENCIAS NO SISTEMA
TRIBUTARIO NACIONAL

A reparticdo de competéncias tributaria estabelecida pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 deve ser verificada a partir da doutrina contratual, pois € sob esta concepcao que os
Estados modernos e contemporaneos sdo constituidos. Assim, sera possivel identificar qual a medida
daliberdade e igualdade entre os Estados Federados quando declarados parte da Federacao.

Areparticdo dacompeténcia tributaria e financeira, por opcdo da Assembleia Constituinte, ficou sob o
encargo da Unido, como mencionado. Aqui, verifica-se uma atribuicdo que confere poder a Unido, pois
elapoderd, nos limites constitucionais, ditar as normas gerais sobre direito tributério, agindo os demais
entes da Federacdo de forma complementar.

Logo, necessario se faz conhecer o conceito de tributo. Segundo Avila (2008, p. 20): “Tributo é género,
existindo vérias espécies: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicdes sociais, emprésti-
mos, etc.”. Destaca-se que serd objeto de andlise a competéncia tributaria relativa aos impostos, ten-
do em vista a limitacdo espacial do presente estudo. Também nao esta incluido na presente anélise
o Distrito Federal, por sua especificidade de origem. A lista de tributos constantes na Constituicdo
Federal é extensae faz-se imprescindivel delimitar umadas espécies tributarias paracomparacao, ten-
do-se optado pelos impostos, que estao mais presentes no cotidiano social.

Seguindo, a Constituinte estabeleceu trés formas de competéncia legislativa: privativa, residual e
comum. Adoutrina assim escreve sobre as competéncias:

A divisdo da competéncia tributaria é feita pela propria Constituicdo Federal. A doutrina
classifica a reparticdo da competéncia em privativa, residual e comum [...] A competéncia
privativa e residual refere-se exclusivamente aos impostos, dispondo a Constituicdo Federal
acerca dos impostos que podem ser criados pela Unido, pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios. (AVILA, 2008. p. 20).
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A competéncia tributaria comum, conforme o préprio significado da palavra, é aquela conferida a
todos os entes da federacao, para que instituam certos tributos. Para os juristas, assim estabelece-
-se a tal competéncia (FRIEDE, 1999, p. 351): “Competéncia comum é aquela outorgada pelo Poder
Constituinte atodos os entes da Federacdo, dentro de suas dreas de atuacéo, referente ainstituicdo de
taxas e contribui¢cdes de melhoria”. Como visto, essa competéncia refere-se a espécies tributarias que
nao “impostos”. Dessa forma, ndo encontra-se incluida na presente analise

As competéncias tributarias seguintes, no que tange dinstituicdo de impostos, sdo as privativaeresidual.
Suas caracteristicas sdo descritas pela doutrina (AVILA, 2008. p. 99): “A competéncia privativa e residu-
al refere-se exclusivamente aos impostos [...]". J4 a competéncia privativa é aguela em que se confere a
(FRIEDE, 1999, p. 351): “[...] determinado ente politico a faculdade de conceber certos tributos”. Antes
de avancar pelas espécies de impostos estabelecidos pela Constituicao, vale analisar acompeténciaresi-
dual, pois nela pode-se encontrar umindicio do rumo adotado pela Assembleia Nacional Constituinte.

Um dos significados da palavra residuo é, como visto, “aquilo que resta de qualquer substancia, resto”
(FERREIRA, 1999, p.1751), e nesse sentido - de que a instituicdo dos impostos restantes competem a
Unido-estaestabelecidaacompeténciaresidual tributaria, conforme doutrinaespecializada (FRIEDE,
1999, p. 351): “competéncia residual é aquela conferida a Unido para instituir tributos, além daqueles
de sua competéncia privativa, mediante lei complementar, que, no entanto, ndo poderao ter base de
calculo e fato gerador idénticos aos demais tributos discriminados na Constituicdo”. A conclusdo ébvia
é que a Unido ndo possui amesma restricdo que Estados-membros ou Municipios, pois estes se encon-
tram restritos aos impostos previamente selecionados e preexistes na prépria Constituicdo, segundo
acompeténcia privativa. A Unido foi conferido um poder residual, negado aos Estados e Municipios.

Osjuristas ja alertavam paraeste fato. Para Avila (2008, p. 100): “No que se refere a Unio - e exclusiva-
mente emrelacido aela - aenumeracdo dos impostos ndo é taxativa, ao contrario do que acontece com
os Estados, DF, Municipios|[...]". Isto é, para os demais entes Federados, é vedada a instituicio de outros
impostos que ndo aqueles expressamente previstos no rol dos artigos Constitucionais (que serdo ana-
lisados logo abaixo, quando analisada a competéncia privativa de cada ente Estatal). A competéncia
residual da Unido: consta nos termos do artigo 154, inciso |, da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 154. AUnido podera instituir:

| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam nao-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios dos discriminados nesta
Constituicao (Constituicio Federal de 1988). (BRASIL,2015).

