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RESUMO

Este trabalho ira estudar a situagdo dos Municipios paraenses que aderiram a
municipalizagdo do ensino na década de 90 e deixaram de repassar ao fundo
previdenciario as contribuicées relativas aos servidores cedidos, o que gerou um
débito de aproximadamente setenta milhées de reais, até fevereiro de 2010. Trata-
se de uma complexidade do federalismo brasileiro ainda ndo solucionada e que
merece, portanto, ser estudada. Assim, o objetivo geral do trabalho consiste na
analise da norma extraida do art. 160, paragrafo unico, da Constituicdo Federal —
com alteragées das Emendas Constitucionais n° 03/93 e n® 29/00 — que autoriza a
retencdo, pelo Estado, dos valores cabiveis aos entes municipais, decorrentes da
participagédo no produto da arrecadagéo de impostos estaduais, no caso de débito do
Municipio. O estudo pautou-se por duas questdes norteadoras. A primeira consistia
em analisar se 0os Municipios paraenses sao capazes de desenvolver as politicas
publicas sob sua competéncia material, independentemente das verbas transferidas
pela Unido e Estado. Em paralelo, a segunda questao instigava uma verificagao, isto
€, se a cobranga por meio da retencdo refletiria nos direitos fundamentais da
populagdo a cargo do poder municipal. Em face dessas questdes, como primeira
hipétese de trabalho, trazida na apresentacdo do projeto de pesquisa, afirmei ser
inviavel a manutengdo da autonomia administrativo-financeira e, consequentemente,
politica dos Municipios paraenses apenas com base na arrecadagao das receitas
préprias. Ja a segunda hipotese de trabalho consistia na afirmacéo de que, caso
fosse implementado o bloqueio e o Municipio paraense devedor fosse privado do
repasse estadual, o impacto no orcamento seria tamanho que o ente municipal
sentiria grande dificuldade na concretizagdo de politicas publicas de sua
competéncia, relacionadas a direitos humanos, a ponto de inviabiliza-las. Logo,
considerava a medida ofensora a direitos fundamentais, a autonomia municipal e,
portanto, ao proprio pacto federativo. A fim de analisar a veracidade de tais
hipéteses, a dissertagdo foi dividida em trés capitulos. O primeiro é dedicado a
conceitos essenciais ao desenvolvimento do trabalho académico como a diferencga
entre a linguagem do direito positivo e da Ciéncia do Direito; entre texto normativo e
norma; o conceito de norma juridica; sua classificagdo entre normas de conduta e
normas de estrutura; bem como entre normas gerais, abstratas, individuais e
concretas. Ademais, apresentarei o modelo de regras e principios enquanto
espécies normativas, além da nog¢do de sistema juridico. O segundo capitulo
destina-se ao estudo do federalismo, do sistema de financiamento dos entes
politicos brasileiros e sua importancia para a concretizacdo dos direitos humanos.
No terceiro e ultimo capitulo, abordarei, especificamente, a questdao da divida dos
municipios paraenses que aderiram a municipalizagdo do ensino: da formagao a
analise de caso de um grande devedor. Finalmente, nas consideragdes finais, serao
apresentadas as conclusdes sobre as hipoteses da pesquisa.

Palavras-chave: Federalismo. Reparticdo das fontes de receitas tributarias.
Reparticdo do produto da arrecadacao tributaria. Municipalizagdo do ensino no
Estado do Para.



ABSTRACT

This dissertation will look into the conditions of the municipalities of the State of Para,
that have adhered the municipalization of the education in the 90’s, which have
ceased conveying the payers’ financing contributions to the government of the State,
which have churned up a considerable debit before the State Financing Security
Fund. It is about a complexity of the Brazilian federalism, yet to be sorted out, which
is, therefore, worth being examined. Thus, the general goal of this research is based
on the norm extracted from the Art. 160, a unique paragraph of the Federal
Constitution — presenting some changes in the Constitutional Amendments (03/93)
and (29/00) — authorizing the retention, by the State, of the reasonable values to the
Municipalities, caused by the State tax-collection participation, in case of a municipal
debit existence. This study was conducted by two leading up questions. First, it
consisted in analyzing whether the municipalities were reliable to develop the public
policies upon their material competence, independently of the money, transferred by
the Union and the State. In parallel, the second investigating inquiry would be
whether the collection through retention would reflect on the fundamental rights of the
population, under the municipal power. On the face of these inquiries, as it is the first
assumption of this dissertation, brought in the presentation of this research-project, |
have affirmed that the autonomy maintenance of the State of Pard’s municipalities
would be unviable just with its own tributes collection. And the second assumption
consisted in the affirmation that, in case of the implementation of retention, the
municipal debtor would have a great impact on the budget, thus bringing about a
hefty difficulty in the public policies concretion, related to the human rights, on the
verge of being restrained. | have therefore pondered upon the offensive fundamental
rights order, the municipal autonomy and, therefore, the federative alliance itself. In
the purpose of analyzing the fullness of such assumptions, this dissertation was
broken into three chapters. The first chapter was dedicated to the essential concepts
of the academic work development, as the difference between the positive law
language and the science of Law language; between the norm and norm texts; the
concept of juridical norm; its classification between conduct and structure norms; as
well as general, abstract, individual and concrete norms. Moreover, | shall present
the model of rules and principles as normative species, beyond the conception of the
juridical system. The second chapter is conveyed to the study of federalism and the
Brazilian political entities financing system and its importance to the human rights
concretion. In the third and last chapter, | shall specifically discuss about the debt of
the municipalities which have adhered the municipalization of the education: from the
analysis of a great debtor.

Key-words: Federalism; Distribution of the tributary income. Distribution of the
tributary conveyance; Municipalization of the Education of the State of Para.
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INTRODUGAO

O presente trabalho tem por objetivo o estudo de normas juridicas
relacionadas a questdo da divida dos municipios paraenses que aderiram a
municipalizacdo do ensino e deixaram de repassar as contribuicdes previdenciarias
ao regime préprio de previdéncia estadual, o que represente uma situagdo concreta
vivenciada pelo Estado do Para e ainda n&o solucionada.

Ressalto, logo de inicio, como delimitacdo do objeto de estudo, que a
relacdo dos municipios paraenses, perante o regime geral de previdéncia social
(gerido pelo Instituto Nacional do Seguro Social/INSS), foge nos limites da pesquisa,
na medida em que se refere a outro ambito de relagédo dentro da federacao.

O foco central do estudo reside na analise da norma extraida do art. 160,
paragrafo unico, inciso |, da Constituicdo Federal — com altera¢gdes das Emendas
Constitucionais n° 03/93 e n° 29/00 — que autoriza a retengao, pelo Estado, dos
valores cabiveis aos entes municipais decorrentes da reparticdo do produto
arrecadado’, no caso de débito do Municipio.

Por meio da municipalizacdo do ensino, iniciada no Estado do Para em
1997, os servidores estaduais foram cedidos com 6nus para os Municipios, mas
permaneceram vinculados ao regime administrativo e previdenciario estadual,
comprometendo-se o ente municipal, por convénio, a recolher ao 6rgao gestor do
regime previdenciario, anteriormente o Instituto de Previdéncia e Assisténcia do
Estado do Para/IPASEP e, atualmente, o Instituto de Gestdo Previdenciaria do
Estado do Para/IGEPREYV, a contribuigao relativa aos servidores e a patronal.

No entanto, varios Municipios que aderiram ao processo de
municipalizagdo n&o cumpriram com esta clausula do pacto, o que gerou um débito
ao Fundo Financeiro de Previdéncia do Estado do Para/FINANPREV no valor total
de R$ 71.205.544,97 (setenta e um milhdes, duzentos e cinco mil, quinhentos e
quarenta e quatro reais e noventa e sete centavos), consolidado e atualizado até

fevereiro de 20102

! Conforme se vera no capitulo segundo, trata-se da reparticio do produto arrecadado pelo Estado aos
Municipios, disposta no art. 158, III, IV e art. 159, II, III c/c §3° e §4° da CF/88, a qual envolve a cota-parte de
50% do IPVA relativo aos veiculos licenciados nos territorios municipais; 25% do ICMS; 25% dos recursos
recebidos pelo Estado da Unido, a titulo de IPI; e 25% dos recursos recebidos pelo Estado da Unido, a titulo de
contribuicio de interven¢do no dominio econdomico.

? Informagio extraida da Nota Técnica n® 0012/2007, Revisdo 13, revista em 22/03/2010, do Instituto de Gestdo
Previdenciaria do Estado do Par4, ndo publicada.
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Vejo essa situacdo como uma complexidade do federalismo brasileiro,
pois, enquanto ndo cobrar de forma eficaz a divida, o Estado do Para assume o
Onus das contribuicbes ndo repassadas pelos Municipios. Todavia, em sendo
recuperada a quantia, o valor alocado pelo Estado ao FINANPREV seria reduzido,
gerando uma economia que poderia ser utilizada em outras areas de competéncia
estadual, inclusive em politicas publicas voltadas a direitos humanos.

Na analise do problema, o instituto da retencdo previsto no art. 160,
paragrafo unico, inciso | da Constituicdo Federal representa um dos mecanismos
viaveis para a cobranga da divida. Existe, no entanto, forte corrente doutrinaria
oposta ao bloqueio, tal como a posigcdo de Comparato (1999), Mello (1999), Eros
Grau (apud Conti 2001°), Harada (2006) e Carrazza (2007). Por outro lado, merece
destaque a critica moderada por parte de Scaff (2005) e a interpretagcéo restritiva
formulada por Conti (2001).

A questdo chegou as portas do Poder Judiciario, e o Supremo Tribunal
Federal/STF, apesar das vozes contrarias de renomados autores, concluiu pela
constitucionalidade do mecanismo de retengao.

O tema justifica-se, portanto, ndo apenas devidos as criticas doutrinarias
acerca da retencdo, em contraste com a posicdo do STF; mas, principalmente,
porque existe um conflito entre Estado e Municipios que precisa ser solucionado.
Desse modo, espero que o trabalho cientifico possa influenciar as a¢des concretas
dos agentes politicos, quando da analise desse assunto, no ambito do Estado do
Para. Em paralelo, espero contribuir, tal como preconizado por Scaff (2007), para
que a questdo do financiamento do Estado seja direcionada de forma tendente a
assegurar, na maior medida possivel, a concretizagao dos direitos humanos.

Destaco que o trabalho guiou-se por duas questdes norteadoras. A
primeira, sdo os Municipios paraenses capazes de desenvolver as politicas publicas
sob sua competéncia material, com base, exclusivamente, nas receitas proprias? A
segunda, a cobranga pelo Estado por meio da retencdo inviabilizaria as politicas
publicas municipais relativas a direitos fundamentais da populagao?

Quando da apresentacdo do projeto de pesquisa, a primeira hipotese
proposta consistia na afirmagcdo de ser inviavel a manutengdo da autonomia

administrativo, financeira e politica dos Municipios paraenses, com base, apenas,

? Eros Grau ¢ citado por Conti (2001), em parecer solicitado pelo Secretario de Estado da Fazenda de Minas
Gerais, ao qual ndo se teve acesso porque nao foi publicado.
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nas suas receitas préprias; sendo os mesmos dependentes das receitas
transferidas.

No inicio dos estudos, acreditava que o repasse estadual era elevado, se
comparado com as receitas correntes municipais. Em sendo assim, como segunda
hipétese de trabalho, afirmei que, caso fosse implementado o bloqueio e o Municipio
paraense devedor fosse privado do repasse estadual, o impacto no orgcamento seria
tamanho que o ente municipal sentiria grande dificuldade na concretizagdo de
politicas publicas de sua competéncia relacionadas a direitos humanos, a ponto de
inviabiliza-las. Logo, considerava essa medida ofensora aos direitos fundamentais, a
autonomia municipal e, finalmente, ao proprio pacto federativo.

Quanto a abordagem da pesquisa, optei pela utilizagdo do método
dedutivo, partindo de teorias gerais e da analise do ordenamento juridico, visando
chegar a consideragdes particulares sobre a situagdo estudada. Deste modo, o
trabalho envolve pesquisa bibliografica e jurisprudencial, no que se refere as teorias
relativas a questao em destaque, culminando com o estudo de caso de um devedor.

Apesar de entender que os métodos hermenéuticos sdo complementares
e nao excludentes, procurei enfatizar — tanto quanto possivel — o método
sistematico, na tentativa de analisar a questdo mediante conexdes entre as
instituicbes e normas juridicas envolvidas, visando conceder unidade e racionalidade
ao objeto de estudo.

A fim de cumprir com os objetivos fixados e analisar a veracidade das
hipéteses de pesquisa, a dissertagao foi desenvolvida em trés capitulos, além da
apresentacao e das consideragoes finais.

No primeiro capitulo, em busca do controle sintatico exigido de um
trabalho académico, entendi que seria primordial distinguir a linguagem do direito
positivo e da Ciéncia do Direito, com base em Vilanova (1997) e Carvalho (2000);
abordar a diferenca entre texto normativo e norma, seguindo a licdo de Guastini
(2005), Alexy (2008) e Carvalho (2000); comentar a interpretacdo na visédo do
mesmo autor italiano; além de precisar o conceito de norma juridica, segundo o
proprio Guastini (2005), Alexy (2008) e Carvalho (2000).

Ainda como delimitagdo do objeto da pesquisa, ressalto que ndo sera

comentada a visdo analitica da norma juridica e a teoria de incidéncia®, nem a

* O tema foi aprofundado no Direito brasileiro por Paulo de Barros Carvalho. Consultar a obra “Direito
Tributario. Fundamentos juridicos da incidéncia™.
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classica divergéncia entre as teorias denominadas sancionistas e ndo sancionistas®,
pois essas ndo possuem relagao direta com as questdes desenvolvidas.

No intuito de eliminar as imprecisdes terminolégicas que levam a
dificuldades de comunicagdo, as normas de conduta serdo diferenciadas das
normas de estrutura, como destaque para os ensinamentos de Norberto Bobbio, na
obra Teoria do ordenamento juridico. Além disso, sera apresentada a classificacao
entre as normas gerais, abstratas, individuais e concretas, trabalhada também por
Bobbio, no livro intitulado Teoria da norma juridica.

Posteriormente, sera exposto o modelo de regras e principios, partindo da
doutrina de Dworkin (2002) e Alexy (2008), e sera comentada a nogao de sistema
juridico, com esteio nas licdes de Vilanova (1997), Neves (1986), Carvalho (2000) e
Ferraz Jr. (1991).

Uma vez apresentados esses fundamentos propedéuticos, no segundo
capitulo, destacarei algumas notas gerais acerca do federalismo e do sistema de
financiamento das entidades politicas brasileiras, analisando a importancia desse
ultimo para a concretizagao dos direitos humanos.

Nesse trilhar, serdo analisados os mecanismos de divisdo de recursos
perante os entes federados e a caracterizacdo das contribuicbes como espécie
tributaria no ordenamento juridico brasileiro; finalizando o tépico com o estudo da
posicdo doutrinaria e da evolugao jurisprudencial do STF quanto a norma extraida
do art. 160, paragrafo unico da Constituicao Federal.

Ja o terceiro e ultimo capitulo é dedicado a redefinicdo da federagao
brasileira na década de 1990 e ao processo de municipalizacdo do ensino no Estado
do Para. Neste momento, pretendo esclarecer o contexto nacional que impulsionou
a descentralizacdo da educacdo, bem como demonstrar que o débito municipal
estudado originou-se devido a auséncia do repasse das contribuicbes
previdenciarias por parte dos Municipios.

No mesmo topico, sera estudada a organizagédo do regime previdenciario
estadual, trazendo uma abordagem peculiar quanto a contribuicdo patronal ao
regime proprio previdenciario, com base no trabalho de Rufino (2008). Trata-se de
matéria complexa que daria ensejo a um trabalho especifico, mas que é abordada

> A distingfio entre as teorias sancionistas e ndo sancionistas ¢ comentada, como propriedade, por KZAM NETO
(2007).
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no limite em que auxilia a analise da divida municipal e da responsabilidade do
Estado do Para.

Por fim, como ferramenta para a verificagao da veracidade das hipéteses
do trabalho, sera examinada a situagdo de um Municipio paraense (cujo nome sera
omitido, para evitar eventuais questionamentos politicos), o qual foi escolhido por
estar entre os grandes devedores e por nunca ter procurado a autarquia
previdenciaria para regularizar a sua situacdo. O critério de escolha pautou-se,
igualmente, pelo fato de que o ente municipal eleito ndo é beneficiado por grandes
projetos agro-minerais, nem possui PIB per capita elevado, circunstancias que o
diferenciariam da maioria dos Municipios paraenses.

Nas consideragdes finais do trabalho, demonstrarei que a primeira
hipétese de trabalho revelou-se verdadeira; a segunda, falsa.
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CAPITULO 1. NORMAS JURIDICAS
1.1 A LINGUAGEM DO DIREITO POSITIVO E A LINGUAGEM DA CIENCIA DO
DIREITO

Dentre as varias significagdes do vocabulo “direito”, no ambito do
presente trabalho, interessa diferenciar o direito positivo e a Ciéncia do Direito, cujo
ponto de distingdo essencial reside na linguagem.

O professor pernambucano Vilanova (1997) ja advertia que “o direito € um
fato cultural, um de cujos componentes € a linguagem” (VILANOVA, 1997, p.65),
entretanto, lembrava que a expressao linguagem juridica € ambigua, pois se refere
“a dois niveis de linguagem: a do direito positivo e a da Ciéncia do Direito que tem o
direito positivo como objeto de conhecimento” (VILANOVA, 1997, p.65).

A linguagem é essencial a comunicacdo humana e a transmissdo do
conhecimento entre as geragdes, por isso, tanto o direito positivo, como a Ciéncia do
Direito manifestam-se por meio dela. A norma juridica apresenta-se,
necessariamente, em linguagem, pois, sem ela, inexiste proposi¢ao juridica. Sem
linguagem, ndo se pode falar em Direito, seja como direito positivo, seja como a
Ciéncia que se dispde a estuda-lo.

Nesse ponto, o ensinamento de Paulo de Barros Carvalho é
imprescindivel. Afirma o mestre da PUC/SP que o direito positivo (complexo de
normas juridicas validas em um dado pais) encontra-se vertido em linguagem
propria, voltada para a disciplina do comportamento humano em suas relagdes
interpessoais. Sua linguagem é prescritiva de condutas e baseia-se na “ldgica
debntica”, “légica do dever-ser’ ou “logica das normas”, cujas proposi¢cdes podem
ser validas ou ndo-validas.

Dessa forma, o direito positivo é visto como um “plexo de proposi¢cbes que
se destinam a regular a conduta das pessoas, nas relagbes de inter-numanidade”
(CARVALHO, 2000, p. 02). Em sentido semelhante, as palavras de Vilanova: “o
direito positivo existe como técnica de ordenagdo da conduta humana, numa
situagéo global historicamente individualizada” (VILANOVA, 1997, p. 33).

Assim, a linguagem do legislador mescla o discurso leigo com expressdes
cientificas artificialmente construidas, sendo, muitas vezes, imprecisa. Isso €
justificavel, conforme lembra Carvalho (2000), porque as Casas Legislativas, em
paises democraticos como o Brasil, sdo compostas por representantes de todos os

segmentos sociais, 0 que permite “compreender o porqué dos erros,
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impropriedades, atecnias, deficiéncias e ambiguidades que os textos legais
cursivamente apresentam” (CARVALHO, 2000, p. 05).

Ja o objeto da Ciéncia do Direito consiste na analise, interpretacéo e
descricao do direito positivo, que tem por caracteristica um discurso eminentemente
descritivo, usado para transmitir conhecimento. E considerada uma linguagem
artificial, por utilizar termos comuns, mas que sdo depurados, mediante a troca de
expressdes dubias. Por se encontrar acima da linguagem do direito positivo, o
discurso cientifico € visto como uma metalinguagem, sobrelinguagem ou linguagem
de sobrenivel.

Na licdo de Lourival Vilanova, o conhecimento dogmatico “é um sistema
sobre outro sistema, ndo coordenado, mas supra-ordenado: nesse aspecto € um
metassistema” (VILANOVA, 1997, p. 169); enquanto o direito positivo seria a
linguagem-objeto.

Finalizando a distingdo entre o direito positivo e a Ciéncia do Direito,
afirma Carvalho (2000) que os conceitos destes ramos do saber juridico ndo se
misturam, porque possuem meétodos e esquemas de pesquisas proprios. Em razdo

dessas diferencas, assegura que:

as valéncias compativeis com a linguagem das normas juridicas sao
diversas das aplicaveis as proposi¢cdes cientificas. Das primeiras, dizemos
que sdo validas ou néao validas; quanto aos enunciados da ciéncia,
usamos os valores verdade e falsidade (CARVALHO, 2000, p. 3, grifos
apostos).

Desse modo, ao contrario da linguagem do legislador, ndo € aceitavel ao
cientista do Direito utilizar o discurso livre, marcado por imprecisdées e equivocos
técnicos. Em seu oficio, deve primar pelo uso de termos precisos e pela coeréncia
das proposicdes descritivas na busca da harmonia de idéias que viabilize a
transmissao do conhecimento cientifico da forma mais exata possivel.

A Ciéncia do Direito submete-se a “légica classica’ ou “légica das
ciéncias”, estando seus enunciados descritivos sujeitos aos valores de verdade ou
falsidade e n&o ao critério de validade, proprio das normas juridicas.

Por consequéncia, a Dogmatica Juridica ou Ciéncia do Direito stricto
sensu é reconhecida como “um instrumento para a compreens&o do direito positivo,
tendo em vista que, por meio de sua analise metddica, o reconstroi, buscando o
sentido e alcance de suas normas, bem como sua sistematizacdo” (ESTEVES,
1997, p. 24).
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A partir de critérios de distincdo entre o direito positivo e a Ciéncia do
Direito, Nogueira (2007) apresenta conclusdes bastante elucidativas e dignas de

nota:

(i) o direito positivo ndo veicula descrigbes, apenas prescrigdes; quando
utilizar linguagem do tipo descritivo, sua fungdo pragmatica sera prescritiva;
(i) a Ciéncia do Direito ndo prescreve, nao obriga, apenas apresenta
propostas de interpretagdo do direito positivo; (iii) cabe a linguagem
cientifica atribuir, por meio da interpretacdo, precisdo a linguagem técnica
do legislador (NOGUEIRA, 2007, p. 25).

Por certo, mesmo que o cientista do Direito se esmere na construgao da
linguagem cientifica, visando obter a univocidade de sentido, existem termos
carregados de ambiguidade que, se ndo evitados, devem ser elucidados. Neste
intuito, o presente trabalho apresentara distingbes de alguns termos técnicos
pertinentes ao objeto de estudo, para melhor abordar as questdes subsequentes.

1.2 A DISTINCAO ENTRE NORMA E TEXTO NORMATIVO. A INTERPRETACAO
JURIDICA NA VISAO DE GUASTINI. O CONCEITO DE NORMA JURIDICA

O passo inicial na diferenciacdo entre norma e texto normativo, na visao
do mestre italiano Guastini (2005), consiste no entendimento da interpretagéo
juridica como a atribuicdo de sentido a um texto normativo, sendo este “qualquer
documento elaborado por uma autoridade normativa e, por isso, identificavel prima
facie como fonte do direito dentro de um sistema juridico” (GUASTINI, 2005, p. 24).

Em outro momento, afirma que “um documento normativo (uma fonte do
direito) € um agregado de enunciados do discurso prescritivo” e o enunciado, por
sua vez, consiste em “qualquer expressado linguistica sob forma acabada”
(GUASTINI, 2005, p. 24/25).

O autor utiliza o termo disposicdo para “qualquer enunciado que faca
parte de um documento normativo, ou seja, qualquer enunciado do discurso das
fontes” e denomina norma “todo enunciado que constitua o sentido ou significado
atribuido (por qualquer um) a uma disposi¢céo” (GUASTINI, 2005, p. 25). Concluindo,
afirma que “disposicéo é (parte de) um texto ainda por ser interpretado; a norma é
(parte de) um texto interpretado” (GUASTINI, 2005, p. 26).

Como acréscimo, Guastini (2005) demonstra que disposi¢do e norma séo,

ontologicamente, enunciados. A primeira € um enunciado do discurso das fontes e a
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segunda, um enunciado do discurso do intérprete, que ele préprio (intérprete)
‘considera sinbnimo da disposicdo e que, portanto, pode, na sua opinido, ser
substituido pela disposicdo sem perda de significado” (GUASTINI, 2005, p. 27). Em

conclus3o, assegura:

Em outras palavras: seria errado pensar que a disposi¢do, enquanto
fragmento linguistico, seja um objeto empirico, perceptivel aos sentidos e
que, pelo contrario, a norma, enquanto “significado”, seja uma enigmatica
construgdo mental. Ndo ha outro modo de formular um significado, senao
por meio de palavras, e os significados ndo possuem uma “existéncia”
independente das palavras com as quais sado expressos. Portanto, a
distincdo entre disposicdo e norma ndo pretende ser uma distincdo
ontoldégica entre os enunciados e alguma coisa distinta dos enunciados.
Trata-se, mais modestamente, da distincdo entre duas classes de
enunciados.

Em suma, a distingao entre disposi¢cdo e norma nao faz mais do que
reproduzir, de maneira talvez ndo 6bvia, a distingdo totalmente 6bvia
entre discurso das fontes e discurso dos juristas-intérpretes.

A disposicdo é um enunciado que constitui o objeto da interpretagdo. A
norma é um enunciado que constitui o produto, o resultado da interpretagao.
Nesse sentido, as normas sdo — por definigdo — variaveis dependentes da
interpretagcdo (GUASTINI, 2005, p. 28, grifos apostos).

Caso se leve a rigor a afirmacdo de que a interpretacdo (juridica) € “a
atribuicdo de sentido (ou significado) a um texto normativo” (GUASTINI, 2005, p. 23),
o autor ressalta que a interpretacado constituiria uma atividade mental, que nao seria
suscetivel de analise légica e, “no maximo, poder-se-ia submeté-la a investigagao
psicologica” (GUASTINI, 2005, p. 24). Por conseguinte, para que seja submetida a
analise logica:

convém concebé-la ndo bem como uma atividade intelectual, mas antes
como uma atividade discursiva, ou, caso se preferir, convém examinar nao
a atividade interpretativa enquanto tal, mas em melhor medida o seu
produto literario (seja uma obra doutrinaria, uma medida judicial ou
outro). Desse ponto de vista, a interpretagdo ganha destaque enquanto
expressao discursiva de uma atividade intelectual: a interpretagao é o
discurso do intérprete (GUASTINI, 2005, p. 24, grifos apostos).

Em sendo a norma o resultado da interpretacdo, variavel de acordo com a
atividade do intérprete, “interpretar ndo é mais ‘conhecer’, mas ‘produzir normas”
(GUASTINI, 2005, p. 28).

Importante salientar, como adverte Esteves (1997), que aceitar a norma
juridica como a significagdo que o intérprete obtém do enunciado leva a constatagéo
de que ha sempre uma margem minima de decisdo politica nas interpretacdes e

decisdes judiciais. Contudo, isso ndo quer dizer que o aplicador do direito possa
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produzir normas livremente, pois ele sempre estara vinculado pelos textos
normativos, em especial pelos principios, e pela carga cultural da sociedade.

Concorda-se com a assertiva de que a interpretagao juridica consiste na
atribuicdo de significado a um texto normativo e, por consequéncia, que interpretar
um enunciado consiste em produzir norma juridica. No entanto, fica a duvida sobre
quem seria o intérprete que estaria autorizado a produzir a norma juridica, a partir do
enunciado normativo.

Considerando a afirmacdo de Guastini (2005) de que a atividade
interpretativa deve ser analisada por seu produto literario, cujos exemplos oferecidos
sdo a obra doutrinaria e a medida judicial, acredito correto afirmar que o intérprete
que produz a norma juridica € o cientista do direito, caso se leve em conta a Ciéncia
do Direito.

De outra banda, tratando-se do direito positivo, apesar de Guastini (2005)
referir-se, textualmente, somente a medida judicial, penso que devem ser
considerados como intérpretes e aplicadores do direito os magistrados e, da mesma
forma, os administradores publicos, cujas fun¢des estejam relacionadas a produg¢ao
de normas juridica.

Feitas estas consideragdes acerca da visao de norma juridica tragada por
Guastini (2005), parece-me interessante destacar o conceito de norma desenvolvido
pelo alemao Alexy (2008).

O autor germanico ressalta a importdncia da norma como um dos
conceitos fundamentais da Ciéncia do Direito, talvez o mais fundamental de todos, e
lembra que o termo é caracterizado, em varios ambitos de conhecimento, por uma
variedade de sentidos. Prosseguindo suas consideragdes, afirma — tal como
Guastini (2005) — que o ponto de partida do conceito semantico de norma consiste
na diferenciacao entre norma e enunciado normativo.

Para distinguir os termos, usa como exemplo o disposto no art. 16, §2°, 1
da Constituicdo alema, o qual prevé que nenhum alem&o pode ser extraditado. O
enunciado normativo disposto no referido artigo expressa a norma segundo a qual é
proibida a extradicdo de um aleméao; logo dizer que é proibido que um aleméo seja
extraditado é o que significa o enunciado normativo citado. Desta maneira, afirma
que “uma norma €, portanto, o significado de um enunciado normativo” (ALEXY,
2008, p. 54).
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Logo, o critério para identificagdo das normas, segundo o mesmo autor,
pode ser formulado com auxilio das modalidades debnticas, dentre as quais
menciona “as modalidades basicas do dever, da proibicdo e da permisséo” (ALEXY,
2008, p. 54/55). Na traducéo para o portugués da obra de Robert Alexy, por Virgilio
Afonso da Silva, publicada no Brasil sob o titulo Teoria dos direitos fundamentais,
consta o termo “dever’ para um dos modais dednticos. Todavia, classicamente, os
autores utilizam o vocabulo “obrigatério”.

Neste sentido, Lourival Vilanova ensina que “o conectivo dever-ser
triparte-se em trés relacionais especificos: obrigatorio (O), proibido (V) e permitido
(P)” (VILANOVA, 1997, p. 78). Norberto Bobbio diz que “a regulacdo consiste em
qualificar uma agado através de uma das trés modalidades normativas (ou dedbnticas)
do obrigatério, do proibido e do permitido” (BOBBIO, 1999, p. 31). Seguem a mesma
denominagéo, por exemplo, Carvalho (1999) e Pierdona (2003).

Ainda no que tange a distingdo entre texto normativo e norma, bastante
esclarecedora é a ligdo de Avila (2009), que segue a linha dos doutrinadores
estrangeiros citados, quando afirma que normas n&o sao textos, nem conjunto de
textos, mas os sentidos construidos a partir da interpretacédo sistematica dos textos
normativos. “Dai se afirmar que os dispositivos se constituem no objeto da
interpretacdo; e as normas, no seu resultado” (AVILA, 2009, p. 30).

Dentre os doutrinadores brasileiros que se debrugaram sobre o estudo da
norma juridica, é importante mencionar a nogéo trazida por Carvalho (2000), no

sentido de que:

A norma juridica € a significagdo que obtemos a partir da leitura dos textos
do direito positivo. Trata-se de algo que se produz em nossa mente, como
resultado da percepgdo do mundo exterior, captado pelos sentidos
(CARVALHO, 2000, p. 8).

Em sua visdo, a norma juridica seria o juizo ou pensamento que a leitura
do texto provoca no espirito do leitor, o0 que demonstra que um texto pode originar
significagdes distintas, dependendo da compreens&o do sujeito cognoscente quanto
aos termos empregados pelo legislador. Ja o enunciado prescritivo seria o conjunto
de fonemas ou de grafemas que consubstancia a mensagem ao destinatario.

Seguindo este pensamento, Carvalho (2000) assegura que existem
enunciados expressos e enunciados implicitos e cita como exemplo destes ultimos a

isonomia das pessoas politicas de direito constitucional interno, que seria extraida



22

de duas formulagbes expressas: o enunciado que assegura o principio federativo
(art. 1° da CF/88) e o que prega a autonomia dos Municipios (art. 18, 19 e 20 da
CF/88). O autor nega, porém, esta classificagdo para as normas juridicas, posto que
estas se encontrariam, invariavelmente, implicitas no texto e nunca expressas.

O enunciado seria, pois, o conjunto de palavras significativas que
apresentam concretude por meio de um suporte fisico de natureza material, como a
tinta no papel, na linguagem escrita; os simbolos, na linguagem visual; e as ondas
sonoras, na linguagem oral. Quando Carvalho (2000) afirma que a norma juridica € a
significagdo que obtemos a partir da leitura dos textos do direito positivo, refere-se a
interpretacdo que o operador do Direito concede ao enunciado normativo disposto
em um veiculo introdutor de norma juridica.

Na proposta defendida pelo mestre da PUC/SP, os textos constitucionais,
legais, decretos, atos administrativos e sentencas judiciais s&o vistos como os
veiculos introdutores da norma juridica, constituidos de enunciados e que equivalem
as fontes formais do Direito, na licdo tradicional da doutrina. Outrossim, informa que
passou a evitar a expressdo “fontes formais”, substituindo-a pelo termo
“‘instrumentos introdutérios de normas”, 0os quais, por sua vez, sdo classificados em
primarios e secundarios.

Os primeiros equivalem a lei em sentido amplo e sdo considerados os
unicos veiculos credenciados a promover o ingresso de normas inaugurais no
universo juridico. Dai serem designados de primarios. Neste grupo, esta incluida a
lei constitucional; lei complementar; lei ordinaria; lei delegada; e a medida provisoria.

Ja os instrumentos secundarios — como o decreto regulamentar; as
portarias; instrugdes ministeriais; e ordens de servicos — por serem atos normativos
subordinados a lei, “tém sua juridicidade condicionada as disposicbes legais”
(CARVALHO, 2000, p. 55). Se considerados individualmente, ndo possuem forca
vinculante capaz de alterar as estruturas do sistema juridico e devem obedecer ao
limite fixado em lei, sob pena de serem considerados ilegais.

Eis a conclusdo do que foi dito: os veiculos introdutores primarios e
secundarios s&do compostos de enunciados normativos dos quais o intérprete extrai
a norma juridica, ou seja, o significado dos textos do direito positivo. E para
demonstrar a diferenca entre enunciado normativo € norma, é interessante utilizar

um exemplo relacionado ao objeto de pesquisa.
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Depois de passar pelo regular procedimento na Assembléia Legislativa do
Estado do Para, foi aprovada e publicada a Lei Estadual n® 7.299, de 18 de agosto
de 2009, que alterou a Lei n°® 7.058, de 22 de novembro de 2007, e dispds sobre o
parcelamento dos débitos municipais pelo Instituto de Gestdo Previdenciaria do
Estado do Para/IGEPREV e Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado do

Para/IASEP. O diario oficial estadual publicou o seguinte texto ou enunciado:

Art. 1°: Ficam o Instituto de Gestdo Previdenciaria do Estado do Para -
IGEPREV e o Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado do Para -
IASEP autorizados a realizar o parcelamento de débitos referentes as
contribuicbes previdenciarias e da assisténcia saude, respectivamente, ndo
recolhidas até setembro de 2007, e relativas ao periodo de outubro de 2008
até margo de 2009, de acordo com o estabelecido nesta Lei (grifo aposto).

O texto ou enunciado normativo consiste no conjunto de palavras
reproduzidas acima, que formam uma oragdo (com sujeito, verbo, predicado e
complementos), que apresentam concretude por meio da tinta no papel e que foram
introduzidas pela Lei Estadual n® 7.299/2009. Esta lei consiste no instrumento
primario introdutério de norma juridica, denominado por parte da doutrina de fonte
formal do Direito.

Ja a norma juridica extraida € o significado desse texto, que pode ser
entendido como a permissdo concedida ao Instituto de Gestdo Previdenciaria do
Estado do Para/IGEPREV e ao Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado do
Para/IASEP de realizarem o parcelamento de débitos referentes as contribuigdes
previdenciarias e da assisténcia saude, de acordo com os critérios estabelecidos nos
artigos da mesma lei.

Com base nos ensinamentos de Guastini (2005), pode-se dizer que tanto
a disposicdo constante do documento normativo, como a norma sao,
essencialmente, enunciados. Sendo o primeiro um enunciado do discurso das fontes
e 0 segundo, um enunciado do discurso do intérprete (no caso, do cientista do
direito).

1.3 NORMAS DE CONDUTA E NORMAS DE ESTRUTURA
A diferenciagcdo entre normas de conduta e normas de estrutura parte da
observacao de que estas, ao contrario das primeiras, ndo pretendem ordenar o
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comportamento do individuo na sociedade, mas tutelar a conduta daqueles que
produzem as normas juridicas.

A fim de melhor entender a diferenciagéo proposta, indispensavel se faz a
licdo do mestre italiano Norbeto Bobbio, na obra Teoria do ordenamento juridico,
para quem as normas de estrutura ou normas de competéncia “ndo prescrevem a
conduta que se deve ter ou nao ter, mas as condi¢cdes e os procedimentos através
dos quais emanam normas de conduta validas” (BOBBIO, 1999, p. 33). Bastante

esclarecedor o exemplo oferecido:

Uma norma que prescreve caminhar pela direita € uma norma de conduta;
uma norma que prescreve que duas pessoas sao autorizadas a regular
seus interesses em certo &mbito mediante normas vinculantes e coativas é
uma norma de estrutura, na medida em que nao determina uma conduta,
mas fixa as condi¢bes e procedimentos para produzir normas validas
de conduta (BOBBIO, 1999, p. 33, grifo aposto).

Lembra o professor Kzam Neto (2007) que o direito positivo visa
regulamentar a produ¢do das normas juridicas por meio das denominadas normas

de estrutura, as quais se diferenciam das normas de conduta, pois:

Enquanto as normas de conduta pretendem disciplinar o comportamento
dos individuos em sociedade nas suas relagdes reciprocas, o sistema do
direito positivo admite enunciados que veiculem procedimentos de criagao,
modificacdo e extingdo das normas de conduta (KZAM NETO, 2007, p.
74, grifos apostos).

As normas de conduta sdo também denominadas de normas de
comportamento, como lembra Pierdona, pois “visam atingir os comportamentos
interpessoais, modalizando-os deonticamente como obrigatorios, proibidos e
permitidos” (PIERDONA, 2003, p. 13). Sobre as normas de comportamento e de
estrutura, Carvalho (2000) ensina:

As primeiras estdo diretamente voltadas para a conduta das pessoas, nas
relacdes de intersubjetividade; as de estrutura ou de organizagao dirigem-se
igualmente para as condutas interpessoais, tendo por objeto, porém, os
comportamentos relacionados a produ¢cdo de novas unidades dedntico-
juridicas, motivo pelo qual dispdem sobre o6rgaos, procedimentos e
estatuem de que modo as regras devem ser criadas, transformadas ou
expulsas do sistema (CARVALHO, 2000, p. 137).

Dando seguimento a explanagéo, o autor acima transcrito afirma que os
dois tipos de norma possuem o dever-ser modalizado em permitido, obrigatério ou
proibido, pois “é@ propriedade das normas em geral e das proposi¢cées juridico-
normativas em particular expressarem-se por intermédio do conectivo dever-ser’
(CARVALHO, 2000, p. 137).
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A diferenca da norma de estrutura estaria no fato de que a regulagédo do
comportamento fica na dependéncia da edicdo de outra norma, que tera por
conteudo a disciplina da competéncia. “Somente com o advento desta ultima, norma
de competéncia (regra de estrutura), € que surgira a norma de conduta dela
derivada, regendo, entdo, diretamente, o0s comportamentos interpessoais’
(CARVALHO, 2000, p. 137).

As regras de estrutura “determinam os 6rgdos do sistema e os
expedientes formais necessarios para a produ¢cdo de normas juridicas validas no
ordenamento, bem como o modo pelo qual seréo elas alteradas e desconstituidas”
(CARVALHO, 2000, p. 138). Em outra obra, esclarece:

(...) numa analise mais fina das estruturas normativas, vamos encontrar
unidades que tém como objetivo final ferir de modo decisivo os
comportamentos interpessoais, modalizando-os deonticamente como
obrigatérios (O), proibidos (V) e permitidos (P), com o que exaurem seus
propositos regulativos. Essas regras, quando satisfeito o direito subjetivo do
titular por elas indicado, sdo terminativas da cadeia de normas. Outras,
paralelamente, dispdem também sobre condutas, tendo em vista, contudo, a
producdo de novas estruturas deontico-juridicas (CARVALHO, 1999, p.
35/36).

Interessante a adverténcia mencionada por Kzam Neto (2007), de que
ambas as normas regulam comportamentos, o que poderia ser visto como tendente
a esvaziar a distincdo proposta. Todavia, o critério de diferenciagdo encontra-se no
fato de que as normas de estrutura — ao estabelecerem como as normas devem ser
criadas, modificadas ou extintas — acabam por regular a conduta das pessoas que
detém competéncia para produzir outras normas, ou seja, prescrevem O
comportamento dos agentes publicos que atuam, em nome do 6rgédo, na produgéo
de normas de conduta, sendo estas ultimas dirigidas, diretamente, as relagbes
interpessoais.

Permanecendo com o exemplo anteriormente trazido, referente a Lei
Estadual n° 7.058, de 22 de novembro de 2007, na redagao concedida pela Lei
Estadual n° 7.299, de 18 de agosto de 2009, acredito que a norma extraida do art. 1°
deve ser enquadrada como norma de conduta, pois visa atingir, diretamente,
comportamentos interpessoais; cujo modal dedntico é o permissivo, pois estabelece
uma permissao de celebragao de parcelamento de débitos.

Demonstrando que os modais debnticos variam de acordo com a conduta
prescrita, outros exemplos podem ser trazidos, a titulo elucidativo, como a norma

que prescreve a obrigatoriedade do voto para maiores de dezoitos anos, extraida do
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texto constitucional (art. 14, §1°, | da CF/88°%), e a proibicdo da lei ordinaria
estabelecer contagem de tempo de contribuicdo ficticio ao regime proprio de
previdéncia, norma esta também retirada do texto constitucional (art. 40, § 10° da
CF/88, incluido pela Emenda Constitucional n°® 20, de 15/12/987).

Analisando esses dois ultimos exemplos, no contexto da diferenciacao
acima comentada, percebe-se que a primeira norma caracteriza-se como norma de
conduta, dirigida ao comportamento do cidaddo, e a segunda como norma de
competéncia ou estrutura, pois visa regular a conduta das pessoas que possuem

competéncia para a criagdo de outras normas.

1.4 NORMAS GERAIS, ABSTRATAS, INDIVIDUAIS E CONCRETAS

Na obra Teoria da norma juridica, Bobbio (2001), apesar de comentar
alguns critérios de distingdo das normas juridicas, concentra-se em analisar o critério
formal, relacionado a estrutura logica das proposigdes prescritivas. Neste viés, diz
que a distincdo elementar apresentada nos tratados de logica envolve as
proposi¢des universais e as singulares.

No caso das normas juridicas, “tanto o destinatario-sujeito quanto a agao-
objeto podem apresentar-se, em uma norma juridica, sob forma universal e sob
forma singular” (BOBBIO, 2001, p. 179). Em sendo assim, sao quatro os tipos de
proposi¢cdes juridicas: prescrigdes com destinatario universal, prescrigdes com
destinatario singular, prescricbes com acao universal e prescricdbes com agao

singular. Os exemplos oferecidos pelo doutrinador devem ser apontados:

Exemplo das primeiras: “O mandatario é obrigado a executar o mandato
com a diligéncia do bom pai de familia...” (art. 1710 do Cddigo Civil italiano).
Exemplo das segundas: a sentenga do tribunal, com a qual, com base no
art. 155 do Cdédigo Civil italiano, é ordenado ao cbnjuge, de quem foi
pronunciada a separagédo, manter consigo os filhos e prover o seu sustento,
sua educacao e instrucdo. Exemplo das terceiras: “O marido tem o dever de
proteger a mulher, de manté-la consigo e de proporcionar-lhe tudo que for
preciso as suas necessidades em propor¢do aos seus rendimentos” (art.
145 do Cadigo Civil italiano). Exemplo da quartas: com base no art. 210 do
Caodigo de Processo Civil italiano, o juiz instrutor ordena, sob pedido de uma
parte, a outra parte, a exibicdo em juizo de um documento cuja obtencéo
julgue necessaria ao processo (BOBBIO, 2001, p. 179).

% Art. 14, § 1°,1, CF/88: O alistamento eleitoral e o voto sdo obrigatdrios para os maiores de dezoito anos.

7 Art. 40, §10, CF/88: A lei ndo podera estabelecer qualquer forma de contagem de tempo de contribuicdo
ficticio.
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Assegura Bobbio (2001) que a distingdo entre as normas universais e
singulares possui relacdo com as nog¢des de generalidade e de abstracdo das
normas juridicas. Sob a o6tica do autor italiano, as ultimas nogdes seriam imprecisas,
pois, as vezes, tais palavras sdo usadas como sinbnimos e, em outras
oportunidades, sdo usadas com significados diferentes.

Em paralelo, o autor considera que a diferenciacao, além de insuficiente,
“francamente nos leva para a direcdo errada, porque colocando em evidéncia os
requisitos da generalidade e abstracdo, faz crer que ndo haja normas juridicas
individuais e concretas” (BOBBIO, 2001, p. 180). Diante dessa constatagdo, ao invés
de falar, indiscriminadamente, em “geral’ e “abstrato”, ele propde que se denomine
de “gerais” as normas universais em relacdo aos destinatarios, e de “abstratas” as
universais em relacido a agao:

Falar em normas gerais quando nos encontramos frente a normas que se
dirigem a uma classe de pessoas; e em normas abstratas quando nos
encontramos frente a normas que regulam uma acgao-tipo (ou uma classe de
agdes). As normas gerais se contrapdem as que tém por destinatario um
individuo singular, e sugerimos chama-las de normas individuais; as normas
abstratas se contrapbéem as que regulam uma ag&o singular, e sugerimos
chama-las de normas concretas (BOBBIO, 2001, p. 180/181).

Desde entdo, os termos geral e individual passaram a se referir aos
destinatarios da norma juridica, enquanto abstrato e concreto vincularam-se aos
fatos e as agbes descritas pela norma.

Seguramente, as normas gerais e abstratas veiculadas por leis
representam a categoria mais conhecida de normas juridicas, principalmente fora
dos muros da faculdade. Todavia, ao lado destas, co-existem normas que podem
ser enquadradas mediante a combinacdo das outras espécies. Os exemplos
concedidos por Bobbio (2001) sao bastante esclarecedores:

Na realidade, combinando-se os quatro requisitos, o da generalidade, o da
abstragdo, o da individualidade e o da concretude, as normas juridicas
podem ser de quatro tipos: normas gerais e abstratas (deste tipo sdo a
maior parte das leis, por exemplo, as leis penais); normas gerais e
concretas (uma lei que declara mobilizagdo geral se volta a uma classe de
cidaddos e ao mesmo tempo prescreve uma acgéo singular que, uma vez
cumprida, exaure a eficacia da norma); normas individuais e abstratas (uma
lei que atribui a uma determinada pessoa um oficio, por exemplo, o de juiz
de Corte constitucional, se dirige a um s¢6 individuo e Ihe prescreve ndo uma
acado singular, mas todas aquelas que s&o inerentes ao exercicio da
fungéo); normas individuais e concretas (o exemplo mais caracteristico é
fornecido pelas sentengas do juiz) (BOBBIO, 2001, p. 183).
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Vistas essas classificagcbes das normas juridicas, passo a comentar a
nogéo de sistema juridico, com base na visao de alguns renomados estudiosos do

Direito brasileiro.

1.5 NOCAO DE SISTEMA JURIDICO

Antes de adentrar no estudo do sistema juridico, os doutrinadores
costumam advertir que se trata de termo plurivoco. Dentre eles,
Bobbio (1999) diz ser o vocabulo sistema “um daqueles termos de muitos
significados, que cada um usa conforme suas préprias conveniéncias” (BOBBIO,
1999, p. 76). Marcelo Neves assegura que ndo ha “um unico conceito de sistema: o
termo sistema caracteriza-se pela plurivocidade” (NEVES, 1986, p. 01). Paulo de
Barros Carvalho reitera que “sistema juridico € expressdo ambigua que, em alguns
contextos, pode provocar a falacia do equivoco” (CARVALHO, 2000, 128).

Lourival Vilanova afirma que, sob o ponto de vista formal-juridico, cada
Estado é um sistema independente de qualquer outro, na medida em que a
proposi¢cao normativa fundamental de um sistema nao se transpde para outro. A
norma fundamental é a proposicdo basica que da inicio ao sistema proposicional
normativo. Antes dela, “esta o meramente factual (fisico ou social), que ainda n&o se
juridicizou”; “o que se passou antes € historia pré-juridica, dogmaticamente
irrelevante” (VILANOVA, 1997, p. 163).

Em sua perspectiva, havera a denominada “pertinencialidade” a um
sistema se as denominadas fontes de criacdo do Direito se conduzirem a fonte
ultima, ao fundamento de validade de todo o sistema, isto €, a norma fundamental
(VILANOVA, 1997). Além disso, a unidade do sistema juridico é vista pelo
doutrinador como formal, pois “o0 que interliga proposi¢cdes normativas tao variadas
em conteudo é o fundamento de validade que cada uma tem no todo” (VILANOVA,
1997, p. 166).

Nessa ldégica, adverte o mesmo autor que aquilo que se chama
ordenamento juridico €, sintaticamente, o sistema. Conclui Vilanova (1997) que o
Direito € um sistema logico de proposi¢des: tanto o Direito-ciéncia, como o Direito
positivo.

Na doutrina brasileira, foi importante a contribuicdo de Marcelo Neves, em

sua dissertacao apresentada no curso de mestrado da Universidade Federal de
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Pernambuco, em 1986, designada Teoria do Direito, inconstitucionalidade das leis e
semidtica®, cujo orientador foi Lourival Vilanova, na qual define sistema como “um
conjunto de elementos (partes) que entram em relacdo formando um todo unitario”
(NEVES, 1986, p. 01).

Considerando os seus elementos intrinsecos, o autor distingue o sistema
empirico do sistema proposicional. “Um sistema empirico é constituido pelos
fendbmenos fisicos, psiquicos ou sociais, na medida em que eles se apresentam ao
sujeito cognoscente em suas relagdes de causalidade” (NEVES, 1986, p. 02).