Ora, conclui-se que apenas a Unido cabe instituir os impostos “restantes”, ou seja, aqueles nao elen-
cados expressamente nos artigos constitucionais, em detrimento dos demais entes Federativos (dai o
nome: competéncia residual). Sobre a taxatividade, informa a doutrina (AVILA, 2008, p. 100): “A enu-
meracao dos impostos das unidades federativas é taxativa. Nenhum outro imposto - que ndo os arrola-
dosnosartigos 155 e 156 da CF - pode ser criado pelos Estados, Distrito Federal e Municipios”. Ocorre
que tal competéncia confere enorme poder e possibilita a centralizacao tributéria na figura da Uniao,
uma vez que Estados, Distrito Federal e Municipios ndo possuem tal faculdade de instituir impostos
nao previstos, encontrando-se restritos a sua propria competéncia privativa.

E, de fato, interessante notar como o Constituinte de 1988 conferiu apenas a Unido a possibilidade de,
observados os requisitos, instituir impostos por meio da competéncia residual, optando, assim, por
uma forma de centralizacdo. Ja os demais entes permaneceram com autonomia reduzida, podendo
apenas operar dentro de suacompeténcia privativa, que ocorre nointerior dacircunscricdo dosimpos-
tos previamente existentes e expressos na prépria Constituicao.

Neste sentido, sob a andlise da doutrina contratual do Estado, ha duas conclusdes a serem observa-
das. Uma primeira conclusio poderia supor que os Estados Federados, de forma livre no momento da
celebracgédo do pacto federativo, optaram por serem alijados da competéncia residual, isto é, optaram
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livremente pela autolimitacdo e se auto impediram de instituir impostos ndo expressamente arrolados
nos artigos 155 e 156 da Constituicao Federal; e, apesar de imporem essa limitacao a si proprios,ndoa
estenderam a Unido. A outra conclusio é de que, na verdade, ndo houve uma escolha livre dos Estados
Federados, e as consequéncias dessa conclusio serdo analisadas em seguida.

Por ora, vale analisar, dentro desta competéncia privativa, quantos sdo os impostos que a Constituicao
Federal atribui - de forma expressa - a Unido, aos Estados e aos Municipios. Pelo conceito emprestado
da etimologia, h4, nessas competéncias, um tolhimento de atribuicdes, ou seja, somente determinado
ente Federativo estd autorizado a instituir determinadas qualidades de impostos; e isso em detrimen-
todos outros, que ficam alijados de instituir impostos de mesma natureza. Resta entdo analisar a quais
entes Federativos estao vinculados cada um dos impostos. E aqui poder-se-3, analisando tais compe-
téncias, estabelecer que a Assembleia Constituinte,ao menos sob o prismados impostos, optou por um
sistema concentrado, e compara-lo aos moldes da legislacao Colonial.

Osimpostosasereminstituidos, mediante competénciaprivativadaUnido,estdoarroladosnoartigo 153
da Constituicdo Federal. O rol dos impostos da Unido, nesta esfera de competéncia, consta nadoutrina:

A Uniio, reservou a Constituico Federal a possibilidade de instituir imposto sobre importacao
de produtos estrangeiros, exportacao de produtos nacionais ou nacionalizados, impostos sobre
arenda ou proventos de qualquer natureza, imposto sobre produtos industrializados, imposto
sobre operagoes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios,
imposto sobre a propriedade territorial rural e o imposto sobre grandes fortunas (artigo 153,
IaVIldaCF).(AVILA, 2008, p. 100).

Verifica-se, acima, que este rol ndo é taxativo, tendo em vista a competéncia residual da Unido. Soma-
se a estes, ainda, o Imposto Extraordinario do art. 154, inciso |l da Constituicido Federal, que € institu-
ido na (FRIEDE, 1999, p. 351): “[...] iminéncia ou no caso de guerra externa[...]". Dessa forma, além dos
impostos elencados taxativamente no artigo 153 da Constituicao Federal - que revelam a competéncia
privativa da Unido (onde nenhum outro ente podera legislar, salvo na omissao) - existe a competéncia
residual da Unido de estabelecer novos impostos e o Imposto Extraordinario.

Assim, constata-se que os Estados e Municipios possuem um rol ndo muito extenso de impostos que
Ihe foram atribuidos pela Constituicdo Federal de 1988. O grafico a seguir demonstra quantos sdo os
impostos cuja competéncia de instituicdo pertence a Unido, aos Estados e ao Municipio:

Figura 1 - Da reparticdo de competéncia para instituicdo de impostos?