Os sistemas proposicionais pressupdéem a linguagem e subdividem-se em
sistemas  proposicionais nomolégicos e sistemas proposicionais
nomoempiricos. “Os sistemas nomologicos desenvolvem-se a partir de uma base
axiomatica, através de um processo interno de dedugao, sendo-lhes irrelevantes os
dados da experiéncia’ (NEVES, 1986, p. 03).

Comentando esta classificagdo, Carvalho (2000) cita o sistema solar, o
sistema sanguineo, o sistema hidroviario e sistema de fatos, como exemplos de
sistemas empiricos (ou reais). Quanto ao sistema proposicional nomoldgico,
esclarece que seus “‘componentes sdo entidades ideais, como na Logica € na
Matematica” (CARVALHO, 2000, p. 131).

Ja os sistemas proposicionais nomoempiricos sao formados por
proposicdbes com referéncia empirica, ou seja, por proposicdes direta ou
indiretamente relacionadas a objetos reais, sejam elas descritivas ou prescritivas:

Os sistemas nomoempiricos sao constituidos de proposigdes que se
referem — genérica ou individualmente, direta ou indiretamente — a objetos
reais, em uma linguagem material aberta e condicionada fundamentalmente
pela experiéncia. Compdem-se, portanto, de proposi¢cdes sintéticas. Dai
porque s&o sistemas nos quais, além da dimens&o sintatica (formal),
possuem relevancia as dimensbes semantica (material) e pragmatica
(teleoldgica ou ideoldégica). Ha duas espécies basicas de sistemas
nomoempiricos: a dos sistemas teoréticos (descritivos) e a dos sistemas
normativos (prescritivos) (NEVES, 1986, p. 05).

No campo dos sistemas proposicionais nomoempiricos descritivos
ou teoréticos, estdo incluidos os sistemas de enunciados cientificos, como o da
Ciéncia do Direito. De outra banda, os sistemas proposicionais nomoempiricos
prescritivos dirigem-se a conduta social dos seres humanos, em cuja categoria

situam-se os sistemas de regras morais, religiosas e juridicas.

8 A obra foi publicada pela Editora Saraiva, em 1988, sob o titulo Teoria da Inconstitucionalidade das Leis.
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No que tange ao acirrado tema da coeréncia ou compatibilidade
interpartes, Neves (1986) posiciona-se no sentido de que essa ndo € uma nota
essencial do sistema. Quanto aos sistemas reais ou empiricos, adverte que séo
frequentes os conflitos e desarmonias entre as partes constitutivas. Quanto aos
sistemas proposicionais, afirma, igualmente, “ndo constituir-lhes uma nota essencial
a coeréncia’ (NEVES, 1986, p. 02).

Em sua visdo, a compatibilidade entre as partes seria condicdo essencial,
unicamente, para os sistemas proposicionais descritivos ou teoréticos. Quanto aos

sistemas nomoempiricos prescritivos ou normativos, afirma que:

Por estarem na ordem da praxis, os sistemas normativos contém, nao
raramente, antinomias, que lhes eliminam parcialmente a consisténcia, na
medida em que as normas incompativeis neles permanecem enquanto n&o
ocorre 0 ato de expulsédo (NEVES, 1986, p. 06).

Paulo de Barros Carvalho parte da no¢do de sistema como “um conjunto
de elementos relacionados entre si e aglutinados perante uma referéncia
determinada” (CARVALHO, 2000, p. 129) e chama atencdo para o fato de que a
locucéo sistema juridico € utilizada tanto para designar o sistema prescritivo do
direito posto, quanto o sistema da Ciéncia do Direito.

No que se refere aos sistemas reais, destaca que o relato destes
conjuntos por meio da linguagem gera o aparecimento de outro sistema, composto
por categorias proposicionais e ndo mais reais. Considerando, entretanto, que a
percepcao dos elementos do mundo exterior pelos sentidos ja pressupde o0 uso de
um conjunto de signos linguisticos, todo sistema poderia ser visto como
proposicional.

No entanto, para fins de compreensao da classificacdo entre sistemas
proposicionais e reais, o professor da PUC/SP propde que a primeira relacdo do
sujeito com os signos linguisticos seja cortada, permanecendo “apenas o conjunto
do mundo fisico ou do mundo social, enquanto fendmenos governados pelo principio
da causalidade fisica, na sua presenca objetiva mesma” (CARVALHO, 2000, p. 132).

Afirma, contudo, que, no ambito do modelo por ele desenvolvido, a
linguagem surge como instrumento constitutivo da realidade, logo a subespécie dos
sistemas reais n&o seria aceita, na medida em que pressupde objetos da
experiéncia que superam os limites da linguagem. Passa a considerar, portanto, que

todos os sistemas sao proposicionais.
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Ademais, Carvalho (2000) assegura que o sistema do Direito teria a
particularidade de que suas normas estdo dispostas numa estrutura hierarquizada,
sendo que cada unidade normativa esta fundada, material e formalmente, em
normas superiores. Sob outro angulo, das normas superiores derivam normas de
menor hierarquia e todas convergem para a norma fundamental. Relacionando o

sistema juridico com a classificagado apresentada, conclui:

O direito positivo & um sistema nomoempirico prescritivo, onde a
racionalidade do homem é empregada com objetivos diretivos e vazada em
linguagem técnica. A ciéncia que o descreve, todavia, mostra-se um sistema
nomoempirico, mas teorético ou declarativo, vertido em linguagem que se
propde ser eminentemente cientifica. Enquanto as ciéncias naturais, por
exemplo, a Fisica e a Quimica, descrevem fendmenos naturais, fisicos e
quimicos, a Ciéncia do Direito tem como foco tematico um fenémeno
lingliistico — o direito posto, um plexo de enunciados prescritivos
(CARVALHO, 2000, p. 134/135).

Destaca-se, a titulo de registro, que Ferraz Jr. (1991) utiliza o termo
repertorio para o conjunto de elementos do sistema e o vocabulo estrutura para as
relacbes desenvolvidas entre eles. Por ser bastante emblematico o exemplo
construido pelo autor, é digo de nota:

uma sala de aula € um conjunto de elementos, as carteiras, a mesa do
professor, o quadro negro, o giz, o apagador, a porta etc., mas estes
elementos todos juntos, ndo formam uma sala de aula, pois pode tratar-se
de um deposito da escola; é a disposi¢ao deles, uns em relagdo aos outros,
que nos permite identificar a sala de aula; esta disposicdo depende de
regras de relacionamento; o conjunto destas e das relagbes por elas
estabelecidas é a estrutura. O conjunto de elementos é apenas o repertorio
(FERRAZ JR., 1991, p. 28).

Seguindo o entendimento de Neves (1986), acredito que a coeréncia nao
€ essencial ao direito positivo, por ser produto cultural, propenso a incompatibilidade
entre as partes que o compdéem. Tal como assegura o mesmo autor, a
compatibilidade entre as partes seria condicdo essencial, unicamente, para os
sistemas proposicionais descritivos ou teoréticos, como a Ciéncia do Direito.

Todavia, apesar da coeréncia nao ser caracteristica essencial ao sistema,
penso que o intérprete do Direito deve busca-la, quando da analise de um caso
concreto. Nesta linha, merece destaque a doutrina do jusfilésofo alemdo Robert
Alexy acerca da solu¢do dos conflitos de normas, cujo ponto de partida reside na
distincdo das espécies normativas, que sera abordada a seguir.



32

1.6 AS ESPECIES NORMATIVAS. O CONFLITO DE REGRAS E A COLISAO DE
PRINCIPIOS

A distingdo fraca ou gradual entre principios e regras era sustentada por
autores classicos que diziam que os principios eram normas com elevado grau de
abstragdo, por abrangerem um numero indeterminado de situagdes, e elevado grau
de generalidade, por se destinarem a um numero indeterminado de pessoas. Sua
aplicacao era vista como bastante subjetiva, ao contrario das regras, que teriam um
baixo grau de abstracdo e generalidade. Sobre essa corrente, Avila (2005)

esclarece:

A primeira corrente sustenta que os principios sdo normas portadoras de
elevado grau de abstragdo (destinam-se a um numero indeterminado de
situagbes) e generalidade (dirigem-se a um numero indeterminado de
pessoas) e, por isso, exigem uma aplicagdo influenciada por um elevado
grau de subjetividade do aplicador, contrariamente as regras, que denotam
pouco ou nenhum grau de abstragdo (destinam-se a um numero (quase)
determinado de situagdes) e generalidade (dirigem-se a um nimero (quase)
determinado de pessoas) e, por isso, demandam uma aplicagdo com pouca

ou nenhuma influéncia de subjetividade do intérprete (AVILA, 2005, p. 252).

Continuando, afirma o autor que essa seria a teoria classica do Direito
Publico, difundida, inicialmente, entre os estudiosos do Direito administrativo e aceita
pelos constitucionalistas. “E dessa concepcdo que vem a afirmacdo de que os
principios sao os alicerces, as vigas mestras ou valores do ordenamento juridico,
sobre o qual irradiam os seus efeitos” (AVILA, 2005, p. 253).

Atualmente, a diferenga entre regras e principios ganhou importante
contribuigdo por parte de juristas que passaram a pregar a existéncia de distingbes
fortes entre as duas espécies normativas. Tal corrente foi impulsionada pelo
americano Dworkin (2002), que pretendeu langar um ataque geral ao Positivismo
(“general attack on Positivism”).

Na obra Levando os direitos a sério, Dworkin (2002) apresenta o
entendimento inovador de que as regras s&o aplicadas no modo “all-or-nothing”, isto
€, uma vez preenchida sua hipotese de incidéncia, apresentam-se dois
desdobramentos: ou a regra é valida e a consequéncia normativa deve ser aceita;
ou a regra nédo é considerada valida. Desse modo, havendo o conflito de regras,
uma delas deve ser tida como invalida.

Diante da importancia que este ponto de vista trouxe para o meio
académico, transcrevo o exemplo usado pelo autor americano, referente as regras

de um jogo, usado para ilustrar a distingdo entre as espécies normativas:
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Esse tudo-ou-nada fica mais evidente se examinarmos o modo de
funcionamento das regras, ndo no direito, mas em algum empreendimento
que elas regem — um jogo, por exemplo. No beisebol, uma regra estipula
que, se o batedor errar trés bolas, esta fora do jogo. Um juiz ndo pode, de
modo coerente, reconhecer que este € um enunciado preciso de uma regra
do beisebol e decidir que um batedor que errou trés bolas nao esta
eliminado. Sem duvidas, uma regra pode ter excegdes (o batedor que errou
trés bolas n&o sera eliminado se o pegador deixar cair a bola no terceiro
lance). Contudo, um enunciado correto da regra levaria em conta essa
excegao; se ndo o fizesse, seria incompleto.

Se a exigéncia de trés testemunhas é uma regra juridica vdlida, nenhum
testamento sera valido quando assinado por apenas duas testemunhas.

Mas nao é assim que funcionam os principios apresentados como exemplo
nas citacbes. Mesmo aqueles que mais se assemelham a regras nao
apresentam consequéncias juridicas que se seguem automaticamente

quando as condi¢cbes sdo dadas (DWORKIN, 2002, p. 39/40).

O pensamento do jusfilosofo americano foi desenvolvido pelo alemé&o
Alexy (2008), que deu énfase a distingdo entre regras e principios devido ao modo
de aplicagdo e ao relacionamento das duas espécies normativas. Esclarece o
segundo autor que norma seria 0 género; principio e regra seriam espécies, pois
ambos prescrevem o0 que deve-ser e podem ser formulados com a ajuda das
expressoes dednticas basicas (ALEXY, p. 2008).

A diferenga correta entre regras e principios nao seria gradual, mas sim
uma diferencga qualitativa. As regras contém determinagées no ambito do fatico e do
juridicamente possivel; desde que sejam validas, as regras devem ser cumpridas,
nao cabendo diferenga de grau neste cumprimento, isto €, as regras s6 admitem um
cumprimento pleno, ndo gradual. Ja a aplicagado dos principios ndo ocorre dessa
maneira.

Avila (2009) expde a visdo dos dois autores estrangeiros, apresenta
criticas quanto as mesmas e, ao final, propdée a superacdo do modelo dual de
separacao regras/principios, por um modelo tripartite de dissociacao
regras/principios/postulados. Em que pese os argumentos do autor brasileiro, no
presente trabalho, adoto como referencial tedrico a distingdo binaria® entre regra e

principio, a qual é trabalhada pelo doutrinador alemao, nestes termos:

? Sobre os principios gerais do Direito, Paulo Bonavides, em seu Curso de Direito Constitucional, apresenta um
minucioso estudo das suas concepcdes, desde o jusnaturalismo, até a confirmacdo de sua importdncia como
normas-chaves de todo o sistema juridico. J4 caminhando para a conclusdo do tdpico, o autor refor¢a a opgao
pela distingdo dual das espécies normativa. Em suas palavras: “em resumo, a teoria dos principios chega a
presente fase do pds-positivismo com os seguintes resultados ja consolidados: a passagem dos principios da
especulagdo metafisica e abstrata para o campo concreto e positivo do Direito, com baixissimo teor de densidade
normativa; a transi¢do crucial da ordem jusprivativa (sua antiga inser¢do nos cddigos) para a Orbita
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O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que principios sao
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios séo,
por conseguinte, mandamentos de otimizacgdo, que s&o caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfagdo ndo depende somente das possibilidades faticas,
mas também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades
juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou nao
satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que
ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém, portanto, determinacées
no dmbito daquilo que é fatica e juridicamente possivel. Isto significa que a
distingdo entre regras e principios € uma distingdo qualitativa e ndo uma
distingdo de grau. Toda norma é ou uma regra ou um principio (ALEXY,
2008, p. 90/91, grifos apostos).

Em adicdo, o autor diferencia regras e principios, mediante a distingao
dos conflitos daquelas e das colisées destes. A idéia central trazida por Alexy (2008)
€ a de que o conflito entre regras pode ser solucionado se uma delas (pelo menos)
for declarada invalida ou com a introducdo de uma clausula de exceg¢ao que o

elimine. O exemplo concedido € bem ilustrativo. Em suas palavras:

Um exemplo para um conflito entre regras que pode ser resolvido por meio
da introdugcdo de uma clausula de excegdo é aquele entre a proibigcdo de
sair da sala de aula antes que o sinal toque e o dever de deixar a sala se
soar o alarme de incéndio. Se o sinal ainda no tiver tocado, mas o alarme
de incéndio tiver soado, essas regras conduzem a juizos concretos de
dever-ser contraditérios entre si. Esse conflito deve ser solucionado por
meio da inclusdo, na primeira regra, de uma clausula de excegéo para o
caso do alarme de incéndio.

Se esse tipo de solugdo nao for possivel, pelo menos uma das regras tem
que ser declarada invalida e, com isso, extirpada do ordenamento juridico.
Ao contrario do que ocorre com o conceito de validade social ou de
importancia da norma, o conceito de validade juridica ndo é graduavel. Ou
uma norma juridica é valida, ou ndo é (ALEXY, 2008, p. 92).

Continua o mesmo autor, assegurando que, quando nao couber a
introducdo de uma clausula de exceg¢do, uma das regras deve ser invalidada,
todavia tal constatacdo ndo determina qual delas devera prevalecer, o que pode ser
resolvido por meio de regras como lex posterior derrogat legi priori e lex specialis
derrogat legi generali ou de acordo com a importancia de cada regra em conflito. “O

fundamental é: a decisdo é uma decisdo sobre validade” (ALEXY, 2008, p. 93).

juspublicistica (seu ingresso nas Constitui¢des); a suspensdo da distingdo cldssica entre principios e normas; o
deslocamento dos principios da esfera da filosofia para o dominio da Ciéncia Juridica; a proclamacdo de sua
normatividade; a perda de seu carater de normas programaticas; o reconhecimento definitivo de sua positividade
e concretude por obra das Constitui¢cdes; a distin¢io entre regras e principios, como espécies diversificadas
do género norma e, finalmente, por expressio maxima de todo esse desdobramento doutrinario, o mais
significativo de seus efeitos: a total hegemonia e preeminéncia dos principios” (BONAVIDES, 2000, p. 294,
grifo aposto).
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O segundo conflito de regras oferecido por Alexy (2008), de forma
exemplificativa, foi julgado pelo Tribunal Constitucional Federal alemdo e gira em
torno da ordenagéo do horario de trabalho. Relata que havia uma regra federal, de
1934, permitindo a abertura das lojas, nos dias uteis, entre 7h e 19h; outra do
Estado de Baden, de 1951, que proibia a abertura de lojas, nas quartas-feiras, apos
as 13h. O art. 31 da Constituicdo alema determina que o direito federal tem
prioridade sobre o direito estadual, consequentemente, afasta a possibilidade de
considerar a lei estadual como uma excecéo a regra federal. “Neste sentido, restou
apenas a possibilidade de declaragdo de nulidade da norma de direito estadual’
(ALEXY, 2008, p. 93).

Em uma perspectiva totalmente distinta das regras, o jurista alemao

afirma que se dois principios colidem:

um deles tera que ceder. Isso ndo significa, contudo, nem que o principio
cedente deva ser declarado invalido, nem que nele devera ser introduzida
uma clausula de excegdo. Na verdade, o que ocorre é que um dos
principios tem precedéncia em face do outro sob determinadas
condi¢ées. Sob outras condigoes a questao da precedéncia pode ser
resolvida de forma oposta. Isso € o que se quer dizer quando se afirma
que, nos casos concretos, os principios tém pesos diferentes e que os
principios com o maior peso tém precedéncia. Conflitos entre regras
ocorrem na dimens&o da validade, enquanto as colisbes entre principios —
visto que so principios validos podem colidir — ocorrem para além dessa
dimenséo, na dimens&o do peso (ALEXY, 2008, p. 93/94, grifos apostos).

A lei da colisdo é aplicada pelo judiciario quando existe uma relagdo de
tenséo entre principios, que nao € solucionavel mediante a precedéncia absoluta de
um deles sobre o outro. Em tais casos, a colisdo deve ser resolvida mediante o
sopesamento entre os interesses conflitantes, cujo objetivo consiste em definir “qual
dos interesses — que abstratamente estdo no mesmo nivel — tem maior peso no
caso concreto” (ALEXY, 2008, p. 95).

Ressalva o doutrinador que a decis&o judicial citada por ele ndo fala em
“colisdo”, mas de “situacéo de tens&o” e “conflito”; bem como aquilo que o julgado se
reporta como colidente e que € sopesado nao € denominado de principio, mas
“direito fundamental’, “pretens&o” e ‘“interesse”. Em que pese esses detalhes,
assegura Alexy (2008) que é possivel caracterizar a situagdo deciséria como uma
colisao.

Como exemplo de colisdo de principios, o jurista lembra o caso do
acusado que deveria ser ouvido em audiéncia, mas a tensao gerada pelo episodio

poderia leva-lo a sofrer um derrame cerebral ou infarto, colocando em risco a sua
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propria vida. Nessa situacdo, a colisdo ocorre entre o dever de garantir o
procedimento penal, na maior medida possivel, e, de outra banda, o dever de
preservar a integridade fisica e a vida do ser humano, também na maior medida
possivel.

Caso fosse considerado o dever de operacionalidade do direito
processual penal, isoladamente, a audiéncia seria obrigatéria ou, ao menos,
permitida. Caso fosse privilegiado somente o dever de protecdo da vida e da
integridade fisica do acusado, a audiéncia estaria proibida.

Analisados os dois principios (ou deveres) em conjunto, observa-se que
eles se restringem mutuamente, ndo sendo possivel resolver a situagdo com a
declaracdo de invalidade de um deles e a sua eliminagdo do ordenamento juridico,
tampouco se soluciona o problema através da introdugdo de uma clausula de

excecdo. Diante destas variantes, conclui o jusfilésofo europeu:

A solucéo para essa colisdo consiste no estabelecimento de uma relacéo de
precedéncia condicionada entre principios, com base nas circunstancias do
caso concreto. Levando-se em consideragdo 0 caso concreto, o
estabelecimento de relagbes de precedéncias condicionadas consiste na
fixagdo de condigbes sob as quais um principio tem precedéncia em face de
outro. Sob outras condigdes, € possivel que a questdo da precedéncia seja
resolvida de forma contraria (ALEXY, 2008, p. 96).

A relagado condicionada de precedéncia acaba por oferecer uma regra,
pois, quando estiverem presentes as condigdes que levaram a precedéncia de um
determinado principio (ou interesse) em face de outro, sera proibida a agao que viole
o primeiro. Trata-se da lei de colisdo, que € um dos fundamentos da teoria dos
principios de Alexy (2008) e reflete a natureza desta espécie normativa como
mandamentos de otimizag&o.

Em relacdo ao julgado inicialmente comentado, o autor transcreve o
seguinte enunciado: se a realizagdo de audiéncia implica um risco provavel e
concreto a vida do acusado ou uma possibilidade de dano grave a saude, entdo, a
continuagdo do procedimento lesa seu direito fundamental garantido pelo art. 2°, §2°,
1, da Constituicdo’’. Ato continuo, comenta o doutrinador:

Salta aos olhos que nela ndo se faz mengao a precedéncia de um principio,
de um interesse, de uma pretensdo, de um direito ou de um objeto
semelhante; na verdade, sdo indicadas condi¢gées sob as quais se verifica
uma violagdo a um direito fundamental. Se uma agdo viola um direito
fundamental, isso significa que, do ponto de vista dos direitos fundamentais,
ela é proibida. A frase citada pode, por isso, ser compreendida como uma

" BVerfGE 51, 324 (346) — citado por Alexy (2008, p. 98).
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formulagdo de uma regra, nos seguintes moldes: “se uma ag¢édo preenche
as condi¢oes C, entdao, do ponto de vista dos direitos fundamentais,
ela é proibida” (ALEXY, 2008, p. 98, grifo aposto).

Com base no todo o exposto e levando em conta a dualidade das
espécies normativas, cita-se, como exemplo de regra no ordenamento juridico
brasileiro, a norma referente ao prazo prescricional de cinco anos para a pretenséo a
reparacao pelos danos causados por fato do produto ou do servigo, extraida do
enunciado contido no art. 23 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Diante dessa regra, caso seja ajuizada uma acgao judicial fora do prazo
quinquenal, ndo cabe falar em cumprimento gradual: a prescricdo deve ser
considerada implementada. Por outro lado, caso venha a ser editada outra norma
que conflite com aquela primeira, por exemplo, fixando o prazo em 2 anos, a solugao
sera encontrada mediante a declaracdo de invalidade de uma delas ou,
eventualmente, com a introdugao de uma clausula de excec¢ao, se cabivel.

Em contrapartida, o devido processo legal, extraido do art. 5°, inciso LIV
da Carta Magna brasileira, pode ser indicado como um principio do sistema juridico
brasileiro, na medida em que n&o € aplicavel no modo tudo ou nada, mas somente &
realizavel em graus variados, na maior medida possivel, dentro das possibilidades

juridicas e faticas existentes no caso concreto.
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CAPITULO 2 O FEDERALISMO BRASILEIRO
2.1 NOTAS GERAIS ACERCA DO FEDERALISMO

A organizagdo politica do Estado é matéria elementar a todos que
busquem estudar o Direito, sendo objeto de vasta literatura nacional e estrangeira. O
presente trabalho, contudo, ndo tem a pretensdo de esgotar o tema, mas de
apresentar algumas nogdes apropriadas para auxiliar a reflexdo sobre o objeto da
pesquisa.

De inicio, é bom lembrar que a federacdo estimula a construcdo da
democracia, na medida em que assegura “maior aproximacado ente governantes e
governados, pois o povo tem acesso facil aos 6rgaos do poder local e por meio
deste exerce influéncia sobre o poder central” (BARACHO, 1986, p. 200).

‘As idéias de democracia estdo intrinsecamente ligadas as idéias
federalistas” (MORBIDELLI, 1999, p. 45), porque a forma federal de Estado procura
a unidade de diversidades, mediante decisdes que englobem toda a comunidade,

em busca de solugdes pacificadoras de conflitos. Em sendo assim, adverte a autora:

A estrutura democratica de um pais interfere na questdo federativa. A
descentralizagdo é uma das caracteristicas do federalismo e estabelece um
dos condicionantes da democracia. A questdo federativa, com énfase na
descentralizagdo, é decorrente de regimes nao autoritarios. De um lado,
porque a centralizagdo é incompativel com o regime democratico. De outro,
porque os paises que adotam o federalismo tém, geralmente, realidades
regionais heterogéneas, extensdo continental e sociedade complexa e
reivindicante, razdes que exigem a melhoria dos servigcos publicos que
somente se dard com a descentralizagao.

(...)

A democracia deve ser caracterizada pelos principios da soberania popular
e da distribuicdo equitativa do poder. Por esse motivo, é justa a analogia
entre federalismo e democracia (MORBIDELLI, 1999, p. 46).

Na mesma linha de pensamento, pondera Machado Segundo (2005):

Em Estados dotados de grande parcela de territério, é bastante dificil para o
povo, principalmente para as pessoas localizadas em pontos mais
afastados da sede do governo, fiscalizar os atos de seus representantes.
Por outro lado, os representantes sentem-se compromissados de modo
mais direto com pessoas de algumas regides, preocupando-se muito pouco
com outras. Esse problema é bastante mitigado em uma federacéo, pois ha
maior proximidade e identificacdo entre o povo e seus representantes,
principalmente em relagdo aos integrantes dos niveis mais periféricos de
governo (v.g., Municipios) (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 44).

Ao dividir o espaco territorial em varios centros de decisdes, o federalismo
aproxima o povo dos governantes e acaba por cumprir outro importante papel — a

contengado ao arbitrio do poder — que representa um forte argumento utilizado pelos
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autores em defesa da opgéo por esta forma de Estado. “O federalismo auténtico
procurou limitar a atividade do poder publico e criar instrumentos para que suas
fungdes sejam cumpridas de acordo com um circulo de competéncias previamente
tracadas” (BARACHO, 1986, p. 54).

Machado Segundo (2005) posiciona-se de forma semelhante:

S6 o fato de se estar dividindo o exercicio do poder estatal ja é causa,
sozinha, para recomendar a adogdo da forma federativa. Os freios e
contrapesos (checks and balances), afinal, sdo imprescindiveis a que o
poder seja exercido com moderacdo, sem abusos prejudiciais aos direitos
fundamentais dos individuos e dos grupos de individuos sujeitos a esse
poder (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 40).

Farias (1999) evidencia as fungbes essencialmente politicas assumidas
pelo federalismo, enquanto garantidor da democracia participativa, mas, igualmente,
como instrumento de proteg¢ao dos direitos fundamentais. O autor relaciona a forma
federal de Estado com a protecdo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, mas suas colocagdes nao se limitam a esta seara.

Ao comentar os artigos dos Federalistas, James Madison, Alexander
Hamilton e John Jay, publicados em jornais de Nova York dos anos de 1787 e 1788,
Farias (1999) demonstra que, desde o momento inicial de defesa do federalismo
pelos autores norte-americanos, tal forma de Estado ja era vista como instrumento
de garantia de direitos fundamentais.

A autonomia regional e a descentralizagdo administrativa (caracteristicas
basicas do federalismo) possuem intima relagdo com a protegdo das liberdades
individuais e dos direitos sociais. Essa forma de organizagdo politica, ao
descentralizar o poder e deixa-lo mais préximo do povo, facilita a defesa dos direitos
humanos pelo cidad&o. Tal fungdo € enfatizada por Farias (1999):

Na busca de modelos de Estado que efetivassem a garantia dos direitos
fundamentais, escolheu-se o0 modelo do Estado Federado, como expressao
histérica de mecanismo de concretizagdo de respeito as diferengas locais.
Neste sentido, a distribuicdo das competéncias, problema nuclear do
federalismo, sinaliza a opgao de modelo estatal que se preocupa com a
unidade do todo e com a diferenga das partes.

(...)

A flexibilidade, a versatilidade e a possibilidade de adequacgao a realidade
do modelo federalista, razdes que tornam o modelo federalista dificil de
precisar, fazem que este, também, seja instrumento valioso para a protegdo
interna dos direitos fundamentais.

A reparticdo de competéncias, mecanismo salutar de divisdo de poderes,
esta na raiz da evolugao histérica do federalismo, de sua concepgéo e da
protecdo das diferentes geracgdes de direitos fundamentais.

(...)

O federalismo, portanto, oferece, para os cidadaos, pontos multiplos de
acesso ao poder publico e, assim, habilidades para apelar para outras
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esferas governamentais quando uma dessas esferas estatais se mostrar
indiferente. Neste sentido, importante trazer a colagdo a preocupagdo do
Constituinte de 1988 de tornar o modelo federal um mecanismo de protegao
dos direitos fundamentais ao considerar os direitos da pessoa humana
como principio constitucional sensivel'’ (FARIAS, 1999, p. 27/29).

As fungbes politicas do federalismo na implementacdo da democracia
participativa, como limite ao abuso de poder e instrumento de protecdo aos direitos
humanos, reforcam a necessidade de melhor entender esta forma de organizagao
estatal, desde a sua origem até a maneira como se apresenta no atual estagio de
desenvolvimento do Estado brasileiro.

O termo federagdo € originario do latim e expressa a idéia de “alianca”
(MORBIDELLI, 1999), sendo que o cerne do Estado federal esta na configuragcéo de
dois tipos de entidade: a Unido e as coletividades regionais autbnomas. Nao se
trata, entretanto, de definigdo unissona na doutrina, como alerta Carrazza (2007).

Para esse ultimo autor, ndo ha uma conceituagado unica de federagéo,
porque inexistem dois estados federais absolutamente idénticos. Nesse sentido,
ressalva que, aqueles que buscam um conceito definitivo e universal, normalmente,
tomam como parametro o modelo norte-americano, mas esquecem que federacao é
apenas uma “forma de Estado, um sistema de composicdo de forcas, interesses e
objetivos que podem variar, no tempo e no espago, de acordo com as
caracteristicas, as necessidades e o0s sentimentos de cada povo® (CARRAZZA,
2007, p. 126). Essa € a raz&o das distingdes entre as federagdes, tais como: a norte-
americana, brasileira, argentina, venezuelana, canadense, mexicana e a austriaca.

Machado Segundo (2005) reitera que a maneira como o federalismo se
organiza depende de fatores peculiares de cada Estado, in verbis:

Com efeito, esta forma de Estado surgiu empiricamente, evoluiu ao longo do
tempo, ostenta alguns atributos comuns em todas as épocas e em todos os
lugares nos quais é ou foi adotada, mas apresenta igualmente uma série de
outros atributos que variam em fungdo de uma infinidade de fatores
(MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 23).

Apesar de ndo haver um modelo exato de Estado federal, Conti (2001)
enumera algumas caracteristicas que seriam intrinsecas a esta forma de Estado: a

existéncia de, ao menos, duas esferas de governo; autonomia das entidades

' S50 considerados Principios Constitucionais Sensiveis aqueles dispostos no art. 34, II da CF/88, cuja ofensa é
causa de intervencdo federal nos Estados e Distrito Federal: a) forma republicana, sistema representativo e
regime democratico; b) direitos da pessoa humana; c) autonomia municipal; d) prestagdo de contas da
administracdo publica, direta e indireta.
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descentralizadas, que compreende as autonomias politica, administrativa e
financeira; organizagdo do Estado expressa em uma Constituicdo; reparticdo de
competéncias entre as unidades descentralizadas; participacdo das entidades
descentralizadas na formagao da vontade nacional e indissolubilidade.

Para Machado Segundo (2005), o principal trago comum do federalismo,

[{PF4

do qual decorrem todos 0s demais, “€ a existéncia de governos periféricos, governos
locais, ou Estados-federados (Estados-membros, cantons, provincias, Lédnder etc.)
dotados de autonomia’” (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 23). Em sua concepgéo,
seria possivel afirmar que as diferencas entre as federacdes estariam relacionadas,
unicamente, a aspectos formais, quais sejam: “a) numero de divisdes verticais do
poder; b) concessdo de maior ou menor autonomia aos entes periféricos; c)
caminhos empregados para assegurar a autonomia’ (MACHADO SEGUNDO, 2005,
p. 33).

Nao restam duvidas, portanto, de que as peculiaridades de cada Estado
interfferem na maneira como o federalismo se apresenta, o que torna bastante
delicada a proposta de defini-lo de maneira genérica. Ciente disto, Machado

Segundo (2005) apresenta a sua tentativa de definigdo de federagao:

Diante do exposto, arriscamos definir a federagdo como sendo a forma de
Estado, determinada pela norma suprema do ordenamento juridico
nacional, que consiste na feitura de divisbes verticais internas em um
Estado que se apresenta uno perante a comunidade internacional, divisbes
estas ndo marcadas ou alcancadas pelo Direito Internacional, mas que
originam entes autbnomos, aos quais se garante a capacidade de se
autogovernarem, com a autonomia politica e aptiddo para elaborar suas
proprias ordens juridicas, dentro das possibilidades ofertadas pela
Constituicdo Federal MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 38).

Para Silva (2006), trata-se de uma forma de Estado, caracterizada pela
unido de coletividades publicas dotadas de autonomia politico-constitucional, cuja
origem remonta a Constituicdo norte-americana de 1787.

Na visdo de Baracho (1986), tecnicamente, o federalismo consiste em
“uma divisao constitucional de poderes entre dois ou mais componentes dessa figura
complexa que decorre da existéncia de um Estado que possa apresentar formas de
distribuicao das tarefas politicas e administrativas” (BARACHO, 1986, p. 54).

A fim de contornar a dificuldade de conceituacdo, o federalismo é
analisado, normalmente, em comparagdo com outras formas de Estado. A
classificagdo apresentada por Zimmermann (2005) — que leva em conta o modo
pelo qual o poder esta distribuido — distingue os Estados simples dos compostos.
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O Estado simples ou unitario é aquele que nao se divide em nucleos de
poder, havendo no territorio nacional um s6 Governo, um so Legislativo, um so6
Poder Judiciario. “Ha, pois, um monismo de poder, mais pressentido pela unidade
das normas juridicas, que devem servir, de maneira indistinta, ao territorio nacional
como um todo” (ZIMMERMANN, 2005, p. 14). Esse mesmo autor ressalta, porém,
que a centralizagao politica ndo elimina a descentralizacdo administrativa, pois “até
mesmo os Estados simples se encontram, em geral, divididos em circunscrigdes,
provincias departamentos, comunas, condados etc.” (ZIMMERMANN, 2005, p. 14).

Ja os Estados compostos envolvem duas ou mais entidades politicas.
Nesta categoria, estdo a unido pessoal, unido real, confederagdo e federagéo.
Explica o doutrinador que as duas primeiras sdo formas tipicamente monarquicas,
que ocorrem quando dois ou mais Estados sdo submetidos ao governo de um rei,

por questdes hereditarias. Em suas palavras:

No primeiro caso, os Estados ainda conservam a sua soberania interna e
internacional, ligando-se apenas pela pessoa fisica do soberano. No
segundo, entretanto, ha uma unido mais definitiva de dois ou mais Estados,
conservando cada um a autonomia administrativa, mas formando uma unica
pessoa juridica perante o direito publico internacional (ZIMMERMANN,
2005, p. 14).

A confederacdo € a alianca de dois ou mais Estados soberanos que,
mesmo unidos para a consecug¢ao de objetivos comuns, conservam a liberdade de
se autogovernarem (CARRAZZA, 2007).

Os Estados confederados permanecem soberanos, unindo-se apenas em
funcdo de determinadas finalidades, tal como as Cidades-Estados gregas e,
originariamente, os Estados Unidos, quando formaram a confederagdo das antigas
colonias inglesas. Devido a precariedade do vinculo, Carrazza (2007) ressalta que
as confederacbes tendem a possuir vida curta, pois, diante de situacdes
insustentaveis, os Estados confederados acabam por recuperar a soberania
individual ou por se transformarem em Estados federais.

O trago distintivo essencial entre a confederacdo de Estados e o Estado
federal repousa na soberania, vez que os Estados confederados permanecem
soberanos; conservam sua liberdade, jurisdicdo e personalidade nas relagbes com
outros paises, inclusive com a possibilidade de firmarem tratados internacionais.

Vistos os contornos elementares das formas de Estados tradicionalmente

citadas nos compéndios que versam sobre a matéria, cumpre salientar que a
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classica dicotomia entre Estado unitario e federal, atualmente, “ndo se coaduna com
0 que se observa na conformacéo dos Estados modernos, mostrando-se insuficiente
e imprecisa” (CONTI, 2001, p. 05). A titulo elucidativo, a licdo de Carrazza (2007):

Os Estados simples — também chamados unitarios — sdo aqueles que
possuem um organismo politico Unico, ndo estéo ligados a outros Estados,
exercitam o direito de legagcdo e, assim, mantém, sem peias, relagdes
diplomaticas com os Estados Estrangeiros. A esta categoria pertencem,
por exemplo, a Itlia, a Franga e a Espanha’? (CARRAZZA, 2007, p. 130,
grifo aposto).

Como se percebe, Carrazza (2007) aponta a lItalia e a Espanha na
categoria de “Estado simples”. Ja na classificagdo proposta por Magalhaes (2000),
por exemplo, a ltalia é considerada como Estado Regional e a Espanha, Estado
Autonémico. Relata esse autor que as regiées autbnomas italianas recebem
competéncias administrativas e legislativas ordinarias, com atribuicdo de elaborar
seu estatuto, mas permanece o controle por parte do Estado nacional. Assim,
apesar de a Constituicdo de 1947 indicar a ltalia como um Estado unitario, “as
transformagdes por que vem passando fazem com que a doutrina a classifique hoje
como modelo de Estado altamente descentralizado: um Estado regional”
(MAGALHAES, 2000, p. 16).

O Estado autonbémico espanhol € caracterizado pela descentralizacéo
administrativa e legislativa ordinaria, cuja peculiaridade principal consiste no fato de
a Constituicdo Espanhola de 1978 ter concedido as provincias iniciativa para
constituir regides autonémicas, com a possibilidade de elaborarem seus estatutos,
0s quais, “para terem validade, devem ser submetidos ao parlamento nacional,
transformando-se em lei especial (MAGALHAES, 2000).

Sobre a organizagdo politica da Espanha, Callejon (2010) lembra que:

A Constituigdo Espanhola de 1978 n&o instituiu um modelo territorial
especifico, porém estabeleceu um contexto através do qual eram possiveis,
do ponto de vista territorial, diversas configuragbes do Estado. Esta
auséncia de modelo na Constituigdo trouxe algumas vantagens na trajetéria
que conduziu ao Estado Autondmico, como uma maior flexibilidade e uma
evolugdo progressiva e gradativa sem transformagdes bruscas (algo
especialmente positivo se levamos em consideragao que o Estado espanhol
encontrava-se fortemente centralizado, posto que sua organizagéo procedia
da ditadura) (CALLEJON, 2010, p. 13).

Morbidelli (1999) ressalta que as reformas econdmicas surgidas com a 22

guerra mundial geraram alteragdes de poder e reformas constitucionais no cenario

12 José Afonso da Silva (2006) cita como exemplo de estado unitdrio — além da Franga — o Chile, o Uruguai e
o Paraguai. Ademais, Portugal ¢é classicamente considerado um estado simples.
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global, fazendo surgir novas expressdes de federalismo. A autora cita algumas
expressoes criativas, resultantes da evolugao desta forma de Estado e que destoam
da classificagao classica formulada pela doutrina. Eis a explicacdo do que seriam

tais expressoes:

O “quase-federalismo”, uma espécie de federalismo adotado em Estados
unitarios que permitem certo grau de autonomia a algumas regides
distanciadas ou diferenciadas pela cultura, como a lItalia e a Espanha; o
“metafederalismo” atribuido a comunidades de nagbes que se associam
para integrar mercados, tomando decisdes conjuntas em busca de forca e
poder, como ¢é exemplo a Comunidade Econbmica Européia e o
“neofederalismo da subsidiariedade”, baseado na preservacdo das
individualidades, dentro dos varios agrupamentos sociais, sdo expressdes
que, segundo o autor, surgiram nas novas acep¢des da idéia federalista
(MORBIDELLI, 1999, p. 43, grifos apostos).

As formas de organizagdo de Estado n&o sao estanques no tempo, mas
estdo sempre se renovando em decorréncia de fatores diversos. Como visto acima,
Itélia e Espanha sdo consideradas por Carrazza (2007) como exemplos de Estado
Unitario. Ja Magalhdes (2000) classifica a Italia como Estado Regional e a Espanha
como Estado Autonémico. Ainda para se referir aos mesmos paises, Morbidelli
(1999) cita a expressao quase-federalismo, levando em conta o elevado grau de
autonomia das regides e as suas peculiaridades culturais.

Voltando a atencdo especificamente ao federalismo, a existéncia de
soberania somente pela entidade central desponta como uma das caracteristicas
essenciais dessa forma de Estado. A soberania confere a entidade central
personalidade internacional e a faculdade de autodeterminacéao, incluindo a aptidao
para celebrar tratados. Diferentemente, os Estados-membros ndo mantém relagdes
diplomaticas no dmbito do Direito das gentes. Isto porque eles gozam, apenas, de
autonomia federativa, cujos elementos essenciais consistem na existéncia de 6rgéos
governamentais proprios e na posse de competéncias exclusivas (SILVA, 2006).

No capitulo reservado aos aspectos historicos do federalismo,
Zimmermann (2005) cita as tribos israelenses do segundo milénio antes de Cristo e
as ligas da Grécia como alguns primitivos exemplos de federalismo (/ato sensu) ou
confederalismo (stricto sensu) encontrados desde a Antiguidade Classica. Considera
que a “primeira formagéo federativa se deu com as antigas tribos israelitas, nos
primérdios do século Xlll antes de Cristo” (ZIMMERMANN, 2005, p. 218), as quais
visavam a manutencdo do povo judaico através da constituicdo de uma unica

instituicdo politica.
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“Em relagdo aos antigos gregos, eles jamais se fundiram em um unico
poder politico central” (ZIMMERMANN, 2005, p. 219), mas havia um sentimento de
parentesco entre eles, por falarem a mesma lingua e acreditarem em deuses
semelhantes. “S&o, portanto, tais afinidades linguisticas e culturais, além do desejo
de protegcédo contra os inimigos externos, que possibilitaram a formagao de varias
confederagdes ocorridas em territorio grego” (ZIMMERMANN, 2005, p. 220), nos
séculos terceiro e segundo antes de Cristo.

Em que pese as experiéncias anteriores, a doutrina majoritaria considera
que o primeiro Estado moderno federal surgiu nos Estados Unidos da América, por
meio da Constituigdo de 1787, apos a guerra de independéncia das 13 col6nias
inglesas na América'.

Inicialmente, tais col6nias organizaram-se sob a forma de Confederagéo,
que se estabeleceu “contratualmente, sob a denominagéo ‘Artigos de Confederagao
e Unido Perpétua’ (Articles os Confederation and Perpetual Union), mais tarde
encurtada para simplesmente ‘Artigos de Confederacéo” (ZIMMERMANN, 2005, p.
243).

A primeira e unica Constituicdo Federal norte-americana foi discutida e
aprovada na Convencgao de Filadélfia, entre maio e setembro de 1787. Como sera
visto no préximo topico, o Brasil foi um dos paises influenciados pela nova forma de
Estado (federal) e pelo novo sistema de governo (presidencial'*), ambos instituidos

originariamente com a Constituicdo norte-americana.

2.2 A ORIGEM DO FEDERALISMO NO BRASIL E SUA DEFINICAO NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O estabelecimento do federalismo brasileiro decorreu da queda do
Império e da proclamagao da Republica pelo Marechal Deodoro da Fonseca, tendo

B A idéia federal é apontada nas sociedades politicas mais antigas, apesar de o Estado Federal, como conceito
ou forma de organizacfo, no entender de muitos, sé ter surgido com a Constituigio Americana de 1787~
(BARACHO, 1986, p. 11). Em outra passagem, afirma: “Com Alexandre Hamilton, aceita-se que foram os
americanos os inventores de um novo tipo de Estado que surgiu no século XVIII, o Estado Federal. Com a
Constituicdo dos Estados Unidos de 1787, tem inicio a verdadeira vigéncia do tipo federal” (BARACHO, 1986,
p. 150).

" “Quanto & solucfio presidencial, ao que tudo indica, esta ndo ¢ mais do que a mera adaptagio do sistema
mondarquico a forma republicana, porque, em termos genéricos, € comparando-se com os poderes, que estavam
entdo enfeixados nas mados do monarca inglés em 1787, os principios mondrquicos da vitalidade e
hereditariedade deram lugar tdo-somente 4 temporariedade e elegibilidade do novo chefe de Estado republicano”
(ZIMMERMANN, 2005, p. 248).
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suas raizes no Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889 e na Constituicdo de 1891;
todavia, os autores nacionais ressaltam que os ideais federativos ja despontavam,

no Brasil, desde o periodo colonial. E o que ensina Zimmermann (2005):

O idedrio federalista & bastante antigo no Brasil. Ele existiu desde os
tempos de Colbnia, mas tomou forga especialmente através do pensamento
politico de grandes vultos do Império. Contudo, a Federagédo brasileira
somente se fez presente no final do século XIX, quando uma desgastada
forma de Estado unitario se descentralizou politicamente para a formagao
de nosso primeiro regime republicano e federativo (ZIMMERMANN, 2005, p.
289/290).

Realizando uma retrospectiva histérica, Zimmermann (2005) lembra que,
apo6s a independéncia brasileira, proclamada em 7 de setembro de 1822, Dom Pedro
|, coroado Imperador e Defensor Perpétuo do Brasil em 1° de dezembro de 1822,
dissolveu a constituinte e outorgou a Constituigdo de 1824, centralizadora, autoritaria
e, portanto, distinta daquilo que vinha sendo discutido na assembléia.

Quanto a Constituicdo de 1824, Conti (2001) lembra que, apesar de ter
estabelecido a divisdo territorial em Provincias, “o Governo tinha caracteristicas
bastante centralizadoras, n&o sendo possivel considerar existir, nesta época, um
regime do tipo federativo” (CONTI, 2001, p. 22).

Consoante Pietro (2004), no Brasil colbnia, os Municipios exerciam
competéncia tributaria até mais acentuada que o poder central, mas sem rigidez
quanto a distribuicdo de renda entre os governos. A divisdo entre as esferas de
poder tem por ber¢co a criacdo das Assembléias Legislativas Provinciais, apos a
independéncia brasileira, por meio do Ato Adicional de 1834, o qual conferiu a essas
casas legislativas o poder de criar impostos e ja “determinava que a competéncia
tributaria das Provincias e dos Municipios ndo poderia prejudicar as imposi¢des
gerais do Estado, qual seja, o Governo Central” (PIETRO, 2004, p. 69).

Machado Segundo (2005) assegura que, mesmo apos o Ato Adicional de
1834, responsavel por certa descentralizagdo administrativa, permaneceu o
centralismo politico. “Foi com a proclamacdo da Republica, e especialmente com a
pouco posterior Constituicdo de 1891 que, por nitida influéncia norte-americana, se
implantou pela primeira vez, no Brasil, a forma federativa de Estado” (MACHADO
SEGUNDO, 2005, p. 61).

Afirma o mesmo doutrinador que o texto da Constituicdo de 1891 foi
bastante criticado, sob o argumento de que seria uma copia da Constituicdo norte-
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americana e que nao teria levado em conta as peculiaridades do Estado brasileiro.
Depois de apontar opinides desfavoraveis e favoraveis, assegura que:

O enfraquecimento da unidade, e as tendéncias separatistas e liberais
foram devidamente superados com a adogdo do federalismo, que se
mostrou, portanto, assaz salutar no Brasil. Ndo se pode falar de mera
importagdo impensada, nem de desnecessidade ou irrelevancia dessa
forma de Estado.

Seja como for, o certo € que em 1891, por influéncia americana, o Brasil
passou a organizar-se sob a forma federativa, dedicando, entdo, grande
autonomia aos Estados-membros (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 62).

Nas Constituicdes posteriores a de 1891, observa-se um movimento
oscilante na organizagdo do Estado, ora tendente a centralizagdo do poder, ora a
descentralizagdo. O relato de Machado Segundo (2005) € conciso, mas bastante
esclarecedor:

Com o advento da Constituicho de 1934, os Estados experimentaram
sensivel redugdo em sua autonomia, causada por uma expansdo nas
competéncias federais. Em 1937, com a outorga de uma constituicdo
extremamente ditatorial, essa autonomia foi estiolada, com a instituicao de
verdadeiro Estado unitario. Os Estados-membros, com efeito, viveram sob
intervencao federal “durante toda a vigéncia da aludida lei maior’, o que
significa 0 mesmo que nado haver federacdo. Em 1946, houve pequeno
restabelecimento do federalismo, eis que com a Constituicio Democratica
promulgada nesse ano se ‘retornou a linha classica do federalismo
brasileiro’ (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 62/63).

A tendéncia a descentralizagdo ndo se manteve por muito tempo, vez que
o Brasil retrocedeu a concentracdo de poder nas maos do governo ditatorial,
instituido apos o golpe de 1964. Na vigéncia da Constituigdo de 1967 e da Emenda
n° 1 de 1969, os doutrinadores sao unissonos em afirmar que o federalismo
brasileiro era apenas nominal ™.

Com o término da ditadura militar, tem lugar a redemocratizagédo, a
convocagao da Assembléia Constituinte e a posterior promulgagédo da Carta Politica
de 1988. A federacao se restabelecia, constando, no art. 1° da Constituicdo, que a
Republica Federativa do Brasil € formada pela unido indissoluvel dos Estados,

Municipios e do Distrito Federal, que se constitui em Estado Democratico de Direito.

15 Diz o ilustre constitucionalista José Afonso da Silva: “O Brasil, como vimos, assumiu a forma de Estado
federal, em 1889, com a proclamag¢do da Republica, o que foi mantido nas constituigdes posteriores, embora o
federalismo da Constituigdo de 1967 ¢ de sua Emenda 1/69 tenha sido apenas nominal” (SILVA, 2006, p. 99).
No mesmo sentido, Augusto Zimmermann: “Como em 1937, as Constituigdes militares de 1967 ¢ 1969
desfecharam um duro golpe no federalismo, transformando o Estado brasileiro em uma realidade muito mais
unitaria do que verdadeiramente federativa” (ZIMMERMANN, 2005, p. 325). Igualmente, afirma Janice Helena
Ferrari: “A Constituicdo de 1967, oriunda do golpe militar de 1964, deu lugar a um regime autoritirio que
produziu, na pratica, a anulag@o do principio federativo” (MORBIDELLI, 1999, p. 188).
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O federalismo € considerado uma clausula pétrea do ordenamento
juridico brasileiro, pois, consoante o art. 60, §4° do diploma constitucional, fica
vedada qualquer proposta de emenda tendente a aboli-lo, bem como o voto direto,
secreto, universal e periodico, a separagdo dos Poderes e os direitos e garantias
individuais.