3
21,43%

B UNLAO
®ESTADO

8 MUNICIPIOS
57,14%

3
21,43%

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil 1988

2 Nao incluida na contagem a competéncia residual da Unido, apenas os impostos de competéncia privativa dos entes Federativos/Nao
incluido o Distrito Federal.
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Pode-se observar, pelo grafico, a disparidade entre a quantidade de impostos inseridos na competén-
cia privativa da Unido e na competéncia privativa dos Estados e Municipios. O rol do artigo 153 da
Constituicao patria confere a Unido o poder de instituicdo de sete impostos (imposto sobre importa-
cao de produtos estrangeiros, exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados, impostos sobre
arenda ou proventos de qualquer natureza, imposto sobre produtos industrializados, imposto sobre
operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, imposto sobre a
propriedade territorial rural e o imposto sobre grandes fortunas), mais o Imposto Extraordinario, do
artigo 154, inciso Il. J4 Estados e Municipios possuem, no ambito de sua competéncia legislativa tribu-
taria, trés impostos cada, respectivamente estabelecidos no artigo 155 (imposto sobre transmissio
causa mortis e doagao, de quaisquer bens ou direitos, sobre operacdes relativas a circulacao de merca-
dorias e prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, mesmo
que as operacoes e as prestacoes se iniciem no exterior e sobre a propriedade de veiculo automotor)
e artigo 156 (imposto sobre propriedade predial e territorial urbana, o imposto de transmissao inter
vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisicdo e o imposto
sobre servicos de qualquer natureza).

Assim, a competéncia privativa da Unido corresponde a 57,14% dos impostos previstos constitucio-
nalmente, contra 21,43% dos Estados e Municipios. Somar as competéncias privativas de ambos ndo
é suficiente para superar o nimero da Unido. J4 a competéncia residual ndo constou no grafico, por
constituir quase que uma infinidade de possibilidades de instituicado de imposto por parte da Uniao.

Nota-se, portanto,umaforte tendéncia centralizadora, contrariainclusive ao préprio principio do pac-
to federativo. Primeiramente em funcdo da competéncia residual da Unido. Somente a ela é permitido
instituir impostos ndo expressos taxativamente na Constituicdo, sendo vedado aos Estados, Distrito
Federal e Municipios essa acdo. Em segundo, pela disparidade dos impostos previamente estabeleci-
dos atribuidos a Uni3o e aos demais entes da Federacao. A Unido coube a instituicio de sete impostos
(57,14%), mais do que Estados e Municipios somados; ou mais do que o dobro, se considerados separa-
damente, umavez que acadaum deles coube a instituicdo de trés impostos (21,43%, cada).

Nao é possivel aqui afirmar se por outra motivacdo ou meramente pelaconviccio na propriacentraliza-
c¢docomo umfimem simesma, mas ofato é que acentralizacio tributariadareparticdo de competéncia
para instituir impostos se afasta dos principios liberais que regem o pacto federativo. A centralizacdo
o desenvolvimento dos principios liberais elencados por Stewart Jr (1988, p.75), como o direito a vida
aliberdade e a propriedade, a igualdade perante a lei e a auséncia de privilégios, além da responsabi-
lidade individual. Mas, neste caso, a centralizacado representa mais do que isso: indica que a prépria
Federacao foi fundadasemaobservanciados pressupostos de liberdade e igualdade estabelecidos por
Locke®,umavez que nao é razoavel admitir que Estados Federados reunidos entre seus iguais,em pleno
gozo de sua liberdade, fossem atribuir a Unido 57,14% do poder de instituir impostos, permanecendo
os préprios entes Estatais formadores da Federacdo (Os Estados Federados), com menos da metade
desta competéncia(21,43%).

4 DA CENTRALIZAGAO DA REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

Ap0s a verificacao acerca da competéncia para instituir os impostos, passamos a analise da reparti-
cdo das receitas advindas destes impostos. A Constituicdo Federal de 1988 vinculou a reparticao das
receitas entre os diferentes entes Federativos. E, ao fazé-lo, revelou seu aspecto rigido (AVILA, 2010,
p.551):“[...] porque as regras de competéncia dosimpostos e as regras de reparticdo das receitas tribu-
tarias sdo detalhadamente previstas pela prépria Constituicdo Federal”. O estudo, nesse aspecto, deve
estar focado em tal divisdo, tendo em vista que, como estudado, a reparticdo de competéncia parains-

3 Tais pressupostos aplicados ao pacto federativo serdo objeto de estudo no Capitulo 4.
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tituicdo de imposto ja tende a centralizacdo. E, assim, no atual sistema brasileiro:

Ai temos dois aspectos da discriminagdo das rendas: a discriminacdo pela fonte, pela qual
a Constituicdo indica o tributo que a cada entidade compete instituir (art. 153, 155 e 156), e
a discriminagao pelo produto, pela qual umas entidades repartem sua receita com outras, ou
vendo, pelo outro lado, estas participam nareceita daquela. (SILVA, 2002, p.699).

Fica assim estabelecida a diferenca entre a competéncia para instituir tributos (estudado anterior-
mente) e a reparticdo das receitas destes impostos instituidos. E necessario entio estabelecer aquem
pertence areparticdo daqueles impostos instituidos pelos entes Federativos.

Inicia-se, entdo, pelo que deve entregar a Unido dos impostos que institui. O artigo 159 da Carta
Constitucional determina que a Unido entregue 49% da receita do Imposto de Renda (artigo 159, inci-
so |, da CF), distribuidos entre Estados (art. 159, inciso I, alinea a, da CF), Municipios (art. 159, inciso
I, alinea b, da CF) e fundos de participacao art. 159, inciso |, alineas ¢, d, e, da CF), bem como 10% do
Imposto sobre Produtos Industrializados aos Estados.

J4& aos Estados cabe a arrecadacdo do Imposto de Renda que incide sobre rendimentos que os préprios
Estados pagam - é o caso, por exemplo, daincidéncia de Imposto de Renda sobre os vencimentos dos ser-
vidores Publicos do Estado. O mesmo ocorre com Autarquias e fundacoes Estaduais (artigo 157, inciso
I, da CF). Também cabe ao Estado 20% da arrecadacio dos impostos da competéncia residual da Unido
(artigo 157, inciso Il da CF). Os Municipios, assim como os Estados, sdo autorizados a arrecadarem o
Imposto de Renda que incide sobre pagamentos de rendimentos realizados aos seus servidores, inclu-
sive de suas Autarquias e fundagdes (artigo 158, inciso |, da CF). Ainda, pertence aos Municipios 50% do
Imposto Territorial Rural, cuja competénciade instituicao cabe a Unido - dentro dos iméveis situados nos
respectivos Municipios (art. 158, inciso Il, da CF). Mas os Municipios também agregam, na reparticio da
receita, parte dosimpostos de competéncia privativa, ficando com 50% do Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores - IPVA - (art. 158, inciso l1l) - e 25% do Imposto sobre Circulacio de Mercadorias
-ICMS - (art. 158, inciso IV). Os Estados também devem entregar aos Municipios 25% do repasse de 10%
do Imposto de Produtos Industrializados que recebem da Unido (art. 159, §3°).

Agora,comosreferidos dados, € possivel conceber um grafico que demonstre aforma como se da areparti-
caodereceitas naFederacdo brasileirae, entéo, voltar aanalise daquestao do Erario Régio. Segue o grafico:

Figura 2 - Reparticdo de receitas dos impostos*
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Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil 1988

4 Naointegrao grafico o Distrito Federal.
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Verifica-se que dos nove impostos cuja instituicdo compete a Unido, em todos eles ela ndo possui partici-
pacaoinferior a 50% do arrecadado, alcancando 100% em cinco deles (ou seja, ndo ha reparticio de recei-
ta com outros entes neste caso). Destaca-se que o Imposto sobre Grandes Fortunas ainda ndo encontra-
-se regulamentado e que o Imposto Extraordinario somente é instituido em casos especiais, mas mesmo
assim, ndo ha previsao legal de reparticio de receita destes impostos com outros entes da Federacdo. No
que diz respeito aos Estados, apresentam receitas advindas de seis impostos, trés instituidos pelo pré-
prioente Estatal e trés pela Unido. Entretanto, somente trés deles atingem ou ultrapassam o valor de 50%
e apenas um imposto (ITCM) ndo é compartilhado com nenhum outro ente federativo, sendo destinado
100% ao proprio Estado. Os Municipios, por suavez, apresentam seus trés impostos instituidos e mais cin-
cooriundos de outras entidades Federativas. Dois deles sdo compartilhados pelos Estados (IPVA e ICMS),
dois pela Unido (ITR e Imposto de Renda) e um deles refere-se aos 2,5% a que tem direito o Municipio
dentro dos 10% de repasse do Imposto sobre Produto Industrializado (feito pela Unido aos Estados). Dos
oito impostos a que tem direito na reparticdo de receitas os Municipios, cinco atingem ou ultrapassam
0s 50% do valor total, sendo que apenas trés alcancam os 100%. E um desses impostos (sobre Produtos
Industrializados) soma, como dito, apenas 2,5% do repasse do Estado, proporcional ao Municipio.