Na égide da Constituicdo de 1988, sdo apontados como entes federados
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mas a inclusdo desses
ultimos na federagdo € combatida arduamente por doutrinadores consagrados na

doutrina patria como Silva (2006), que é enfatico em sua posi¢ao:

Foi um equivoco do constituinte incluir os municipios como componentes da
Federagéo. Municipio é divisao politica do Estado-membro. E agora temos
uma federagdo de Municipios e Estados, ou uma federagdo de Estados?
Faltam outros elementos para a caracterizagdo de Federagdo de
Municipios. A solugéo é: o Municipio € um componente da Federagéo, mas
néo entidade federativa (SILVA, 2006, p. 101).

Carrazza (2007) entende que os Municipios n&o integram a federagao e
justifica sua posicédo diante da auséncia de participagdo dos mesmos nas decisdes
do Estado Federal, pois eles ndo possuem representagdo no Senado. Em

concluséao, diz o autor:

Retornando ao ponto, embora — tornamos a insistir — os Municipios n&o
integrem a Federacao, ocupam posicao sobranceira e privilegiada em nosso
cenario juridico. S0, como melhor veremos a seguir, pessoas juridicas
dotadas de grande autonomia, que haurem suas competéncias diretamente
da Constituicdo Federal, unico fundamento de validade de suas leis
(CARRAZZA, 2007, p. 163).

Ja Bonavides (2006), ao tratar da opg¢ao adotada pelo legislador
constituinte de 1988 de alterar o federalismo dual, para um federalismo
tridimensional, afirma que o Municipio brasileiro esta na vanguarda dos modelos
autonomistas. Ao contrario dos dois autores anteriormente citados, sua visdo é

favoravel a dimensao federativa conferida aos entes municipais:

Nao conhecemos uma unica forma de unido federativa contemporanea
onde o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que
consta da definicdo constitucional do novo modelo implantado no Pais com
a Carta de 1988, a qual impde aos aplicadores de principios e regras
constitucionais uma visdo hermenéutica muito mais larga tocante a defesa e
sustentagdo daquela garantia.

Nunca esteve o municipio numa organizagdo federativa tdo perto de
configurar aquela realidade de poder — o chamado pouvoir municipal —
almejado por numerosa parcela de publicistas liberais dos séculos XVIII e
XIX, quanto na Constituicao brasileira de 1988 (BONAVIDES, 2006, p. 347).
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Quanto a polémica doutrinaria exposta, apesar dos esforcos
argumentativos apresentados pelos dois primeiros autores, penso que a posi¢cao de
Bonavides (2006) demonstra-se mais adequada para a analise pragmatica da
organizagdo do Estado brasileiro, posto que a autonomia municipal &,
indiscutivelmente, protegida pela Carta Magna de 1988, diante do disposto no art. 1°
e art. 60, §4°.

O proprio Carrazza (2007) — apesar de ser contrario a elevagdo dos
Municipios ao patamar de ente federado — passou a admitir a autonomia municipal

como clausula pétrea:

Nas edigbes anteriores deste Curso (v. g., na p. 154 da 20% Ed.),
defendemos — em reforgo da nossa posigcéo de que o Municipio néo integra
a Federacao — a tese de que a autonomia municipal nao é clausula pétrea e
que, portanto, o Congresso Nacional, no exercicio de seu poder constituinte
derivado, pode, querendo, aprovar emenda constitucional que venha a
diminuir ou, mesmo, a eliminar a autonomia dos Municipios.

Agora, porém, melhor meditando sobre o assunto, mudamos de opinido.
Hoje estamos convencidos de que qualquer amesquinhamento na
autonomia municipal é vedado pelo Texto Magno (CARRAZZA, 2007, p.
163).

Reis (2000) comenta este aspecto polémico da doutrina brasileira, da
seguinte forma:

Em que pese a opinido de Roque Carazza, predomina a doutrina que
reconhece que a atual Constituicdo elevou o Municipio a categoria de ente
componente do federalismo brasileiro.

(...)

N&o ha duvidas, hoje em dia, a respeito da autonomia politica do Municipio,
bem como de ser ele ente integrante da Federagdo brasileira, tendo em
vista que a Carta Magna de 1988 conferiu-lhe Poder Constituinte
Decorrente, possibilitando-lhe a instituicdo de uma verdadeira Constituicao

Municipal, historicamente batizada de Lei Orgénica (REIS, 2000, p. 52/53).

Quando analisa a posi¢ao dos Municipios no pacto federativo, Machado
Segundo (2005) comenta que existem criticas doutrinarias no sentido de que a
estrutura federal brasileira seria muito onerosa e de dificil governabilidade, diante do
elevado gasto de recursos publicos com Governadores, Deputados Estaduais,
Prefeitos e Vereadores. Neste caminho, salienta que alguns autores chegariam a
dizer que o principio federativo deveria ser visto com reservas; havendo, inclusive,
manifestacdes pela sua supresséo.

N&o obstante algumas das premissas preconizadas por esta parte da
doutrina possam ser consideradas procedentes, Machado Segundo (2005) assegura

que elas n&o justificam a conclusdo pela extingdo do federalismo. Primeiro, porque
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um Estado unitario de grande territorio também possui um alto custo com a
manutencio das unidades descentralizadas da administragcdo. Em adicao, apresenta

argumentos enfaticos e importantes de serem sublinhados:

Ha, é verdade, algum exagero na criagdo de novos Municipios, € no numero
de vereadores, que ndo parecem estar sendo determinados razoavelmente.
Isso, porém, ndo autoriza a supressdo do regime federativo, mas téo-
somente a corregdo de certos excessos. Alids, preconizar a supressao do
federalismo, sob o argumento de sua onerosidade, seria 0 mesmo que
preconizar o fim da classica “triparticdo de poderes” utilizando-se a
justificativa de que seria menos oneroso remunerar apenas um Presidente,
outorgando-lhe o exercicio de todas as fungbes... O absurdo dispensa
maiores comentarios (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 71).

A caracteristica do Estado federal mais importante a ser destacada, para
os fins do presente trabalho, consiste na descentralizagdo dentro do pacto ou
autonomia federativa, cuja defesa deve ser objeto de luta diaria por parte dos
representantes das entidades subnacionais, sob pena de verem prevalecer a forga
centralizadora do poder federal.

Carvalho Filho (2007) lembra que a autonomia & definida a partir da
capacidade das unidades federativas de auto-organizagédo, autogoverno e auto-
administragdo. Eis a sua ligao:

A Constituicdo Federal deixou registrado expressamente que os entes que
compde a federagao sado dotados de autonomia.

Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade
integrante da federacdo capacidade de auto-organizagéo, autogoverno e
auto-administragdo. No primeiro caso, a unidade pode criar seu diploma
constitutivo; no segundo, pode organizar seu governo e eleger seus
dirigentes; no terceiro, pode ela organizar seus proprios servigos
(CARVALHO FILHO, 2007, p. 05).

Imperioso salientar que a autonomia politico-administrativa inerente aos
entes da federagdo é absolutamente indissociavel da autonomia financeira, cuja
analise pressupde o estudo da reparticdo das competéncias no ordenamento juridico

brasileiro, o que sera visto adiante.

2.3 A DIVISAO DE COMPETENCIA ENTRE AS UNIDADES FEDERADAS

O federalismo norte-americano decorreu do processo de agregac¢édo de
Estados que antes compunham uma confederagdo, em um movimento centripeto,
ou seja, da periferia para o centro. Ao contrario deste modelo, o Estado federal
brasileiro € resultado de um processo de desagregacéo; consequéncia histérica do
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periodo imperial. E considerado, portanto, um federalismo centrifugo, pois foi
imposto de cima para baixo, tendo que se ajustar a essa realidade ao longo dos
anos. A distingao entre o federalismo por agregacao e por desagregacao € elucidada
por Zimmermann (2005):

Os Estados Unidos, a Suica e a Alemanha representam a triade classica
deste federalismo por agregacdo. Porque, aqui, as suas Federacgbes
sucederam a unibes confederais anteriores, mas foram consubstanciadas
através de pactos constitucionais garantes da sobrevivéncia de uma nova e
mais forte unidade federativa. Na Federagao norte-americana, por exemplo,
as antigas colbnias tornadas independentes constituiram, inicialmente, uma
unido confederal dita perpétua, onde cada unidade estadual conservou a
sua liberdade e independéncia.

Entretanto, se os primeiros Estados federais foram constituidos por
agregacéao, o éxito da férmula conciliatéria unidade na diversidade ensejou
a descentralizagdo politica de alguns dos antigos Estados unitarios entao
existentes. Assim, gracas aos anseios de descentralizacdo ocorrentes em
virtude das necessidades politicas ou de maior eficiéncia, estes Estados
foram transformados nas modernas Federagdes. Caso tipico € o do Estado
brasileiro, federal por desagregagéo, porque o seu sistema federativo surge
da proclamacdo republicana e ¢é definitivamente consagrado pela
Constituicdo de 1891 (ZIMMERMANN, 2005, 54/55).

Pietro (2004) ressalva que a flexibilidade marcante da divisdo de rendas
tributarias, nos Estados Unidos, decorreu da agregacdo dos Estados, pois a
“competéncia tributaria do Governo Central foi outorgada pelas unidades federadas,
que, até a Convencao da Filadélfia, em 1787, contribuiam indispostamente para a
sua manutencgao” (PIETRO, 2004, p. 70).

Composta por 50 Estados-membros, a federagao norte-americana conta,
atualmente, com “um sistema complexo de reparticdo de receitas e transferéncias
entre as unidades subnacionais” (CONTI, 2001, p. 42), mas nem sempre foi dessa
forma. No periodo compreendido entre a promulgacédo da Constituicdo de 1787 e a
crise dos anos 30, a divisdo de competéncias entre o governo central e os governos
periféricos norte-americanos era bastante rigida, devido a preocupagdo com o
equilibro de poderes entre as entidades federadas. Trata-se do federalismo dual,

esclarecido por Zimmermann (2005) nesta passagem:

Inicialmente, o federalismo norte-americano garantiu as unidades
federativas e a Unido a plena soberania no dominio apropriado de cada
uma. Desta forma, tanto o exercicio dos poderes federais nido invadia a area
dos poderes reservados aos Estados-membros como estes ndo afrontavam
os poderes federais. Foi este o conceito basico de federalismo norte-
americano, classificado doutrinariamente de federalismo dual, e que s6 foi
abandonado quando ele se mostrou inadequado para atender aos
problemas apresentados pela depressdo econbmica de 1929
(ZIMMERMANN, 2005, p. 280/281).
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A Grande Depresséo, cujo marco foi a quebra da Bolsa de Valores de
Nova York em 1929, forgou o governo central norte-americano a adotar uma série de
medidas econdmicas e sociais que ficaram conhecidas como new deal. Tais acdes
somente foram possiveis com o fortalecimento da Unido em detrimento dos Estados-
membros, os quais tiveram que suportar a retirada de algumas de suas
competéncias anteriormente reservadas. A passagem do federalismo dual para o
federalismo cooperativo, nos Estados Unidos, € retratada pelo mesmo autor acima
citado:

Outrossim, o New Deal, criado na década de 1930 pelo Presidente Franklin
D. Roosevelt para retirar os Estados Unidos da grande crise capitalista,
significou a superacéo deste federalismo dual e a afirmacéo da autoridade
regulamentadora do poder central sobre quase todo o sistema econémico
norte-americano. Deste entdo, a Federagdo norte-americana ndo mais se
baseia numa divisao rigida de competéncias entre iguais governamentais.
Em vez disto, caracteriza-se pelo nitido predominio do poder da Uniao,
teoricamente justificado pelo que se resolveu denominar de federalismo
cooperativo (ZIMMERMANN, 2005, p. 281).

Todavia, apesar de apontar vicios centralistas no atual federalismo
cooperativo americano, o doutrinador acredita que “permanecem os Estados Unidos
da América a legitimar concretamente o éxito da estrutura politico-organizacional
federativa e presidencial, que tanto inspirou as mais diversas naces do planeta”
(ZIMMERMANN, 2005, p. 282). Nesse contexto, ressalta o papel da Suprema Corte
norte-americana enquanto responsavel pela delimitacdo dos poderes das entidades
federativas, no exercicio de sua funcao de intérprete da Constituicdo Federal, apds a
célebre decisao do caso Marshall de 1803.

Considerando tais peculiaridades histéricas, em que pese a centralizacao
vivenciada com new deal, nos EUA, os entes subnacionais gozam de larga
autonomia, pois |lhes foram atribuidas todas as competéncias ndo reservadas a
Unido federal. “Direito civil, direito penal e direito processual, sédo, neste sentido,
algumas das competéncias exclusivas de cada unidade federativa norte-americana”
(ZIMMERMANN, 2005, p. 276). Isto justifica a diferenca de tratamento de um mesmo
instituto juridico de acordo com a localidade, como por exemplo, a pena de morte,
permitida em alguns Estados norte-americanos, mas proibida em outros.

Ja na federacdo brasileira, caracterizada por decorrer um processo de
segregacao, a “competéncia tributaria das unidades foi pautada na preocupacao
quanto a preservacdao das imposicdes do Governo Central, até entdo maculadas

pelas investidas das Provincias” (PIETRO, 2004, p. 70). Consequentemente, em
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sendo “o Estado Federal brasileiro do tipo federalismo por segregacao, a primeira e
importante caracteristica que se nota € a autonomia relativamente pequena dos
Estados-membros” (CONTI, 2001, p. 23).

No que diz respeito ao modo como esta organizado, o federalismo
brasileiro é considerado um sistema misto, pois, ao fixar campos especificos de
autuacdo aos entes federativos, demonstra possuir caracteristicas de um
federalismo dualista. “Por outro lado, também adota técnicas de um federalismo
cooperativo, ao estabelecer campos de atuacgao concorrentes” (CONTI, 2001, p. 24).

Quanto a classificacdo das competéncias das unidades da federagao,
Silva (2006) ressalta a utilizacdo do principio da preponderéancia do interesse,
segundo o qual cabem a Unido as matérias de predominante interesse
geral/nacional; aos Estados sao atribuidos os assuntos de predominante interesse
regional, e aos Municipios, os assuntos de interesse local.

Para solucionar os inevitaveis problemas de delimitacdo das esferas de
preponderancia de interesses, as Constituigdes adotam trés técnicas que conjugam
poderes enumerados e poderes reservados ou remanescentes. Na ligao do autor, as

técnicas consistem:

(a) na enumeragéo dos poderes da Unido, reservando-se aos Estados os
poderes remanescentes; € a técnica preponderante (EUA; Suica, Argentina,
ex-URSS, México e Australia sao federagbes que a adotam); (b) na
atribuicdo dos poderes enumerados aos Estados e dos remanescentes a
Uniéo, ao inverso, pois, do sistema anterior, € que € empregado quase s6
pela Federagcdo do Canada; (c) na enumeragdo das competéncias das
entidades federativas (India e Venezuela podem ser indicadas como
exemplos, compreendendo ambas poderes concorrentes e atribuicdo de
poderes residuais a Uniao) (SILVA, 2006, p. 478).

O legislador constituinte de 1988 adotou um sistema complexo de
reparticdo de competéncias, na busca pelo equilibrio do federalismo, em detrimento
do modelo dualismo que limita as entidades federativas em campos exclusivos. A
divisdo de competéncias no Brasil € descrita pelo mesmo constitucionalista, nesta

passagem:

A nossa Constituicdo adota esse sistema complexo que busca realizar o
equilibrio federativo, por meio de uma reparticdo de competéncias que se
fundamenta na técnica da enumeragéo dos poderes da Unido (art. 21 e 22),
com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, §1°) e poderes
definidos indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com
essa reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas
privativos), possibilidade de delegacdo (art. 22, paragrafo unico), areas
comuns em que se prevéem atuagdes paralelas da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados
em que a competéncia para estabelecer politicas gerais cabe a Uniao,
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enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia
suplementar (SILVA, 2006, p. 479).

As classificagdes de competéncias entre os entes federados variam de
acordo com o critério adotado. Quanto ao conteudo, Silva (2006) cita a competéncia
econdmica, social, politico-administrativa, financeira e tributaria. Quanto a extenséo,
afirma que a competéncia pode ser exclusiva, privativa, comum, concorrente ou

suplementar. Por suas palavras:

a) exclusiva: quando a competéncia é atribuida a uma entidade com
exclusao das demais (art. 21);

b) privativa: quando ha a enumeragédo das competéncias de uma entidade,
mas com a possibilidade de delegac¢édo (art. 22, caput e paragrafo unico) e
de competéncia suplementar (art. 24 e paragrafos), o que n&o esta presente
na competéncia exclusiva;

¢) comum, cumulativa ou paralela: consiste num campo de atuagdo comum
as varias entidades, que podem exercer as competéncias cumulativamente
(art. 23);

d) concorrente: existe a possibilidade de disposi¢cdo sobre 0 mesmo assunto
por mais de uma entidade, sendo que cabe a Unido a primazia na fixagao
de normas gerais (art. 24 e paragrafos);

e) suplementar: decorre da competéncia concorrente e consiste na
possibilidade de formular normas especificas ao ente federativo parcial ou
normas gerais quando haja omissdo da Unido na elaboragcdo das mesmas
(SILVA, 2006, p 481).

Levando em conta a forma ou processo de distribuicdo, a competéncia é
classificada como enumerada ou expressa (objeto da enumeragéo constante do art.
21 e 22 da CF); reservada ou remanescente (exemplificada pelo art. 25, §1° da CF
quando dispbe que cabem aos Estados as competéncias ndo vedadas pela
Constitui¢ao); residual (que pode existir, apesar da enumeracgéo taxativa, tal como
disposto no art. 154, | da CF'®); implicita ou decorrente, “quando se refere & pratica
de atos ou atividades razoavelmente considerados necessarios ao exercicio de
poderes expressos ou reservados” (SILVA, 2006, p. 480).

Ademais, as competéncias sdo denominadas materiais ou administrativas
quando estabelecem o ambito de atuagdo politico-administrativa aos entes
federativos, como, por exemplo, as elencadas no art. 21 e art. 23. Ja os artigos 22 e
24 estabelecem as competéncias chamadas legislativas, as quais, como o proprio

nome revela, determinam o poder para a elaboracido de leis. Tratam-se, por

' Trata-se da competéncia residual de que dispde a Unido, para instituir outros impostos que ndo tenham fato
gerador ou base de célculo proprios daqueles discriminados pela Constituicdo, isto €, naqueles previstos nos
artigos 153, 155 e 156 da CF/88.
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conseguinte, de normas de estrutura ou de organizagédo, nos moldes comentados no
capitulo primeiro.

Aos Municipios, ao lado das competéncias materiais comuns elencadas
no art. 23 da CF/88, foram estabelecidas competéncias materiais privativas que
estdo dispostas no art. 30, incisos Ill a IX da CF. Dentre elas, a manutengédo de
servicos relacionados a educacdo infantil e fundamental, os quais devem ser
executados com a cooperacao técnica e financeira da Unido e Estado, o que é
reforgado pelo art. 211, § 2° da Constituicdo Federal e art. 11, inciso V, da Lei de
Diretrizes e Bases, Lei Federal n® 9.394/96.

Quanto a competéncia legislativa concorrente, Farias (1999) assegura
que se trata de uma das formas de fortalecer o federalismo e a descentralizacao
politica, pois representa “fator de equilibrio entre as esferas de poder autbnomas,
harmonizando a necessaria dialética entre as diferentes esferas de interesse de
forma eficiente” (FARIAS, 1999, p. 32).

O autor ressalta, ainda, que o legislador constituinte estabeleceu um
mecanismo de reparticdo de competéncias que nao deposita a atribuicdo pela
protecdo ambiental, exclusivamente, nas maos de um ente federado, “exigindo,
entretanto, eficiéncia e eficacia na resolucdo dos conflitos administrativos
(competéncia comum) e legislativos (competéncia concorrente)” (FARIAS, 1999, p.
33).

A mesma ressalva pode ser feita acerca da questdo educacional e
previdenciaria, na medida em que o art. 24, incisos IX e Xll da Constituicdo Federal
de 1988 estabelecem que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a
tarefa de legislarem concorrentemente sobre tais matérias.

As entidades federativas devem atuar em conjunto, cabendo a Unido o
estabelecimento de normas gerais, ficando os demais entes com a competéncia
para a fixacdo de normas especificas. No caso de omissao da Unidao em expedir
normas gerais, cabe aos Estados e ao Distrito Federal suplementa-la, regulando as
questdes genéricas. Todavia, havendo a superveniéncia de lei federal sobre
matérias gerais, a lei estadual (ou distrital) fica suspensa, no que for contraria
aquela.

Na seara previdenciaria, € pertinente destacar que a Unido, por meio do
Ministério da Previdéncia Social, vem editando uma série de atos que estabelecem
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regras especificas aos regimes proprios dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
inclusive fixando minucias referentes a forma de parcelamento de seus débitos.

Tal situacdo representa um bom exemplo do movimento citado por
Machado Segundo (2005) como uma tendéncia ao centralismo, vivenciado em
diversas federacbes, nas quais, “‘por vezes ocorre de forgas centripetas,
centralizadoras, procurarem diminuir a autonomia dos entes periféricos e concentrar
no governo central todo o poder politico” (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 56). O
autor acredita que haja uma particular tendéncia ao centralismo nas federagdes

latino-americanas e aponta como causas desse fenémeno:

a falta de estabilidade constitucional; a ignorancia de parcela significativa da
populagdo, que assim ndo tem como pugnar pela efetividade das normas
juridicas em geral, entre elas das que cuidam da diviséo federal; o déficit da
democracia nesses paises; e, ainda, a existéncia de regimes
presidencialistas fortes, com o Poder Executivo da Unido hipertrofiado e
concentrado no Presidente da Republica (MACHADO SEGUNDO, 2005, p.
56/57).

Como acréscimo, anota que esta concentragdo de poderes em prejuizo
da autonomia das entidades subnacionais, por vezes, nao ocorre de maneira
ostensiva e declarada; “ao revés, finalidades outras s&o invocadas, e justificativas as
mais diversas — todas aparentemente validas — sao apresentadas, sempre que se
pretende tomar medida prejudicial a saude do federalismo” (MACHADO SEGUNDO,
2005, p. 57).

A questdo da edicdo de normas federais acerca de matéria previdenciaria
especifica aos Estados sera exemplificada no capitulo terceiro, mas fica, desde ja, o
alerta quanto ao sorrateiro e perigoso alongamento das maos do governo federal,
que deve ser combatido pelos entes periféricos, sob pena de se permitir o
amesquinhamento de sua autonomia.

Vista a divisdo de competéncia entre as unidades federativas, convém
analisar como os recursos financeiros estdo distribuidos na atual Constituigao
Federal brasileira e como este financiamento é importante para a concretizagao dos

direitos humanos.

2.4 O FINANCIAMENTO DO ESTADO E A CONCRETIZAGAO DOS DIREITOS
HUMANOS
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Para concretizar as competéncias materiais delimitadas pela Constituicao
Federal, os entes politicos utilizam, atualmente, um processo denominado de
despesa publica, no entanto a realidade financeira do Estado ja foi diferente.

Tal como esclarecido por Aliomar Baleeiro, na obra Uma introdugéo a
ciéncia das finangas, atualizada por Hugo de Brito Machado Segundo, ao longo dos
anos, 0s governantes se valiam de varios meios para obter recursos, tais como:
extorsdes sobre outros povos; doacdes voluntarias; rendas produzidas pelos bens e
empresas do Estado; exigéncia coativa de tributos ou penalidades; empréstimos
forgados; fabricacédo de dinheiro metalico ou de papel (BALEEIRO, 2010, p. 147).

Segundo o ex-presidente do Supremo Tribunal Federal, tais
procedimentos, a primeira vista, poderiam “parecer econémicos, justos e inspirados
pelo espirito civico. A consciéncia moderna, entretanto, os condena radicalmente do
ponto de vista da Politica Financeira’ (BALEEIRO, 2010, p. 85). E bom salientar que,
apesar de condenados, alguns desses processos sobrevivem nos dias atuais, como

diz o mesmo autor:

Consistem, geralmente, na prestacdo de servigos esporadicos e de curta
duracdo, como os da presidéncia e assessoramento das mesas receptoras
e apuradoras das eleigdes, o servico dos jurados, o dos conselhos
penitenciarios, os mandatos de vereadores nos municipios sertanejos etc.
(BALEEIRO, 2010, p. 85)

Hodiernamente, os valores recebidos pelo Estado sdo denominados
ingressos ou entradas, mas nem todos eles s&do considerados como receitas

publicas. Este é o ensinamento de Harada (2006):

O importante é deixar claro que o conceito de receita publica ndo se
confunde com o de entrada. Todo ingresso de dinheiro aos cofres publicos
caracteriza uma entrada. Contudo, nem todo ingresso corresponde a uma
receita publica. Realmente, existem ingressos que representam meras
“‘entradas de caixa”, como caucdes, fiancas, depésitos recolhidos ao
Tesouro, empréstimos contraidos pelo poder publico etc., que sao
representativos de entradas provisérias que devem ser, oportunamente,
devolvidas (HARADA, 2006, p. 58).