5 A CENTRALIZAGAO TRIBUTARIA DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E
A TEORIA CONTRATUALISTA DE JOHN LOCKE

E possivel concluir, pela analise dos graficos, que o atual modelo enfraquece os Estados e também os
Municipios da Federacao, diante ndo somente da disparidade relativa a instituicdo dos impostos, mas da
prépriareparticdo de receitas. Essa tese é ratificada por Varsano (1996, p. 17): “Os estados e municipios,
ainda que favorecidos pelo aumento da receita tributaria, continuaram, principalmente os primeiros,
comdificuldades financeiras, diante do estoque de suas dividas passadas e do aumento de suas despesas
correntes”. Esses sdo efeitos conhecidos, mas sua razdo ou causa podem ser verificados a partir de vicios
oriundos dafalta de pressupostos contratualistas aplicados a pactuacédo federativa brasileira.

AUnidodispoe de suacompeténciaresidual ede Impostos Extraordinarios,que Ihe conferemo poder de tri-
butar e instituir impostos ndo previstos expressamente no texto Constitucional (como a CPMF, por exem-
plo), poder este ndo atribuido aos Estados e Municipios. Ainda, nenhum dos impostos da Unio € repartido
além do limite de 50% do arrecadado e cinco deles nem mesmo sao distribuidos, conforme ja analisado.

E é razoavel afirmar que os Estados Federados nao teriam aderido livremente a estas condicoes tao
centralizadoras, isto é, seria dificil imaginar que os entes Estatais teriam aderido a um pacto federati-
vo mutuo tio desfavoravel a todos os contratantes se tivessem tido o livre exercicio de sua soberania
para escolher. A soberania pode ser conceituada como (BOBBIO, 1998, p.1179): “[...] a racionalizacdo
juridica do poder, no sentido da transformacéo da forca em poder legitimo, do poder de fato em poder
dedireito”. Assim, equivaleria, sob o aspecto contratual dafederacao, adizer que os individuos se unem
em um contrato social, legitimando a soberania Estatal; e o Estado, fazendo livre uso da mesma sobe-
rania - segundo as limitagdes impostas unicamente pelo seu proprio povo - comparece junto a outros
Estados namesma condicao, e 14 cada ente Estatal - por meio de seus representantes - delibera sobre
outraformade contrato, isto é, sobre o seu ingresso na Federagao - o pacto federativo.

Nao a toa, Locke e Montesquieu sdo considerados as principais influéncias filosoficas da forma estatal
denominada Federacdo. Em parte, porque Montesquieu soube reconhecer a relagao entre um contra-
toindividual lockiano e um pacto federativo:

[...] Estou referindo-me arepublica federativa.

Estaforma de governo é uma convencao segundo a qual varios Corpos politicos consentem em
se tornar cidaddos de um Estado maior que pretendem formar. E uma sociedade de sociedade,
que formam uma nova sociedade, que pode crescer com novos associados que se unirem a ela.
(MONTESQUIEU, 1996, p.142).
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Essaéumadasrazdes pelas quais acentralizacdo excessiva tornainviavel o Estado Federal sob o aspec-
tocontratual: oindividuo renuncia a parte de sua condicido anterior e adere ao contrato social primeiro
no Estado. Este é o contrato social originario no qual ingressou o individuo, se compreendermos o con-
ceitode Federacao como jafoidescrito. Eemborao Estado estejalegitimado pelo préprio cidaddo -em
geral por meio de seus representantes - a tomar a decisio de ingressar na Federagdo, devemos com-
preender que segundo a perspectiva contratual (LOCKE, 2014, p.160): “Existe mais um caminho pelo
qual esse governo pode ser dissolvido. E quando aquele que tem em maos o poder executivo supremo
negligéncia e abandonaseu cargo, paraque as leis ja feitas ndo possam mais ser executadas”. Equivale a
dizer que se o Estado Federado, ao ingressar na Federacao, aderir aum pacto federativo que conduza a
centralizacdo excessiva da Unido, ha séria possibilidade de ter inicio auma crise de legitimidade, espe-
cialmente no que diz respeito narelacio de legitimidade entre o individuo e a Federacao.

Dos nimeros apresentados conclui-se que, ou os Estados gozavam de plena liberdade soberana e ade-
riram a uma Federacao centralizadora desfavoravel a todos os membros pactuantes que acompdem -
oqueimplicaemsérioriscoalegitimidade do proprio contrato social originario; ou de fato nunca goza-
ram de tal liberdade soberana de escolha, e foram, e continuam sendo, submetidos -sem pactuacio - a
Federacao de forma alheia a sua vontade originaria por meio de centralizacdes - inclusive e especial-
mente tributarias. E uma analise paradoxal, como veremos.

A segunda conclusao pode ser sustentada por meio do conceito contratualista de Estado. O modelo de
Estado Liberal, negligenciado pelo Constituinte se considerarmos a segunda conclusio apresentada,
implica - segundo Bobbio (1994), no valor priméario conferido a vida, liberdade, a liberdade individual
relacionada a propriedade e aigualdade. De fato, segundo (LOCKE, 2014, p.41):

Aliberdade dos homens sob a tutela do governo - um cédigo de regras para viver - é comum a
todos da sociedade, e instituida pelo poder legislativo que dela nasce; a liberdade para seguir
meu livre-arbitrio em todos os assuntos que a lei ndo contempla; e ndo estar sujeito a vontade
inconstante, incerta, desconhecida e arbitraria de outro homem.

Estessao principios centrais daformacao do contrato social celebrado entre umindividuo e seus pares.
E os mesmos principios podem ser aplicados na anélise do pacto federativo, afinal - como ja vimos - o
préprio conceito de Federacao envolve um contrato entre os Estados que a compdem. Esse pacto é
estabelecido entre os Estados Federados, claro, com a participacdo anterior dos individuos que for-
mam o povo de cada um destes Estados e lhe conferem a soberania e legitimidade. A partir do pleno
gozo dessa legitima soberania, o Estado comparece junto a seus iguais e livremente opta por aderir ou
compor uma Federacao.

Dai deriva a doutrina de justificativa contratual do Estado. Segundo Ribeiro Jr.(2001), o Estado é pro-
duto de um acordo entre os homens, e o poder do Estado é justificado no mutuo consentimento dos
integrantes da sociedade. Um dos principais defensores do contrato social e da teoria de um Estado
racional afirma:

Entretanto, todos aqueles que deixam um estado de natureza para entrar em uma comunidade
terdo que abrir mao de todo o poder (isso é necessario para que se possa alcangar os objetivos
pelos quais se juntou a uma sociedade) em favor da maioria [...] Dessa forma, o que da inicio e
realmente constitui qualquer sociedade politica é o consentimento de um nimero qualquer de
homens livres, capazes de formar uma maioria que se una e incorpore a essa sociedade. E isso,
apenas isso, iniciou, ou poderia iniciar governos legais no mundo. (LOCKE, 2014, p.87).

A construcido de umateoriaracional do Estado de Locke implica prescindir de qualquer explicacio teo-
l6gica em sua construcao e a Unica legitimacao do poder politico é:
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[...] o consenso daqueles sobre quem esse poder se exerce, [...] Mais do que um fato histérico,
o contrato é concebido como uma verdade de razdo, na medida em que é um elo necessario
da cadeia de raciocinios que comeca com a hipdtese de individuos livre e iguais. Se individuos
originalmente livres e iguais se submeteram a um poder comum, isso ndo pode ter ocorrido a
nao ser por meio de um acordo reciproco. Nesse sentido, o contrato - além de um fundamento
dalegitimacao - é também um principio explicativo. (BOBBIO, 1994, p.64).

Tais principios sdo aplicados na compreensao da composicao da Federacao. A andlise sob um aspecto
contratual da centralizacao promovida pela Constituicdo Federal de 1988 conduz a clara caréncia de
pacto ou consenso em torno da Federacao. A Federacao, como visto, € uma forma de Estatal consti-
tuida a partir da unido de varios Estados que anteriormente renunciaram a sua soberania de direito
publico externo em favor da Federacao. Aqui é possivel identificar dois elementos fundamentais que
o Estado Federado apresenta no momento anterior ao ingresso na Federacgéo (ou pressupostos para
que possam aderir ao pacto federativo): 1) devem possuir uma liberdade anterior plena para decidir se
delegam parte de sua soberania externa a Federacao; 2) devem apresentar-se durante outros Estados
(que sdo seus iguais - igualdade), para manifestar essa vontade.

Assim, como observou Montesquieu, é possivel observar a propria formacao da Federacdo como uma
espécie de contrato - ou pacto federativo - realizado entre Estados Federados (pois a vontade de cada
Estado Federado é, ao final, legitimado pela vontade do contrato social de seus respectivos povos). E
nesse sentido, sem a liberdade e a igualdade nao existe possibilidade de celebracao de qualquer con-
trato social:

Mas, se os homens gozam de um direito igual de liberdade, sendo iguais em virtude de seu
nascimento comum, entao fica claro que nenhuma uniio poderia ocorrer entre os homens, que
nenhummodo comumde vidaseriapossivel,nenhumalei,nem constituicdo pelaqual oshomens
conseguiriam, por assim dizer, unir-se num sé corpo, a nao ser que cada um primeiro se privasse
dessaliberdade nativa - conforme asupéem - e a transferisse aum outro. (LOCKE, 2007, p.87).