Considera-se receita publica “a entrada que, integrando-se no patriménio
publico sem quaisquer reservas, condigdes ou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo” (BALEEIRO, 2010, p. 148).

Além da classificagcdo em ordinarias e extraordinarias — que leva em
conta a regularidade de ocorréncia — as receitas publicas classificam-se, quanto a

origem, em originarias e derivadas. “A primeira é aquela que advém da exploragéo,
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pelo Estado, da atividade econbmica. A segunda é caracterizada por
constrangimento legal para sua arrecadacdo” (HARADA, 2006, p. 59).

Dentre as receitas originarias, incluem-se o0s pregos publicos, as
compensagdes financeiras e o0s ingressos comerciais. Ja as derivadas sao
representadas pelos tributos, ingressos parafiscais e multas.

Os ingressos tributarios tém maior importancia enquanto fonte de receita
publica, sendo a forma de distribui-los dentre as unidades da federacdo um dos
alicerces dos modelos federalistas. Tanto é assim, que Baleeiro (2010) afirma ser
“mais exato dizer que foi a discriminacdo de rendas a causa Ultima e decisiva da
criagdo da figura juridica e politica do Estado Federal, como novidade do fim do
século XVIII" (BALEEIRO, 2010, p. 286).

Scaff (2007), antes de adentrar na analise do sistema orgamentario
brasileiro, chama atencdo para o fato de que os fundamentos e os objetivos
apontados no art. 1° e art. 3° da Constituicdo Federal devem ser Vvistos,
respectivamente, como o ponto de partida e o ponto de chegada de toda acao
governamental, das pessoas fisicas e juridicas constituidas no pais. Em
consequéncia, adverte que “estes preceitos ndo podem ser afastados de nenhuma
leitura da Constituicdo e de nenhuma acdo, publica ou privada, que venha a ser
desenvolvida sob as leis deste pais” (SCAFF, 2007, p. 351).

Tratando do financiamento do Estado pela sociedade, o mesmo professor
acima citado aproxima a questado da divisao das receitas tributarias a concretizagao
dos direitos humanos, na medida em que, “como é sabido, ndo existe nenhum direito
que independa de custos” (SCAFF, 2007, p. 357).

Baseado na obra de Stephen Holmes e Cass Sunstein, o professor
lembra que mesmo os direitos denominados de 12 dimensdo — como a manutengao
do aparelho judiciario e o sistema de seguranga publica — possuem custo elevado e
“precisam ser financiados através de um sistema tributario forte e agil” (SCAFF,
2007, p. 357).

Os autores norte-americanos influenciaram sobremaneira o debate acerca
do custo dos direitos humanos, ao pregarem que a liberdade depende de impostos,
o que vem delimitado desde o titulo da obra “The cost of rights: why liberty depends

on taxes”. O exemplo oferecido no inicio do livro € bastante ilustrativo:

On August 26, 1995, a fire broke out in Westhampton, on the westernmost
edge of the celebrated Long Island Hamptons, one of the most beautiful
areas in the United States. This fire was the worst experienced by New York
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in the past half-century. For thirty-six hours it raged uncontrollably, at one
point measuring six miles by twelve.

But this story has a happy ending. In a remarkably short time, local, state,
and federal forces moved in to quell the blaze. Officials and employees from
all levels of government descended upon the scene. More than fifteen
hundred local volunteer firefighters joined with military and civilian teams
from across the state and country. Eventually, the fire was brought under
control. Astonishingly, no one was killed. Equally remarkably, destruction of
property was minimal. Volunteerism helped, but in the end, public resources
made this rescue possible. Ultimate costs to American taxpayers, local and
national, originally estimated at $ 1.1 million, may have been as high as $
2.9 million (HOLMES; SUNSTEIN, 2000, p. 13).

Holmes e Sunstein (2000) chamaram atencgéo para o fato de que também
as liberdades privadas tém custos publicos. Em outras palavras, eles destacaram
que tanto os direitos fundamentais classicamente denominados de positivos (entre
eles, o direito a educacéo e a previdéncia social), como os negativos (por exemplo, a
propriedade privada, a liberdade de expresséao, a liberdade contratual e a liberdade
religiosa), exigem condutas estatais para serem efetivados; portanto fodos eles

dependem de recursos publicos. Nas palavras dos autores:

The rights of Americans are neither divine gifts nor fruits of nature; they are
not self-enforcing and cannot be reliably protected when governments is
insolvent or incapacitated; they need not be a recipe for irresponsible
egoism; they do not imply that individuals can secure personal freedom
without social cooperation; and they are not uncompromisable claims.

A more adequate approach to rights has a disarmingly simple premise:
private liberties have public costs. This is true not only of rights to Social
Security, Medicare, and food stamps, but also of rights to private property,
freedom of speech, immunity from police abuse, contractual liberty, free
exercise of religion, and indeed of the full panoply of rights characteristic of
Americans tradition (HOLMES; SUNSTEIN, 2000, p. 220, grifos apostos).

Na doutrina brasileira, Sarlet (2009), em obra que trata da eficacia dos
direitos fundamentais, apresenta a seguinte diferenciagcdo entre os denominados

direitos de defesa e direitos sociais de natureza positiva:

Enquanto os direitos de defesa se identificam por sua natureza
preponderantemente negativa, tendo por objeto abstengées do Estado,
no sentido de proteger o individuo contra ingeréncias na sua autonomia
pessoal, os direitos sociais prestacionais (portanto, o que esta em causa
aqui é precisamente a dimensao positiva, que nao exclui uma faceta de
cunho negativo)17 tém por objeto precipuo conduta positiva do Estado
(ou particular destinatario da norma), consistente numa prestacdo de
natureza fatica. Enquanto a funcao precipua dos direitos de defesa é a de
limitar o poder estatal, os direitos sociais (como direitos a prestacdes)
reclamam uma crescente posi¢do ativa do Estado na esfera econémica e
social (SARLET, 2009, p. 282, grifos apostos).

' Segundo o mesmo autor, a dimensio negativa dos direitos sociais prestacionais seria aquela que gera “poderes
(direitos) subjetivos negativos no sentido, por exemplo, de viabilizarem a impugnacdo de atos que sejam
contrarios a sua realiza¢do, como ocorre com o direito & moradia quando da prote¢do da propriedade que serve
de moradia contra a penhora” (SARLET, 2009, p. 282).
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Estabelecida essa diferenca essencial, o autor brasileiro reconhece, na
esteira da obra de Holmes e Sunstein (2000), que todos os direitos fundamentais
sao direitos positivos em determinada escala, inclusive os direitos de liberdade e os
direitos de defesa, posto que eles também “exigem — para sua realizagdo — um
conjunto de medidas positivas por parte do poder publico, que abrangem a alocagéo
significativa de recursos materiais € humanos para a sua prote¢éo e implementacao”
(SARLET, 2009, p. 285). Em concluséo, afirma que “n&o ha como negar que todos
os direitos fundamentais podem implicar ‘um custo’, de tal sorte que esta
circunstancia ndo poderia ser limitada aos direitos sociais de cunho prestacional’
(SARLET, 2009, p. 285).

Com os comentarios dos autores acima citados, ndo pretendo entrar nos
tortuosos temas da reserva do possivel e do limite a atuagdo do poder jurisdicional
na efetivacdo dos direitos fundamentais, posto que os mesmos nao possuem
pertinéncia direta com o que esta sendo estudado. Na realidade, a énfase na
questado dos custos dos direitos somente refor¢ca o que ja foi dito anteriormente: que
os entes politicos necessitam de recursos para efetivarem as competéncias
materiais delimitadas constitucionalmente.

Partindo desta constatagdo e considerando que o Estado brasileiro
adotou o federalismo, “foi necessario estabelecer a forma de financiamento de cada
ente subnacional, a fim de que todos gozassem de autonomia, inclusive na obtengao
de recursos e alocagao de despesas” (SCAFF, 2005, p. 16).

A preocupacgao central quando se trata das formas de financiamento do
Estado brasileiro direciona-se ao equilibrio financeiro das entidades federadas,
indispensavel para a protecdo da autonomia politica das mesmas e dos servigos
essenciais que estdo sob sua competéncia.

Isso representa dizer que, se um ente periférico for tolhido de recursos a
ponto de inviabilizar a manutengdo das politicas publicas relacionadas a direitos
fundamentais, havera um retrocesso na busca pelos objetivos tragcados para a
Republica federativa brasileira, insculpidos no art. 3% da Carta Magna, o que deve
ser evitado. Dai, a necessidade de se aprofundar o estudo sobre as formas de
reparticdo de receitas no Brasil, para, ao final, analisar se a efetivacdo do bloqueio
pelo Estado do Para, no caso das dividas municipais perante o fundo previdenciario,
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representaria uma ofensa a direitos fundamentais, tal como proposto como segunda

questao norteadora do presente trabalho.

2.5 OS MECANISMOS DE DIVISAO DE RECURSOS PERANTE AS ENTIDADES
FEDERADAS E A CARACTERIZACAO DAS CONTRIBUICOES COMO ESPECIE
TRIBUTARIA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Comentando o sistema de financiamento do federalismo, Conti (2001)
esclarece que os principais mecanismos da divisdo de recursos para as entidades
politicas consistem na reparticdo das fontes de receita e na reparticdo do produto da
arrecadacéo.

O primeiro deles, também denominado de discriminagdo pela fonte, é
caracterizado pela existéncia de regras prévias que dividem as fontes de receita
entre as unidades federadas. Sendo que, quando estas normas estao fixadas na
Constituigao, diz a doutrina que existe uma discriminagéo rigida de rendas, tal como
ocorre no Brasil.

A reparticdo das fontes de receitas pode ser fixada por meio de
competéncias privativas, quando as entidades possuem fontes proprias de recursos;
ou competéncias comuns, quando o0s mesmos tributos s&o destinados,

concomitantemente, a entes federativos diversos. Nessa ultima situagao:

Tanto pode um mesmo tributo ser cobrado por unidades diferentes — por
exemplo, poder central e unidade subnacional — quanto se atribuir
competéncia a uma unidade para instituir e cobrar um adicional pelo tributo
instituido e cobrado por outra unidade. Esta hipétese tem como exemplo a
tentativa malsucedida da Constituicdo brasileira promulgada em 1988, com
a criacdo do adicional estadual sobre o imposto de renda (CONTI, 2001, p.
37).

Ja na reparticdo do produto da arrecadacdo ou discriminagdo pelo
produto, que caracteriza o federalismo participativo ou cooperativo, 0 montante
arrecadado por um ente é repassado para outro, sem que haja mudanga na
competéncia para instituicdo do imposto. Nos sistemas de discriminacdo rigida, as
regras desta partilha estdo previamente definidas (CONTI, 2001).

Este segundo mecanismo pode valer-se de duas técnicas: a reparticéo
direta na arrecadacgdo, por meio da qual se redistribui 0 que foi recebido por uma
entidade diretamente para outra; e a reparticdo indireta, quando se redistribui a

arrecadacdo por meio de fundos. As duas técnicas sao denominadas,
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respectivamente, de participacdo na arrecadacdo de um tributo e participacdo em
fundos (CONTI, 2001).

Ainda o autor acima citado afirma que os Estados federados podem
adotar trés tipos de sistema: independente, no qual as entidades subnacionais sao
financiadas por recursos proprios; dependente, quando 0s recursos advém,
unicamente, de transferéncias das esferas superiores; ou misto, que € marcado pela
existéncia de tributos préprios e receitas transferidas. Quanto a situacado atual

brasileira, esclarece:

O sistema hoje vigente de reparticdo de receitas tributarias no Brasil prevé,
além dos tributos exclusivos para cada uma das esferas de governo, os dois
tipos de participagdo na arrecadacao: direta e indireta. Adota, por
conseguinte, o sistema misto, acolhido na maioria dos Estados modernos
(CONTI, 2001, p. 68).

A reparticdo das competéncias tributarias pelo legislador constituinte de
1988 foi estabelecida mediante a enumeracado exaustiva de poderes para cada
entidade federativa, com a competéncia residual da Unido. Todavia, a Constituicdo
Federal ndo cria tributos; ela atribui competéncia para as pessoas politicas cria-los
por meio de leis proprias. Dai o conceito de competéncia tributaria:

A competéncia tributaria, em sintese, € uma das parcelas entre as
prerrogativas legisferantes de que s&o portadoras as pessoas politicas,
consubstanciadas na possibilidade de legislar para a produgdo de normas
juridicas sobre tributos (CARVALHO, 2000, p. 212).

Destaca-se que a Carta Politica de 1988, em seu art. 145, autorizou os
entes federados a instituirem os tributos discriminados em seus incisos, mas
também n&o os definiu. No artigo 146, lll, “a@”, o constituinte reservou a lei
complementar a fungcdo de conceituar tributo e suas espécies. Porquanto,
recepcionado pela Carta Magna, permanece em vigor o art. 3° do Cdédigo Tributario
Nacional, o qual prescreve que tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

A definigao legal de tributo é criticada por Amaro (2004), primeiramente
porque “definir e classificar institutos do direito é tarefa da doutrina” (AMARO, 2004,
19) e ndo do legislador. Ademais, o autor aponta diversos equivocos de técnica
legislativa no referido enunciado normativo. Dentre elas: a “desnecessidade logica
de dizer que tributo é toda prestagcédo que preencha tais e quais requisitos” (AMARO,

2004, p. 19); a redundancia da expressao prestagdo pecuniaria, em moeda ou cujo
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valor nela se possa exprimir, € a censura a expressao prestagcdo compulsoria, “pois
as demais prestagbes juridicas (preco, aluguel, salario etc.) também sao
compulsérias” (AMARO, 2004, p. 21).

Outrossim, em sua visao, o conceito de tributo deveria mencionar quem é
o credor da prestacdo pecuniaria, para evitar confusdo com outras obrigacdes
dispostas pela legislagao nacional. Como acréscimo, anota que o Codigo Tributario
Nacional “n&o incluiu, como elemento conceitual do tributo, a necessidade de ele
traduzir receita efetiva (ingresso financeiro definitivo no patriménio do sujeito ativo),
0 que permite abranger, no conceito, os empréstimos compulsérios” (AMARO, 2004,
p. 24).

Finalmente, apresenta esta definicdo: “tributo € a prestacdo pecuniaria
nao sancionatdria de ato ilicito, instituida por lei e devida ao Estado ou a entidades
nao estatais de fins de interesse publico” (AMAROQ, 2004, p. 25).

Comentada a critica a definicdo legal de tributo e sua conceituagéo na
visdo de Amaro (2004), cumpre ressaltar que a classificagdo das espécies tributarias
€ matéria polémica entre os doutrinadores, principalmente considerando que varios
critérios podem ser utilizados para esta mesma tarefa. Como lembra Bastos (1997),
‘ha uma ilimitacdo de critérios, em funcdo dos quais as coisas podem ser
classificadas em: grandes, pequenas, leves, valiosas ou sem valor’ (BASTOS, 1997,
p. 140). Consequentemente, “as classificacdes n&o séo certas ou erradas, mas sim
convenientes ou inconvenientes” (BASTOS, 1997, p. 140).

Em obra decorrente da sua tese de doutorado perante Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, orientado por Paulo de Barros Carvalho, o
professor Paulo Ayres Barreto apresenta minucioso trabalho sobre as Contribuigées:
regime juridico, destinagdo e controle, no qual comenta a diversidade de posi¢cdes
acerca da classificagdo dos tributos, lembrando que o tema foi objeto de
manifestagcdo de autores tradicionais da seara do Direito tributario, como Alfredo
Augusto Becker, Geraldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalho, lves Gandra da Silva
Martins, Hugo de Brito Machado, Luciano Amaro, Roque Carazza, Aires Barreto,
dentre outros (BARRETO, 2006, p. 53 e seguintes).

Em que pese a auséncia de consenso acerca do tema — havendo
doutrinadores que defendem classificacbes bipartidas, tripartidas, quadripartidas e
quinquipartidas das figuras tributarias (dependendo dos critérios eleitos, como a

vinculagdo, a destinagcdo e a restituigdo) — no presente trabalho, adoto a
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classificagdo quinquipartida, preconizada, dentre outros, por Bastos (1997), e
ratificada por Paulsen (2006), este ultimo com base em manifestagdes do Ministro
Moreira Alves.

Segundo Bastos (1997), o fato de o art. 145 fazer referéncia expressa a
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria, “ndo impede que a Constituicdo, em
outros passos, aluda a duas outras modalidades, quais sejam as contribuicoes
sociais e os empréstimos compulsorios” (BASTOS, 1997, p. 140).

Em adicdo, lembra o doutrinador que, embora o art. 145 da CF/88 preveja
os impostos, as taxas e as contribuicdbes de melhoria, dando a entender que estes
seriam os unicos tributos, no ordenamento juridico brasileiro, os artigos 148 e 149
‘contemplam, respectivamente, os empréstimos compulsérios e as contribuicdes
sociais de intervengdo no dominio econbmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas” (BASTOS, 1997, p. 141). Desse modo, afirma que “ha,
portanto, cinco modalidades tributarias contempladas na nossa Constituicdo
(BASTOS, 1997, p. 141).

Acredito que o presente trabalho ndo comportaria maiores digressdes
quanto as especificidades de cada uma dessas figuras. Faz-se necessario, porém,
tratar da caracterizacao das contribuicbes como espécie tributaria, considerando que
o tema sera resgatado no capitulo terceiro.

Neste ponto, merece destaque a posicdo do Ministro Moreira Alves,
relator do Recurso Extraordinario n® 146.733/SP™, no qual o STF discutiu a
constitucionalidade da contribuicdo social sobre o lucro das pessoas juridicas,
destinada ao financiamento da seguridade social, instituida pela Lei n® 7.689/88. Em
um determinado momento do voto, o ministro afirmou ser necessario saber se a
referida contribuicdo teria ou nao natureza tributaria, em face dos textos

constitucionais em vigor. Ato continuo, afirmou:

Perante a Constituicdo de 1988, ndo tenho duvida em manifestar-me
afirmativamente. De feito, a par das trés modalidades de tributos (os
impostos, as taxas e as contribuicbes de melhoria) a que se refere o
artigo 145 para declarar que sdo competentes para institui-los a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os artigos 148 e 149 aludem a
duas outras modalidades tributarias, para cuja intituicdo s6 a Unido é
competente: os empréstimos compulsoérios e as contribui¢gées sociais,
inclusive as de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais e econémicas (ALVES, 1992, grifos apostos).

' Publicado no DJ de 06.11.1992. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?1d=210152. Acesso em 27.02.2011.
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Paulsen (2006), baseado no voto do Ministro Moreira Alves, afirma que os
tributos se dividem em impostos (nominados, residuais e extraordinarios de guerra);
taxas (de poder de policia e de servigo publico especifico e divisivel); contribuigdo de
melhoria; empréstimos compulsorios e contribuicbes especiais. Essa ultima espécie
subdividida em contribuigbes sociais (gerais e de seguridade sociais); de intervengéo
no dominio econémico; do interesse das categorias profissionais ou econémicas; e
de iluminagé&o publica municipal e distrital (PAULSEN, 2006, p. 38).

“As contribuigcdes tém natureza tributaria por se amoldarem ao conceito
de tributo. Ndo é a sua submissao ao regime tributario que lhe confere tal natureza.
Ao revés, € a sua natureza que define o regime juridico ao qual esta submetida”
(BARRETO, 2006, p. 95). Neste trilhar, ndo ha como negar que as contribuigdes s&o
exigéncias coativas, de cunho patrimonial, feitas pelo Estado, a serem satisfeitas em
dinheiro e que nao representam sancao por ato ilicito. Dessa forma, estdo
abrangidas no conceito de tributo.

Em paralelo, acrescenta Barreto (2006) que a localizagdo do empréstimo
compulsério e das contribuicdes no capitulo da Constituicdo Federal destinado ao
Sistema Tributario Nacional € um argumento a favor da natureza tributaria dos

13

mesmos. Apesar de ndo ser um argumento definitivo, “é inegavel que sua
importancia cresce quando todos os demais vetores apontam no mesmo sentido”
(BARRETO, 2006, p. 96).

Destaca o autor, ao mesmo tempo, que as alteragbes constitucionais
realizadas por meio da Emenda Constitucional n® 03/1993 (art. 150, §§ 6° e 7°'°)
confirmam que as contribuicbes sdo espécies do género tributo. “Em sintese, por
qualquer prisma que se examine as contribuicdes, a luz da Constituicdo Federal de
1988, é forca convir terem elas fei¢do nitidamente tributaria” (BARRETO, 2006, p.

97).

9 Art. 150, § 6° Qualquer subsidio ou isen¢do, redugdo de base de célculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 poderd ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Art. 150, § 7°: A lei poderd atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributdria a condicdo de responsavel pelo
pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e
preferencial restitui¢do da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.(Incluido pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)
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Amaro (2004) lembra que o problema da classificagcdo das contribui¢cdes
esteve presente nos trabalhos da Comissédo de Reforma de 1965, quando essa
entendeu que as contribui¢des parafiscais deveriam legitimar-se como faxas. Tal
assertiva significaria que o conceito de taxa ficaria alargado, para abranger todas as
contribuigdes. No entanto, isso ndo ocorreu. Os fatos geradores das taxas ficaram
limitados ao exercicio do poder de policia e aos servigos publicos divisiveis;
permanecendo vedado que elas tenham base de calculo idéntica a relativa aos
impostos (disposicdo constante do art. 145, Il e §2° da CF/88%).

Acontece que as contribuicbes ndo se legitimariam como taxas: “ou por
nao corresponderem ao exercicio do poder de policia nem a prestagao de servigo
publico divisivel, ou por terem base de calculo igual a de impostos” (AMARO, 2004,
p. 64). A caracteristica dessa espécie de exacgéao tributaria esta, segundo o mesmo
autor, “na destinagdo a determinada atividade, exercitavel por entidade estatal ou
paraestatal, ou por entidade ndo estatal reconhecida pelo Estado como necessaria
ou util a realizagdo de uma fungao de interesse publico” (AMARO, 2004, p. 84).

Neste grupo, estdo incluidas as figuras previstas no art. 149 e art. 149-A
da CF/88, ou seja, as contribuigbes sociais, as contribuigbes de intervengdo no
dominio econdmico, as contribuicbes de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas e as contribuicées de custeio do servigo de iluminacao publica. Sobre a
atividade a que sao destinadas estas exac¢des, diz o autor:

Tém-se aqui atividades especificas (do Estado ou de outras entidades)
onde a nota da divisibilidade (em relagdo aos individuos) ndo é relevante
para a caracterizagdo da figura tributaria especifica. Ou seja, a atividade a
cuja execugdo se destina a receita arrecadada ndo é necessariamente
referivel ao contribuinte, embora possa sé-lo, em maior ou menor grau,
atualmente ou no futuro, efetiva ou eventualmente. Vale dizer, a existéncia
ou nado dessa referibilidade (da atividade ao contribuinte) € um dado
acidental (que pode ou ndo estar presente) e ndo essencial (ou seja, nao
indispensavel na identificagdo da exagéo). O que sobressai € a destinagao
do tributo aquela atuagéo especifica (AMARO, 2004, p. 84).

Amaro (2004) adverte que existe uma corrente doutrinaria no sentido de
que as contribuigcdes previdenciarias dos trabalhadores teriam a natureza de taxas
de servigos e as contribuigdes dos empregadores seriam impostos, considerando a

‘contrapartida” que estaria presente nas primeiras, mas ausente nas segundas. Em

20 Art. 145: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: II -
taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do. § 2° - As taxas ndo poderdo ter
base de calculo propria de impostos.
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sua opinido, essa afirmagdo ndo se harmoniza com o conceito legal de taxa de
servigo, disposto no art. 77 do CTN, pois o fato gerador da contribuicdo do
trabalhador € o seu ftrabalho remunerado e n&o a atuagédo estatal. O mesmo
ocorreria com a contribuigdo social disposta no art. 195, § 8° da CF/88%".

“O critério de classificagdo dos tributos a vista do fato gerador (CTN, art.
4°) se revela insuficiente para a determinagdo da natureza especifica das
contribuicdes em tela” (AMARO, 2004, p. 85). E “a referibilidade ao individuo que
contribui também n&o é critério especificador das contribuigdes” (AMARO, 2004, p.
85), tendo em vista que os individuos beneficiados com a atuagéo estatal ndo séo,
necessariamente, os contribuintes. De fato, as contribuicbes sociais se destinam ao
custeio de toda a seguridade social, englobando os seus trés pilares: previdéncia,
assisténcia e saude, sendo que esses dois ultimos campos abrangem pessoas que

nao contribuem ao sistema. Finalizando, leciona o autor:

E a circunstancia de as contribuicdes terem destinacdo especifica que as
diferencia dos impostos, enquadrando-as, pois, como tributos afetados a
execugdo de uma atividade estatal ou paraestatal especifica, que pode
aproveitar ou ndo ao contribuinte, vale dizer, a referibilidade ao contribuinte
ndo é inerente (ou essencial) ao tributo, nem o fato gerador da contribui¢cao
se traduz na fruicdo de utilidade fornecida pelo Estado (AMARO, 2004, p.
85/86).

Comentada a caracterizacdo das contribuicdes como espécie tributaria,
torna-se importante verificar como os mecanismos de divisdo de recursos estédo
dispostos na Constituicdo Federal de 1988.

Quanto a reparticdo das competéncias tributarias, o legislador constituinte
estabeleceu a competéncia comum para todas as entidades instituirem taxas e
contribuigdes de melhorias (art. 145, Il e lll), mas delegou exclusivamente a Unido a
atribuicdo para o estabelecimento de empréstimo compulsério (art. 148) e das
contribuicbes do art. 149, salvo as previdenciarias e de custeio do servigo de
iluminagao publica.

Isso porque, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem
competéncia para instituirem contribuicdo dos seus servidores, destinada ao custeio

do regime previdenciario proprio, previsto no art. 40 da CF/88, nos termos do

2L Art. 195, § 8°: O produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatario rurais € o pescador artesanal, bem como os
respectivos conjuges, que exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes, contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicagdo de uma aliquota sobre o resultado da
comercializacdo da producdo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998).
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paragrafo primeiro do art. 149 da Carta Magna, na redagdo dada pela EC n°
41/2003. Além disto, os Municipios e o Distrito Federal possuem competéncia,
igualmente, para instituirem contribuicdo destinada ao custeio do servigo de
iluminagdo publica, o que foi incluido no art. 149-A da CF/88, pela Emenda
Constitucional n°® 39, de 2002.

Quanto aos impostos, o constituinte outorgou aos Municipios o poder para
criar o Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana/IPTU; o Imposto de
transmissdo de bens imoveis/ITBI; o Imposto sobre servico de qualquer
natureza/lSS, conforme dispbe o art. 156. Os impostos federais estdo enumerados
no art. 153%2 e art. 154% (competéncia residual e extraordinaria); ja os estaduais e
distritais s&o previstos no art. 155%, todos da Constituicdo Federal.

Por fim, lembro que “de 1988 a 1993 os Estados e Distrito Federal
puderam instituir o adicional sobre imposto de renda” e, no mesmo periodo, “os
Municipios tiveram competéncia para instituir o imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis” (CONTI, 2001, p. 69).

Ja a reparticdo do produto da arrecadacdo esta disposta do Titulo VI,
Capitulo I, Secéo VI, da Constituicao Federal, sob a denominacido Da reparticdo das
receitas tributarias. “O art. 157 trata da participagéo direta dos Estados e Distrito
Federal na arrecadacdo da Unido e o art. 158 trata da participacdo direta dos
Municipios nas arrecadagdes da Unido e dos Estados” (CONTI, 2001, p. 69).

Quanto a reparticdo indireta do produto da arrecadagdo, Conti (2001)
lembra que ha fundos previstos na prépria Constituicdo Federal e inUmeros outros
criados pela legislagao infraconstitucional.

Sensivel as necessidades financeiras dos componentes da federagao e
na tentativa de evitar possiveis discricionariedades e persegui¢cdes politicas, o

22 Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: I - importacdo de produtos estrangeiros; I - exportagdo,
para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; III - renda e proventos de qualquer natureza; IV -
produtos industrializados; V - opera¢des de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliérios; VI - propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

ZArt. 154. A Unido podera instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta
Constituicao; II - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou nio
em sua competéncia tributdria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagio.

4 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n°® 3, de 1993) I - transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos; (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993) II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacdes € as
prestacdes se iniciem no exterior;(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993) III - propriedade de
veiculos automotores. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993).
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legislador constituinte de 1988 estabeleceu — como regra geral — a vedagao de
retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, decorrentes da reparticido das receitas
tributarias, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Prescrevia o art. 160 da Carta politica brasileira, em sua redagéo original:

Art. 160: E vedada a retengdo ou qualquer restrigdo a entrega e ao emprego
dos recursos atribuidos, nesta Secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
impostos.

Paragrafo unico. Essa vedagdo ndo impede a Unido de condicionar a
entrega de recursos ao pagamento de seus créditos (grifos apostos).

Essa disposicao constitucional reforga o mecanismo de partiliha da
arrecadagcédo de receitas, constituindo-se em uma regra protetora da autonomia
financeira das unidades federativas. Por conseguinte, assegura a execugao de
politicas publicas relativas aos direitos fundamentais da populagdo e o proprio o
principio federativo.

Entretanto, o proprio constituinte originario ja estabeleceu uma regra
limitadora desse direito ao recebimento do produto arrecadado, pois o paragrafo
unico do art. 160, desde a sua redagao original, previa que a vedagao nao impediria
a Unido de condicionar a entrega de recursos ao pagamento de seus creditos.

O referido paragrafo unico do art. 160 da CF sofreu duas alteragdes. Em
marco de 1993, a Emenda Constitucional n°® 03 estabeleceu que os Estados ficam,
igualmente, autorizados a condicionar a entrega de recursos ao pagamento de seus

créditos, inclusive de suas autarquias. O enunciado ficou assim redigido:

Art. 160, paragrafo unico: A vedagao prevista neste artigo ndo impede a
Unido e os Estados de condicionarem a entrega de recursos ao
pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias (grifo aposto).

Em setembro de 2000, a Emenda Constitucional n°® 29 alterou novamente
0 enunciado prescritivo, prevendo dois casos justificadores da retengao:

Art.160, paragrafo unico: A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a
Unido e os Estados de condicionarem a entrega de recursos: | — ao
pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; Il — ao
cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e Il (grifo aposto).

A partir desse momento, Unido e os Estados ficaram autorizados a
condicionar a entrega dos recursos n&o apenas ao pagamento de seus créditos (e

de suas autarquias), mas também ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°,
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incisos Il e lll, referente a aplicacdo dos percentuais minimos fixados para agdes na
area da saude.

Houve, de fato, um aumento gradual da restricdo a plena transferéncia
constitucional de rendas, mas a norma limitadora ja estava presente desde a
redacado original da CF/88. Resta analisar, contudo, a posicdo doutrinaria e

jurisprudencial sobre este mecanismo de retengao.

2.6 A POSICAO DA DOUTRINA E DO STF QUANTO A NORMA EXTRAIDA DO
ART. 160, PARAGRAFO UNICO, INCISO I, DA CF/88

A norma extraida do art. 160, paragrafo unico da CF/88 n&o se tornou
imune as criticas por parte de operadores do direito, principalmente apds o
alargamento da hipétese inicial, realizado por meio das Emendas Constitucionais n°
03/93 e n° 29/2000.

O bloqueio realizado pela Unido de recursos constitucionalmente
destinados aos entes subnacionais repercutiu nacionalmente no ano de 1999,
quando a retencgao direcionou-se os Estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul.

Este fato é narrado por Conti (2001):

No inicio de 1999, isto veio a ocorrer em fato que provocou repercussao na
midia, em face dos bloqueios promovidos pela Unido de recursos a serem
repassados aos governos estaduais de Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
0 que motivou inclusive processos judiciais envolvendo referidas unidades
da federagéo e a Unido (PET 1654/99, PET 1662/99 e PET (AgRg) 1.665-
MG).

Neste mesmo ano, dois pareceres acerca do tema foram solicitados pela
Procuradoria Geral do Estado de Minas Gerais aos juristas Fabio Konder Comparato
e Celso Antbnio Bandeira de Mello, os quais se manifestaram contrarios aos
procedimentos que vinham sendo adotados pela Unido, com base em dispositivos
constitucionais.

Comparato (1999) esclarece que o objeto da consulta residia nas razées
da medida cautelar interposta pelo Estado de Minas Gerais contra a Unido, no
Supremo Tribunal Federal, relativa ao contrato de confissdo, promessa de assungao,
consolidagdo e refinanciamento de dividas (Contrato n° 004/98/STN/COAFI), por
meio do qual a Unido assumia a divida mobiliaria do Estado de Minas Gerais em
face aos credores privados, mas ficava com a faculdade de reter os recursos
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previstos no art. 157 e 159, incisos |, alinea “a”’ e Il da Constituicdo, até o0 montante
devido e n&o pago.

O jurista defendeu a existéncia, na Constituicdo brasileira, de somente
uma excegao ao principio da autonomia das unidades federadas: a intervengao
federal nos Estados, ou a intervencéo estadual nos Municipios de seu territorio. “O
que ndo se pode admitir € a intervencéo ‘branca’ ou disfar¢ada, que a Unido vem
praticando, nos ultimos anos, com desrespeito a autonomia dos Estados’
(COMPARATO, 1999, p. 95). No mais, destacou o principio da justiciabilidade dos

conflitos federativos e a apresentou a sua conclusao sobre o tema:

1. A retencao, reiteradamente praticada pela Unido Federal, de recursos
tributarios pertencentes ao Estado de Minas Gerais, conforme o disposto no
art. 157 da Constituicdo Federal, retencdo essa operada como garantia do
pagamento dos créditos que a Unido mantém contra o Estado, representa
evidente abuso. A norma constitucional do art. 160, paragrafo Gnico do texto
constitucional ndo justifica, de modo algum, esse procedimento, pois ela
refere-se a dividas da Unido para com o Estado, e ndo a bens de
propriedade deste, 0os quais se encontrarem na posse temporaria da Unido,
como é o caso dos recursos arrecadados por esta e pertencente ao Estado.
2. Os principios constitucionais que regem a ordem federativa nao
autorizam a compensagédo de dividas ente a Unido e o Estado de Minas
Gerais, tal como estipulado nas Clausulas Décima-terceira e Décima-oitava
do contrato supra-referido.

3. O mandado irrevogavel e irretratavel de transferéncia de saldos em conta
bancaria para efeito de pagamento, estipulado na Clausula Décima-sétima
do mesmo contrato, fere os principios da autonomia federativa e da
justiciabilidade na solugdo de conflitos de interesse entre unidades
federadas (COMPARATO, 1999, p. 99/100).

Mello (1999) toma como ponto de partida a questdo da proibigdo de auto-
executoriedade das decisbes do poder publico, salvo nas relagbes com pessoas de
direito privado, nas quais prevalece o interesse publico. No entanto, quanto aos
entes federados, “dada a inexisténcia de supremacia de uns sobre outros, a nenhum
deles sera dado impor aquela que Ihe parece ser a solugdo consentdnea com o
Direito” (MELLO, 1999, p. 119). Em sua viséo, a possibilidade do ato de império da
Unido sobre os Estados, também, estaria reservada aos casos de intervencao
federal.

Sobre o art. 167, § 4° da CF/88%, o parecerista afirma que “dar bens em
garantia de débitos e para pagamento deles ndo € o mesmo que autorizar o credor a
se auto satisfazer nos citados bens” (MELLO, 1999, p. 120). Em consequéncia, diz

* Trata-se da norma que permite a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os
artigos 155 e 156, e dos recursos de que tratam os artigos 157, 158 e 159, I, “a” ¢ “b”, e Il, para a prestagdo de
garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.
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que nem a previsdo legal, nem a contratual poderiam ser invocadas como
fundamento pela Unido para a satisfacdo dos créditos. Com base em tais

argumentos, apresenta a seguinte resposta a consulta:

A Unido nao pode, pretendendo-se fundada em lei estadual, em Protocolo e
em contrato travado com o Estado, se apoderar de recursos estaduais de
origem tributaria para neles ir saciando créditos que alegue lisamente
possuir contra tais pessoas, sem previamente recorrer ao Poder Judiciario,
a fim de obter ai a inquestionabilidade dos sobreditos créditos e
correspondente ordem judicial para execugcdo de seus intentos (MELLO,
1999, p. 120).

No mesmo periodo, posicionou-se Eros Grau (1999), citado por Conti
(2001), em parecer solicitado pelo Secretario de Estado da Fazenda de Minas
Gerais e nao publicado:

A avenca de compensacdo convencionada no contrato celebrado entre a
Unido e o Estado de Minas Gerais, em data de 18 de fevereiro de 1998,
estranha ao disposto no §4° do art. 167, e expressamente vedada pelo art.
160, caput é nula, visto que a Unido nao esta simplesmente condicionando
a entrega dos recursos referidos nos arts. 157 e 159, da Constituicéo, ao
pagamento de créditos seus, porém usando esses recursos, apoderando-se
deles, para pagar-se (GRAU apud CONTI, 2001, p. 119).

A critica de Carrazza (2007) ao mecanismo de retengdo é bastante

enfatica, tanto que ele propds sua revogagao sumaria:

Ora, como os Estados, os Municipios e o Distrito Federal sdo atualmente
grandes devedores da Unido e os Municipios dos Estados, a Unido e os
Estados, na pratica, poderdo negar-se a entregar-lhes as parcelas a que
constitucionalmente tém jus. Com isto, ficam na dependéncia da “boa
vontade” da Unido, e os Municipios, também dos Estados (justamente o que
0 caput do artigo pretendia evitar). Esperamos — é tudo o que, enquanto
cultores do Direito, nos é dado fazer — que esta condicdo (verdadeira
“valvula de escape” do sistema) seja aplicada com cautela.

(...)

Realmente, hoje é publico e notério que os Estados, os Municipios e o
Distrito Federal estdo — uns mais, outros menos — sucumbindo a mingua,
sendo obrigados a pedinchar as benesses da Unido. Os Municipios, de
regra, também sdo grandes devedores dos Estados. Ora, o paragrafo unico
do art. 160 da CF acaba por anular-lhes ou, pelo menos, por comprometer-
lhes as autonomias politicas e juridicas. Para que o fendmeno nédo se
perpetue — agora sob a égide da Constituicdo de 1988 — é mister seja
revogado sumariamente o paragrafo unico do art. 160 da Lei Maior. A
Unido que se valha de outros meios juridicos para receber o que lhe é
devido, dos Estados, Municipios e Distrito Federal. O mesmo pode ser dito
dos Estados em relagdo aos Municipios localizados em seus territorios
(Carrazza, 2007, p.675, grifo aposto).

Em acréscimo, diz o mesmo autor que a Emenda Constitucional n°® 03/93
caminhou em sentido contrario aos seus anseios e, de modo inconstitucional,

acrescentou o ja comentado §4° do art. 167 da Carta Magna. Seja como for,
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reconhece que a Constituicdo vigente facilitou a repartigdo das receitas tributarias,
mas convoca “todos quantos militam no mundo juridico fazer empenho para que
esta partilha realmente se realize com exatiddo” (CARRAZZA, 2007, p. 676/677).

Importante destacar, ainda, a posigao de Harada (2006), para quem:

Esse poder discricionario em maos indevidas acaba por afastar a atuacao
do Judiciario na composi¢do da lide e liquida com o mecanismo de
reparticdo de receitas. Os créditos sdo concedidos sempre sob o critério
politico, resultando disso um tratamento igualmente politico em sua
cobranga. Imagine-se um governador, inimigo politico de um determinado
prefeito, em um determinado momento, consolidando celeremente as
dividas das dultimas cinco décadas do Municipio administrado por aquele
prefeito, para fins de compensacgéo. Esta claro que o referido Municipio
nada recebera, a titulo de participagdo no produto de arrecadagao de
impostos estaduais, por um bom par de anos (HARADA, 2006, p. 76).

Tratando dos dilemas do sistema financeiro nacional, Scaff (2005) diz ser
“curiosa”’ a formula encontrada para possibilitar a retengcdo de valores dos fundos
diretos de participacdo pertencentes a Estados e Municipios, no contexto das
transferéncias constitucionais de recursos. Acredito que a posicdo do jurista
representa uma critica moderada ao instituto, quando afirma que:

O modelo de Federalismo Participativo brasileiro permite uma espécie de
tutela financeira por parte da Unido em relagdo aos Estados e Municipios,
como se aquela fosse uma espécie de filho mais velho a cuidar das financgas
e dos compromissos de seus irmaos menores. O mesmo se da com o0s
Estados em relagcao aos Municipios (SCAFF, 2005, p. 27).

Em obra dedicada ao federalismo fiscal e aos fundos de participacéo,
Conti (2001) aborda o tema da retencdo em profundidade. Primeiramente, lembra
que as Constituigdes anteriores a vigente ja possuiam dispositivos semelhantes ao
art. 160, paragrafo unico, inciso | da CF/88, “de modo que ndo é uma novidade da
atual Carta” (CONTI, 2001, p. 114). Confirmando esta assertiva, cita o art. 26 da
Constituicdo de 1967, com a redacao dada pelo Ato Complementar n° 40, de 1968,
ratificado pelo Ato Institucional n® 6 de 1969:

Art. 26 - Do produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 22,
n% IV e V, a Uniado distribuira doze por cento na forma seguinte: (Redagéo
dada pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

omissis

§ 1° - A aplicagdo dos Fundos previstos nos incisos | e Il deste artigo sera
regulada por lei federal, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o
céalculo das cotas estaduais e municipais, condicionando-se a entrega das
cotas: (Redacgéo dada pelo Ato Complementar n°® 40, de 1968)

omissis

d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, e a liquidagdo das dividas dessas entidades,
ou de seus 6rgédos da Administracéo Indireta, para com a Unido, inclusiva
em decorréncia de prestacdo de garantia.
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Em seguida, o autor comenta que o art. 57 do ADCT?® da Constituicdo
atual faz referéncia a possibilidade de bloqueio dos fundos de participagdo e, no
plano infraconstitucional, salienta que o art. 56 da Lei n® 8.212/91 (Lei Orgénica da
Seguridade Social) estabelece a regularidade das contribuigbes devidas ao INSS
como condigdo necessaria para que Estados, Distrito Federal e Municipios recebam
as transferéncias dos recursos dos fundos de participacdo, devendo os entes
politicos apresentarem os comprovantes de recolhimento das 3 (trés) ultimas
contribuigdes.

Seguindo sua explanagdo sobre os dispositivos semelhantes ao art. 160,
paragrafo unico, inciso |, da CF/88, Conti (2001) anota que a Lei n° 8.620/93
regulamentou o parcelamento de débitos perante a Seguridade Social, permitindo
gue empresas publicas e sociedades de economias mistas controladas pelo poder
publico realizassem o acordo. Todavia, no caso de estarem vinculadas aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, torna-se obrigatéria a interveniéncia dos respectivos
entes politicos, com o oferecimento das parcelas junto ao fundo de participagdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) ou do fundo de participagdo dos Municipios
(FPM).

Essas sdo excegdes a regra do caput do art. 160 da CF/88, em relagcéo as
quais o doutrinador proclama que seja feita uma analise cuidadosa, pois “ha varias
pessoas politicas cuja autonomia financeira tém seus alicerces nos recursos dos
Fundos de Participacdo”. Em sendo assim, “qualquer desvio destes recursos
compromete o exercicio desta autonomia, no mais das vezes aniquilando-a
inteiramente” (CONTI, 2001, p. 116).

Quanto a operacionalizagao da retengao de recursos, o autor afirma que o
procedimento envolve diversos 6rgéos e setores da Administragdo Publica Federal,
dependendo da natureza da divida. No que tange a legitimidade para determinar a

retencdo, cita a posicdo de ministro do TCU no sentido de que esta caberia a

2 Art. 57 do ADCT: Os débitos dos Estados e dos Municipios relativos as contribui¢des previdencidrias até 30
de junho de 1988 serdo liquidados, com correcdo monetéria, em cento e vinte parcelas mensais, dispensados os
juros e multas sobre eles incidentes, desde que os devedores requeiram o parcelamento e iniciem seu pagamento
no prazo de cento e oitenta dias a contar da promulgacdo da Constituigao.

Omissis

§ 4° - Descumprida qualquer das condi¢des estabelecidas para concessdo do parcelamento, o débito serd
considerado vencido em sua totalidade, sobre ele incidindo juros de mora; nesta hipdtese, parcela dos recursos
correspondentes aos Fundos de Participacdo, destinada aos Estados e Municipios devedores, serd bloqueada e
repassada a previdéncia social para pagamento de seus débitos.
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Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda. Sendo que, “uma vez
efetivada a retencdo, os recursos ficam mantidos em depdsito no Banco do Brasil, a
ordem da Unido” (CONTI, 2001, p. 117). Para liberagédo, o ente politico “que teve
seus recursos retidos deve regularizar a situagao junto ao 6rgao responsavel pela
administracao do débito que deu origem a retencéo” (CONTI, 2001, p. 117).

Analisando especificamente a norma retirada do art. 160, paragrafo unico
da Constituicdo Federal de 1988, ressalta que, como o Brasil € uma Republica
Federativa, “a possibilidade de retencdo de recursos destinados a unidades
subnacionais pelo governo central deve ser compativel com esta forma de
organizacgdo do Estado” (CONTI, 2001, p. 117).

Considerando que a possibilidade de bloqueio ja estava prevista no texto
original da Carta Magna, e considerando que a EC n° 03/93 modificou parte da
redacao, mas ndo alterou substancialmente o seu conteudo, o autor posiciona-se no
sentido de que nao se pode questionar a constitucionalidade da norma. Alerta,
porém, para o fato de que a interpretagdo do enunciado normativo fixado no art. 160,
paragrafo unico da CF/88 deve estar pautada por duas diretrizes:

Em primeiro lugar, necessario se faz reconhecer ser uma regra que
estabelece uma excegdo. Em segundo lugar, de que esta inserida no
contexto de uma Constituicdo que consagra como um dos principios
norteadores do Estado brasileiro a forma federativa. Tendo-se em conta
estes dois fatores, a interpretagao sistematica determina que nesta hipétese
a regra do paragrafo unico do art. 160 deve ser interpretada restritivamente,
por ser a unica maneira de compatibiliza-la com o ordenamento juridico na
qual esta inserida (CONTI, 2001, p. 121).

Consequentemente, quando o enunciado normativo prescreve que a
vedacado trazida no caput ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos ao pagamento de débitos, a interpretagcdo mais adequada
consiste em dizer que esta autorizado o condicionamento da entrega, mas n&o a

utilizagao dos recursos. Em suas palavras:

O ato de condicionar a entrega de recursos nao autoriza, em momento
algum, a utilizagdo destes recursos. Qualquer interpretagdo neste sentido é
extensiva e, por conseguinte, inadmissivel neste caso, em face das razdes
ja anteriormente apontadas. Portanto, a permissdo do paragrafo unico do
art. 160 é para que os recursos a serem transferidos sejam mantidos
depositados na conta respectiva, em favor das unidades beneficiarias, sem
que estas possam retira-los, até que se salde as dividas que deram origem
a autorizagdo para a retengédo (CONTI, 2001, p. 121).

Mediante esta interpretagdo, a norma extraida do paragrafo unico, do art.
160 da CF/88 nao pode ser considerada ofensora ao principio federativo, pois
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estaria garantido a unidade credora o direito de reter os recursos, mas esta n&o
ficaria autorizada a se apropriar de tais valores. “Portanto, a regra do paragrafo
unico do art. 160 € valida, nos estritos termos previstos no referido dispositivo,
interpretando-o restritivamente, sendo inadmissivel qualquer extensdo” (CONTI,
2001, p. 122).

No que tange a posicao jurisprudencial, registra-se que a primeira decisao
do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria que se tem noticia foi no julgamento
da cautelar, na ADIN n° 1.106-5, em 10 de agosto de 1994, ajuizada pelo Partido
Democratico Trabalhista/PDT contra o art. 20, caput, § 1° e 2°, da Constituicdo do
Estado de Sergipe27, que autorizava o bloqueio das parcelas de ICMS destinadas ao
Municipio, em caso de nao recolhimento das contribuicbes previdenciarias e de
irregularidades na administragdo municipal. A medida cautelar foi parcialmente

deferida, cuja ementa é abaixo reproduzida:

MEDIDA LIMINAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
BLOQUEIO, PELO ESTADO, DAS PARCELAS DO ICMS DESTINADAS
AOS MUNICIPIOS EM DEBITO PARA COM A PREVIDENCIA SOCIAL OU
QUANDO  CONSTATADAS IRREGULARIDADES GRAVES NA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL, ART. 20 PARS. 1 E 2, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SERGIPE.ART. 160 E SEUS
PARAGRAFO UNICO DA CONSTITUICAO FEDERAL E PAR. 4. DO ART.
57 DO A.D.C.T. Medida cautelar indeferida quanto ao "caput" do art. 20 da
constituicdo sergipana, que prevé o bloqueio, pelo Estado, das parcelas de
ICMS destinadas aos Municipios em débito com a previdéncia social, e
deferida para suspender a eficacia dos seus pars. 1 e 2., que prevéem o
bloqueio enquanto perdurarem irregularidades graves constatadas na
administragdo municipal, até deciséao final da agéo.

Merece ser transcrito o argumento utilizado pelo relator, Ministro Paulo

Brossard, para negar o pedido liminar:

O caput do art. 20 da Constituicdo do Estado do Sergipe esta, prima facie,
coerente com a norma constitucional citada [art. 160, paragrafo unico, na
redagao da EC n° 3/93] e ndo é conveniente suspender sua eficacia. Ha
prefeituras que nao recolhem um centavo durante anos, agravando
seriamente a situagcdo dos cofres previdenciarios, inviabilizando as
futuras administragées e comprometendo a prestagao dos servigos. O
particular esta sujeito a prisdo como depositario infiel e ao administrador
publico nada acontece. O préprio Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

T Art. 20, CE/SE. O Municipio podera ter bloqueadas, por determinagdo do Tribunal de Contas ao Banco do
Estado de Sergipe - BANESE, as parcelas do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdes - ICMS, que lhe
sdo destinadas, quando deixar de recolher, por trés meses consecutivos ou alternados, os valores descontados em
folha de pagamento dos seus servidores para os 6rgaos oficiais da Previdéncia Social.