O principio liberal da legitimacdo das sociedades politicas, para Locke, é exclusivamente o consenso
(BOBBIO, 1994). Sem ele, portanto, ndo ha sociedade contratual. E sem liberdade e igualdade, ndo
pode haver esse consenso e tampouco Federacéo. Logo, sem liberdade e igualdade, também nao pode
haver Federacao ou pacto federativo. De fato, liberdade e igualdade, sdo dois pilares do liberalismo,
sendoessaa“l...]linhade orientacdo do chamado Estado-liberal, cujainspiragdo se atribuia John Locke,
por suas obras de critica ao absolutismo inglés, tendo essa diretriz politica exercido grande influéncia
pratica, associada ao liberalismo econémico de Adam Smith e outros” (DALLARI, 2011, p.110). Mas a
liberdade e aigualdade, consideradas pressupostos para o consenso, e, logo, tao indispensaveis para a
composicao do pacto federativo, ndo estdo presentes no pacto federativo brasileiro.

Os numeros apresentados até aqui acerca da competéncia para instituir impostos e sobre a reparti-
¢ao de receitas destes tributos pela Constituicdo Federal de 1988 indicam uma clara centralizacao.
Duas conclusdes podem ser extraidas a partir da doutrina de justificacdo contratual do Estado e a cen-
tralizacdo apresentada em nimeros e graficos. A primeira indica que os Estados Federados, de forma
livre e igual, optaram por manter apenas 21,43% de seu poder de tributacao de impostos ao aderir a
Federacao; ainda, de forma libre e igualitaria optaram por renunciar a parte de sua soberania externa,
conferindo aos municipios os outros 21,43%, e a Unido o poder de instituir 57,14% dos impostos pre-
vistos (sem contar o imposto extraordinario e o residual). Ainda, de formallivre e igualitaria, os Estados
Federados decidiram que dos nove impostos que competem a Unido instituir, ela permaneceria com
areceita de 100% em cinco deles, e com receita nao inferior a 50% em nenhum dos outros quatro; e,
com ampla liberdade os mesmos Estados Federados optaram por permanecer com receitas advindas
de apenas seis impostos - trés deles instituidos pela Unido e trés pelo préprio Estado; e, aindaem ple-
no exercicio de sua liberdade soberana, os Estados-Membros decidiram permanecer com a receita de
100% em apenas um deles (ITCM), repartindo com os demais entes federados os outros cinco impos-
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tos. Diante dos nimeros, ndo € uma conclusao razoavel.

Ora,aoutraconcluséo possivel, sempre a partir dos pressupostos da justificacdo contratual do Estado,
é ade que os Estados Federados nunca exerceram sua plena soberania externa em momento anterior
a formacao da Federacdo. Isto porque, nunca tiveram pleno gozo dos pressupostos que autorizam o
pacto federativo entre Estados (os mesmos que autorizam a celebracdo do contrato social entre indi-
viduos) - a liberdade e a igualdade. Esse argumento explica porque os Estados Federados parecem
ter feito tantas concessdes a uma Federacdo a ponto de torna-la paradoxalmente independente dos
Estados que acompdem.

Senaoeramrealmente livres paraexercer suasoberania, dificilmente apresentaram grau de igualdade
com a Unio, pois como afirma Locke (2014, p. 31) a perfeitaigualdade consiste em ndo haver superio-
ridade oujurisdicdo de uma pessoasobre aoutra,sendo que o que uma pessoafizer em buscadejustica,
tambémaoutraestaautorizadaarealizar. E aqui,emrelacdo ao pactofederativo, aigualdade traduz-se
em nao haver a superioridade politica de qualquer ente estatal sobre outro.

Esse raciocinio conduz a outro problema paradoxal da federacao brasileira: a Unido, cuja criacdo na
Federacdo da-se a partir da livre vontade dos Estados Federados, ja era, entdo, necessariamente e
desigualmente mais forte politicamente do que os proprios Estados mesmo antes do pacto federativo.
Vale destacar que a Unido, formada pelo pacto federativo dos Estados Federados, pode ser anterior
até mesmo a prépria promulgacao de uma Constituicdo da Federacao, mas jamais pode ser anterior a
vontade dos préprios Estados Federados. Isto porque a Unido nasce do pacto federativo, da unido de
vontade dos Estados Federados. E dai a questao paradoxal: como poderia a Unido ja existir antes de
ser criada pela vontade dos Estados? N&o é racionalmente aceitavel que uma coisa exista antes de ser
criada. Assim, a conclusio logica é que este ente Estatal (1) era preexistente e (2) ja se encontrava sob
posse do poder politico antes que os Estados pudessem livremente decidir sobre o pacto federativo. E,
assim, compareceram os Estados Federados no momento da promulgacao da Constituicdo: desiguais
- mais fracos - em relacdo a uma ‘Uniao’ ja preexistente a vontade dos Estados Federados e, sem uma
real liberdade soberana paradecidir sobre o ingresso na Federacao, apenas ratificaram a Carta Magna.

6 CONCLUSAO

O presente estudo verificou a estrutura de instituicdo de impostos e a reparticdo Receitas no siste-
ma tributario estabelecido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. No texto da
Constituicao patria, constatou-se a centralizacdo tributaria excessiva parauma Federacao. Reconhece-se
claro, o Estado de Direito que se submete a lei, afinal todas as previsdes sdo constitucionais. No entanto,
a Constituicdo promulgada adotou a forma estatal da Federacao, ao mesmo tempo que optou pela cen-
tralizacdo como um fim em sim mesma. A competéncia residual da Unido confere aquele ente Federativo
o poder de criar impostos outros, poder este negado aos Estados Federados, como no caso do Imposto
Extraordindrio. A prépria competéncia privativa da Unido - que outorga o poder de instituir sete impos-
tos,dos quais quatronio hareparticdo alguma (assim como no Imposto Extraordinario) - também sioindi-
cativos da extrema centralizacdo. Soma-se a isso o fato de que cinco dos impostos instituidos pela Unido
nem mesmo sdo repartidos com os Estados, e dos que sdo, nenhum deles ultrapassa o limite de 50%.

A centralizacdo - proposital - mantém grande parte dos recursos sob o dominio da Unido, permane-
cendo os Estados Federados economicamente a ela vinculados. Tal é o indicio de falta de pressuposto
contratualemrelacdo aos Estados Federados, que se supde ndo terem exercido suasoberaniaplenaem
momento anterior ao ingresso na prépria Federacao, ou jamais teriam aderido a um pacto tdo prejudi-
cial as partes (no caso os préprios Estados-Membros). Isto &, estes jamais compareceram como entes
Estatais livres e autonomos diante a outros iguais seus para escolher estar ou ndo estar na Federacao.
De fato, estiveram perante um ente preexistente, dotado de poder ja centralizado, ndo criado pelas
suas vontades; e aos Estados Federados restou uma mera chancela da Carta Magna. Tal ente preexis-
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tente da Uniao, alids, perpetrado desde a Proclamacéo da Republica, quando a Constituicdo de 1891
faz a transicdo de um Estado Unitario para a Federacao ficta. Aqui percebemos a falta de dois pressu-
postos contratuais tipicamente liberais - liberdade (e somente com o livre exercicio da soberania o
Estado Federado podera escolher se ingressa ou ndo na Federacao) e a falta da condicado de juntar-se
em condicio de igualdade com os seus pares (que no caso seriam os demais Estados deliberando juntos
sobre aformacéo da propria Federacio).

Percebe-se a paradoxal inversdo da ordem dos fatores dos pactos federais, ou seja, é a vontade dos
Estados Federados que criam a Unido. E, entdo, promulga-se a Constituicdo da Federacao. Destaca-se
que a propria nocao de Unido é, em uma Federacao, anterior a Constituicdo, mas desde que sua forca
politica seja criada a partir dos Estados Federados, como ensinou Lincoln sobre o caso norte-america-
no, em discurso proferido em 04/03/1861 - primeiro discurso apos ser eleito Presidente Americano
pelaprimeiravez:

A Unido é muito mais antiga que a Constituicdo. Ela foi formada de fato, pelos Artigos da
Associacdo em 1774. Ela foi amadurecida e continuada pela Declaragio de Independéncia
em 1776. Ela foi ainda amadurecida e a fé de todos os entéo treze Estados expressamente
empenhou e comprometeu a Unido a ser perpétua, pelos Artigos da Confederagao de 1778. E
finalmente, em 1787, um dos objetos declarados para ordenar e estabelecer a Constituicéo, foi
formar amais perfeita Unido. (LINCOLN, 1991, p.56).

Nota-se que, no caso brasileiro, houve praticamente o caminho inverso ao indicado a uma Federacao:
um ente centralizado preexistente a vontade dos Estados Federados e dotado de poderes politicos,
conduziu majoritariamente a elaboracdo da Constituicdo, e, entdo, com a Promulgacdo da Carta
Magna criou-se a Unio, e os Estados Federados apenas a ratificaram.

Afalta de pressupostos parece ser a causa motriz oculta que conduz a crise paradoxal centralizadora
atual: segundo o conceito, a Federacao é formada e é dependente dos Estados. Sem a vontade desses
nao existe Federacdo. No caso em tela, e dai o paradoxo centralizador, os Estados Federados é que sao
economicamente dependentes da Federaco. Isto porque a Unido mantém os Estados Federados vin-
culados néo pelo pacto federativo que estes livremente escolheram fazer junto a seus iguais, mas sim
pela centralizacdo em si mesma de recursos, que conserva os Estados-Membros dependentes de uma
Federacao a qual nuncalivremente optaram por aderir.
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