§ 1° O bloqueio dos recursos de que trata este artigo também poderd ocorrer quando forem constatadas
irregularidades graves na administragdo municipal, que exijam imediatas providéncias do Tribunal de Contas, a
fim de serem evitados prejuizos ou dilapidagao dos recursos publicos.

§ 2° Somente serd suspenso o bloqueio depois de sanadas as irregularidades.
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Transitérias da Constituicdo prevé a hipdtese de bloqueio em favor da
previdéncia social § 4° do art. 57 (grifo aposto).

Em 15 de fevereiro de 1999, foi indeferido o pedido de liminar na medida
cautelar inominada ajuizada pelo Estado de Minas Gerais autuada como Petigdo n°
1.665-3, relativa ao Contrato n® 004/98/STN/COAFI, ja comentado anteriormente. O
autor alegou que o art. 160, paragrafo unico da CF/88 sé se aplicaria as
transferéncias voluntarias e ndo as transferéncias constitucionais obrigatorias.
Ademais, afirmou que a agdo da Unido somente seria legitima se houvesse o
descumprimento injustificado do pagamento pelo Estado.

Nos fundamentos da decis&o da liminar, o Ministro Moreira Alves?, relator
do processo, assegurou que ndo merecia prosperar a alegagao de que a retengao
prevista no art. 160, paragrafo unico da CF/88 referia-se, apenas, as transferéncias
voluntarias, tendo em vista a localizacdo do dispositivo na se¢ao das transferéncias
obrigatdrias, bem como porque as transferéncias voluntarias ndo estdo sujeitas a
vedacgdes constitucionais, nem ao consequente afastamento por norma excepcional.

O Ministro afirmou, inclusive, que ‘essa retencdo pode implicar
constitucionalmente compensacdo” (ALVES, 1999), pois a prépria Constituigao
permitiria a vinculagdo das receitas proprias e dos recursos constitucionalmente
transferidos, ndo so para prestacédo de garantia a Unido Federal, mas também para
pagamento de débitos. Em acréscimo, considerou que ndo houve radical alteragéao
das circunstancias econdmicas quando da celebracdo do contrato e concluiu pela
inexisténcia de fumus boni iures que justificasse a concesséo da liminar®®.

O mérito da ADIN n° 1.106-5/SE foi julgado 05 de setembro de 2002,

cabendo a relatoria, igualmente, ao Ministro Moreira Alves:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DE SERGIPE. ICMS. PARCELA DEVIDA AOS MUNICIPIOS.
BLOQUEIO DO REPASSE PELO ESTADO. POSSIBILIDADE.

1. E vedado ao Estado impor condigdes para entrega aos Municipios das
parcelas que lhes compete na reparticdo das receitas tributarias, salvo
como condigdo ao recebimento de seus créditos ou ao cumprimento dos

** Decisdo a que se teve acesso devido a publicagio na revista da procuradoria geral do Estado de Minas Gerais,
Direito Publico. Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 225-241, 1999.

29 Quanto ao mérito da petigdo n° 1.665-3, conforme andamento processual retirado do site do STF, o Tribunal,
em 16/03/2000, por unanimidade, resolvendo questdo de ordem apresentada pelo Senhor Ministro Relator,
homologou o pedido de desisténcia, julgou extinto o feito sem julgamento de mérito e prejudicado o agravo
regimental. Julgado disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%281665%2ENUME%2E+OU+1665%2

EACMS%2E%29&base=baseAcordaos. Acesso em 27/12/2010.
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limites de aplicagdo de recursos em servicos de saude (CF, artigo 160,
paragrafo unico, | e ll).

2. Municipio em débito com o recolhimento de contribuicdes previdenciarias
descontadas de seus servidores. Retencado do repasse da parcela de ICMS
até regularizagdo do débito. Legitimidade da medida, em consonancia com
as excegoes admitidas pela Constituicdo Federal.

3. Restricdo prevista também nos casos de constatacdo, pelo Tribunal de
Contas do Estado, de graves irregularidades na administragdo municipal.
Inconstitucionalidade da limitagc&o, por contrariar a regra geral ditada pela
Carta da Republica, ndo estando a hipétese amparada, numerus clausus,
pelas situagbes excepcionais previstas.

Declaragdo de inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2° do artigo 20 da
Constituicdo do Estado de Sergipe. Ag¢éo julgada procedente em parte.

Em 14 de novembro de 2002, a questdo volta a ser enfrentada pelo STF,
quando do julgamento do Mandado de Seguranga n° 24.269/DF impetrado pelo
Estado do Parana. Conforme o relatério do acérddo, o Estado ndo recolheu a
contribuicdo do PASEP, em virtude de liminar na ACO 471/PR, que foi proposta com
o objetivo de obter declaragdo de inexigibilidde da contribuicdo e a declaracdo de
legitimidade da Lei 10.533/93 do Estado do Parana, por meio da qual o ente estatal
desvinculava-se da exagdo. Acontece que a acgdo foi julgada improcedente; sendo
declarada, incidentalmente, a inconstitucionalidade da lei mencionada e cassada a
medida liminar.

Considerando que o Estado do Parana n&o se manifestou para realizar o
recolhimento da contribuigdo no periodo em que perdurou a liminar, a Unido efetivou
o bloqueio das receitas tributarias referentes a cota do fundo de participacdo dos
Estados, com fundamento no art. 160, paragrafo unico da CF/88. No mérito, o STF

manifestou-se favoravelmente a retengao por parte da Unido:

CONSTITUCIONAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS:
RETENCAO POR PARTE DA UNIAO: LEGITIMIDADE: C.F., art. 160,
paragrafo unico. I.

I. PASEP: sua constitucionalizagdo pela CF/88, art. 239.
Inconstitucionalidade da Lei 10.533/93, do Estado do Parana, por meio da
qual este desvinculou-se da referida contribuicdo do PASEP: ACO 471/PR,
Relator o Ministro S. Sanches, Plenario, 11.4.2002.

Il. Legitimidade da retencdo, por parte da Unido, de crédito do Estado cota
do Fundo de Participagdo dos Estados em razao de o Estado-membro nao
ter se manifestado no sentido do recolhimento das contribuicbes retidas
enquanto perdurou a liminar deferida na ACO 471/PR. C.F., art. 160,
paragrafo unico, .

[ll. Mandado de seguranga indeferido.

Como fundamento do voto pelo indeferimento do mandamus, o Ministro
relator Carlos Velloso ressaltou posicdo do entdo Procurador-Geral da Republica

Geraldo Brindeiro, bastante pertinente para a reflexdo ora proposta:
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15. E que a retencdo da parcela do Fundo de Participacdo, que corresponde
ao Estado impetrante, foi efetuada com amparo no disposto do inciso I, do
paragrafo unico, do art. 160, da Constituicdo da Republica, in verbis:
omissis

16. Valido concluir, a partir da leitura da norma acima transcrita, que os
Estados e Municipios ndo detém o direito de auferir suas cotas enquanto
ndo sanarem suas dividas com a Uni&do ou o estado.

17. A medida de bloqueio, embora drastica, ndo contraria o pacto
federativo, mas dele decorre, uma vez que os constituintes originarios
concederam a Unido e aos Estados o poder de condicionar a reparticdo de
rendas ao anterior recebimento de seus créditos como necessaria
garantia dos interesses e direitos da prépria Federagao (grifos apostos).

Em julgamentos mais recentes, a decisdo do Mandado de Seguranca n°

24.269/DF vem sendo utilizada pelo Supremo Tribunal Federal como argumento

para a negativa de provimento aos recursos, tais como os abaixo citados:

RE 371.857 AgR/PR-PARANA

1. Agravo regimental em recurso extraordinario. 2. Recurso que n&o
demonstra o desacerto da decisdo agravada. 3. Contribuicdo para o
PASEP. Bloqueio do fundo de participagdo dos Municipios. Possibilidade.
Precedente. 4. Agravo regimental a que se nega provimento (Relator Gilmar
Mendes, Julgamento: 14/03/2006, Orgao Julgador: Segunda Turma,
Publicagéo DJ 07-04-2006 PP-00056, EMENT VOL-02228-03 PP-00572).

RE 446.536 AgR/PR-PARANA

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS. RETENCAO POR PARTE DA UNIAO.
PASEP. ARTIGO 160, PARAGRAFO UNICO, DA CB/88.

1. Exigibilidade da contribuicdo pelas unidades da federagéo, pois a
Constituicdo de 1988 retirou o carater facultativo, bem assim a necessidade
de legislacdo especifica, para a adesao dos entes estatais ao Programa de
Formacdo do Patriménio do Servidor Publico. Precedentes. Agravo
regimental a que se nega provimento (Relator Eros Grau, Julgamento:
24/06/2008, Orgdo Julgador: Segunda Turma Publicagdo DJe-152 DIVULG
14-08-2008 PUBLIC 15-08-2008 EMENT VOL-02328-05 PP-00983).

Vistas as posigcdes doutrinarias e a evolugdo da jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal sobre o tema, fica clara a divergéncia entre a proposta

defendida por Conti (2001) e pelo Ministro Moreira Alves, nos fundamentos da

decisado da liminar na Peticdo n°® 1.665-3, reiterada no voto do agravo regimental.

Na visdo do Ministro, “a retencdo pode implicar constitucionalmente

compensacao” (ALVES, 1999) e, para reforcar tal assertiva, cita a posi¢cdo de Pinto

Ferreira:

E expressamente proibido: a) reter as receitas que os Estados e Municipios
tém direito na reparticdo das receitas tributarias, conforme o disposto na
Secdo VI; b) impor restricbes impeditivas da reparticdo de receitas
tributarias; c) obrigar que Estado ou Municipio procedam a aumentos ou
acréscimos e adicionais relativos a impostos.

% No mesmo sentido o RE 371857 AgR / PR — PARANA.
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Tais vedagdes do caput do art. 160 ndao impedem que a Unido condicione a
entrega de servicos aos entes federativos menores (Estados, Distrito
Federal e Municipios) ao pagamento de seus créditos.

A Unido esta dotada de dois direitos: a) o direito de retencdo, quando os
seus créditos ndo forem pagos; b) o direito de compensagao, pagando
somente as pessoas de direito publico os créditos que devem receber, com
os descontos de que devem (FERREIRA, 1992, p. 511, grifo aposto).

Ja para Conti (2001), “a permisséo do paragrafo unico do art. 160 é para
que o0s recursos a serem transferidos sejam mantidos depositados na conta
respectiva, em favor das unidades beneficiarias, sem que estas possam retira-los”,
posto que “0 ato de condicionar a entrega de recursos n&o autoriza, em momento
algum, a utilizac&o destes recursos” (CONTI, 2001, p. 121), tudo isso considerando
que a norma extraida do paragrafo unico do art. 160 da CF/88 excepciona a norma
do caput do mesmo dispositivo, logo deve ser interpretada restritivamente.

Os julgados do Supremo Tribunal Federal a que tive acesso, posteriores a
decisdo na Peticdo n° 1.665-3, ndo adentraram no tema do possivel direito a
compensagao por parte da entidade que implementa o bloqueio. Desse modo, nao
obstante a respeitavel posicdo do Ministro Moreira Alves (com esteio da obra de
Pinto Ferreira), no presente trabalho, utilizo como referencial tedrico a ligdo de Conti
(2001), na medida em que, quando trato da possibilidade de bloqueio de verbas dos
Municipios devedores, considero que os valores poderdo ser retidos, mas nao
expropriados pelo Estado do Para.

Essa interpretagao restritiva demonstra-se em conformidade com as duas
diretrizes fixadas por Conti (2001), quais sejam, que a norma do paragrafo unico do
art. 160 da CF/88 estabelece uma excecgao caput e que a forma federativa € um dos
principios norteadores do Estado brasileiro.

Fixada estas premissas, faz-se mister demonstrar como surgiu a divida
municipal perante o regime proprio de previdéncia estadual, a fim de verificar se o
implemento do bloqueio pelo Estado representaria um desequilibrio no orgamento do
Municipio, a ponto de se afirmar que as politicas municipais voltadas aos direitos
humanos da populagao ficariam inviabilizadas. Este € objeto do préximo capitulo.
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CAPITULO 3 A DIVIDA DOS MUNICIPIOS PARAENSES QUE ADERIRAM A
MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO: DA FORMAGAO A ANALISE DE CASO DE UM
GRANDE DEVEDOR

3.1 A ORGANIZACAO DA ESTRUTURA EDUCACIONAL BRASILEIRA NA
DECADA DE 1990

O desenvolvimento do projeto social dos Estados modernos € explicado
com base no trajeto percorrido principalmente pelos paises europeus e pelos
Estados Unidos da Ameérica ao longo de suas formagdes histéricas. Apesar da
dificuldade de generalizagdes, caracteristicas padrbes sdo apontadas para o Estado
Liberal, Social, Neo-liberal ou Pés-social.

Considerando as peculiaridades historicas, questiona-se a existéncia de
um Estado do Bem Estar Social nos paises da América Latina, como o Brasil, no
qual ha o reconhecimento formal de direitos e garantias inerentes ao ser humano,
mas onde a protecado efetiva e universal de direitos sociais basicos esta distante de
ser obtida.

Quanto a aceitagdo do Brasil como um Estado Social, destaca-se a
posicdo da pedagoga Gutierres (2005), considerando a aproximagédo do seu objeto
de estudo com a questado da municipalizacdo do ensino, tratada neste capitulo. Diz a

professora da UFPA:

E possivel afirmar que o conjunto de transformagdes do Estado Brasileiro,
mediante a regulagéo e implementacéo de politicas sociais a partir dos anos
de 1930, que o Estado de Bem Estar Social, se chegou a manifestar-se no
Brasil, o foi de maneira muito residual, timida e permeada pelos mais
diversos vicios politicos e institucionais (GUTIERRES, 2005, p. 51).

Um dos vicios apontados pela autora reside na centralizacdo do poder
que marcou o periodo anterior a década de 90 e gerou um excesso de burocracia;
auséncia de controle das atividades administrativas; clientelismos no trato da coisa
publica; fragmentagdo institucional, com a superposicdo de programas e o
consequente desperdicio de verbas.

Sobre o panorama institucional da educacdo no Brasil, Neves (1996)
confirma que o mesmo estava marcado por sério conflito de competéncia e
duplicidade de acbes entre Estados e Municipios, situacdo esta descrita como
verdadeiro jogo de empurra de responsabilidades, omissdes e fragmentagdo de

esforgos e recursos.
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Com a redemocratizacédo posterior a queda do Estado Novo, em 1945, a
municipalizagdo passou a ser uma bandeira importante. Lembra a ultima autora
citada que liderangas politicas e intelectuais formaram um “movimento municipalista
que, embora enfatizasse, principalmente, a autonomia politica do municipio, também
lutava para o seu fortalecimento administrativo e financeiro” (NEVES, 1996, p. 19).

Decorre desse movimento a defesa da municipalizagdo do ensino,
impulsionada por Anisio Teixeira, na década de 50; mas a campanha nasceu fadada
ao insucesso, diante do estabelecimento da ditadura militar em 1964. Centralizador
e autoritario, o regime ditatorial prop0s a descentralizagdo apenas da execugéo das
politicas educacionais e nao do poder decisorio.

A tendéncia centralizadora e conservadora que marcou a gestédo
educacional, nas décadas de 60 e 70, somente mudou com a abertura politica que
os anos 80 trouxeram ao cenario nacional.

A Constituicdo cidada de 1988 representou um sopro renovador ao
movimento de descentralizacdo das politicas publicas, ao consolidar a autonomia
municipal e reafirmar a competéncia material deste ente politico para a manutencao
de programas de educagao infantil e ensino fundamental, com a cooperagéo técnica
e financeira da Unido e dos Estados.

Mas o agravamento da crise capitalista com a alta do petrdleo no
mercado internacional entre 1973-1974 intensificou, no Brasil, problemas sociais que
haviam sido acalentados nos anos anteriores. Para tentar supera-la, o governo
brasileiro, na década de 90, anunciou a proposta de Reforma do Estado, dentro da
qual estava incluida a busca pela gestdo gerencial, eficiéncia e qualidade dos
servigos publicos, inclusive de educacgao, sendo a descentralizacdo uma de suas
bandeiras.

Esse movimento ndo representou uma caracteristica impar brasileira,
pois, no mesmo periodo, observou-se a preocupacado de outros paises latino-
americanos em torno da reforma de seus sistemas educacionais. Na realidade, as
mudangas implementadas pelos paises em desenvolvimento foram reflexo das

exigéncias do Conselho de Washington31 e modelaram os contornos daquilo que

31 . . . - . .
Conjunto de medidas da politica do Fundo Monetério Internacional em 1990 e que visava promover o
ajustamento macroeconomico dos paises em desenvolvimento que passavam por dificuldades.
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viria a ser rotulado de Estado Neoliberal, como esclarecem Souza e Faria (2004),
pesquisadores em Educacao da UFRJ:

Nos anos 90, no contexto das relagbes internacionais constituido apés o
Consenso de Washington, formou-se a idéia hegemonica de que o Estado —
sobretudo nos paises periféricos — deveria focar sua atuagao nas relagdes
exteriores e na regulagédo financeira, com base em critérios negociados
diretamente com o0s organismos internacionais. A reforma nas suas
estruturas e aparato de funcionamento consolidou-se nos anos 90, por meio
de um processo de desregulamentacdo na economia, da privatizagdo das
empresas produtivas estatais, da abertura de mercados, da reforma dos
sistemas de previdéncia social, saude e educagédo, descentralizando-
se seus servigos, sob a justificativa de otimizar seus recursos.

No sentido posto acima, a otimizagdo de recursos significa criar condigdes
para uma maior eficiéncia e, em consequéncia, maior agilidade e
transparéncia na prestacdo de servigos publicos pelo Estado, presumindo,
ainda, maior envolvimento direto do poder local na captagéo das demandas,
no controle de gastos e na inspecdo do cumprimento das metas
estabelecidas e, a um s6 tempo, o acompanhamento dessas agdes pelo
setor publico (SOUZA; FARIA, 2004, grifo aposto).

Na esfera educacional, a municipalizacdo passa a ser conceituada como
a descentralizacdo do sistema de ensino, mediante a transferéncia, nao apenas da
execucgdo do servigo, mas igualmente da responsabilidade de decisdo, do governo
estadual para os municipios (SILVA, 2001).

Gemaque (2004) diz que o financiamento da Educacdo Basica brasileira
tem sido caracterizado, tradicionalmente, por uma forte tendéncia descentralizadora
e fraca presenca da Unido. Dessa forma, a descentralizacdo financeira no sistema
educacional esteve associada mais a omissao da Unido do que, essencialmente, a
um projeto de fortalecimento dos Estados e Municipios.

Cumpre destacar que a redemocratizacdo conquistada no final dos anos
80 e as reformas realizadas pelo Estado brasileiro na década de 90 nao
proporcionariam, por si s, condigbes para a organizagdo dos sistemas de ensino.
Na realidade, o maior grau de autonomia concedido aos Municipios trouxe consigo a
ampliagdo dos encargos e, visto sob outra otica, possibilitou que inumeras
prefeituras destinassem recursos da educacao para as mais diversas areas.

Tal situagédo agravou a desorganizagdo do sistema educacional, de modo
que alguns Municipios com elevada arrecadagao investiram recursos no ensino
meédio e até no ensino superior, em detrimento do ensino fundamental.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 6° prescreve que a

educacdo € um direito social do ser humano, juntamente com a saude, a
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alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
assisténcia aos desamparados, a prote¢cao a maternidade e a infancia.
Para fixar os campos de atuacéo tipicos de cada ente politico, na esfera

educacional, o constituinte estabeleceu o seguinte:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios,
financiara as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fungédo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizagao de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacéo infantil. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 14, de
1996)

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)
§ 4° Na organizagéo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios definirao formas de colaboragéo, de modo a
assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 59, de 2009)

§ 5° A educacgéo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006).

Segue a mesma linha a Constituicdo do Estado do Para, em seu art. 274,
§1°, na redacgao concedida pela Emenda Constitucional n°® 15/99:

Art. 274. O ensino fundamental & obrigatério e gratuito, assegurada,
inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele nio tiveram acesso na
idade propria.

§ 1°. Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacéo infantil e o Estado atuara prioritariamente no ensino fundamental
e médio.

A organizagao da estrutura educacional brasileira por meio de defini¢des
claras dos niveis de ensino somente veio a ocorrer com a edicdo da Lei Federal n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996, que dispbs sobre as diretrizes e bases da
educacgao nacional.

Esta lei prescreveu que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios deveriam organizar os respectivos sistemas de ensino, em regime de
colaboragdo; estabeleceu aos Estados a atribuicdo de assegurar o ensino
fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio; aos Municipios coube a
educagao infantil, em creches e pré-escolas, e, com prioridade, 0 ensino
fundamental. Ademais, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao fixou os niveis de

ensino, assim previstos:
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Art. 21. A educagao escolar compde-se de:

| - educacdo basica, formada pela educacéao infantil, ensino fundamental
e ensino médio;

Il - educacéao superior.

Art. 22. A educagao basica tem por finalidades desenvolver o educando,
assegurar-lhe a formagdo comum indispensavel para o exercicio da
cidadania e fornecer-lhe meios para progredir no trabalho e em estudos
posteriores.

Art. 29. A educacao infantil, primeira etapa da educagao basica, tem como
finalidade o desenvolvimento integral da crianga até seis anos de idade, em
seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando a
agao da familia e da comunidade.

Art. 32. O ensino fundamental obrigatério, com duragéo de 9 (nove) anos,
gratuito na escola publica, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade, tera por
objetivo a formacgéo basica do cidaddo, mediante: (Redagcédo dada pela Lei
n° 11.274, de 2006)

| - o desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo como meios
basicos o pleno dominio da leitura, da escrita e do calculo;

Omissis

Art. 35. O ensino médio, etapa final da educacgado basica, com duragao
minima de trés anos, tera como finalidades:

| - a consolidagdo e o aprofundamento dos conhecimentos adquiridos no
ensino fundamental, possibilitando o prosseguimento de estudos;

omissis

Art. 45. A educagao superior sera ministrada em instituicbes de ensino
superior, publicas ou privadas, com variados graus de abrangéncia ou
especializagéo.

(grifos apostos).

A divisdo das competéncias entre as unidades federativas e dos niveis de
ensino na forma acima exposta também nao seria suficiente para melhorar o sistema
educacional brasileiro, se ndo fossem destinados recursos especificos para esta
tarefa. De tal modo, para tornar financeiramente viavel a descentralizagdo da gestao
do ensino fundamental, foi criado o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério/FUNDEF, através da Emenda
Constitucional n°® 14, de 12 de setembro 1996.

Chamado, na época, de revolucionario em termos de justica social, este
fundo implantou o financiamento do ensino fundamental, mediante o recebimento de
recursos pelos entes publicos, proporcionais ao numero de alunos atendidos nas
redes de ensino. A idéia era pela municipalizagao definitiva das series iniciais do
ensino fundamental e de parte significativa das séries finais.

Os recursos provenientes de impostos e  transferéncias

constitucionalmente vinculados a educagdo passaram a ser destinados,
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exclusivamente, ao ensino fundamental. A composi¢cdo do fundo foi fixada na Lei
Federal n® 9.424/96, que regulamentou o FUNDEF:

Art. 1°, §1° O Fundo referido neste artigo sera composto por 15% (quinze por
cento) dos recursos:

| - da parcela do imposto sobre operagdes relativas a circulagao de
mercadorias e de prestagao de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal, e de comunicagéo — ICMS, devida ao Distrito Federal, aos
Estados e aos municipios conforme dispde o art. 155, inciso Il, combinado o
art. 158, inciso 1V, da Constituicdo Federal,;

Il — do Fundo de Participagéo dos Estados e do Distrito Federal —FPE e dos
municipios — FPM, previstos no art. 159, inciso |, alineas a e b, da
Constituicdo Federal, e no Sistema Tributario Nacional de que trata a Lei no
5.172, de 25 de outubro de 1996;

Il — da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados —IPI devida aos
Estados e ao Distrito Federal, na forma do art. 159, inciso Il da Constituicao
Federal e da Lei Complementar no 61, de 26 de dezembro de 1989.

§ 2° Inclui-se na base do calculo do valor a que se refere o inciso | do
paragrafo anterior o montante de recursos financeiros transferidos, em
moeda, pela Unido aos Estados, Distrito Federal e municipios a titulo de
compensacao financeira pela perda de receitas decorrentes da desoneragao
das exportagdes, nos termos da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro
de 1996, bem como de outras compensagdes da mesma natureza que
vierem a ser instituidas.

§ 3° Integra os recursos do Fundo a que se refere este artigo a
complementagao da Unido, quando for o caso, na forma prevista no art. 6°.

Art. 3° Os recursos do Fundo previstos no art.10 seréo repassados,
automaticamente, para contas Unicas e especificas dos governos Estaduais,
do Distrito Federal e dos municipios, vinculadas ao Fundo, instituidas para
esse fim e mantidas na instituicdo financeira de que trata o art.93 da Lei no
5.172, de 25 de outubro de 1966.

Art. 6° A Unido complementara os recursos do Fundo a que se refere o art.1°
sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por
aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente.

Dos recursos obtidos por meio do FUNDEF, pelo menos 60% (sessenta
por cento) deveria ser usado para custear a remuneragao dos profissionais do
magistério, incluidas as obrigagbes sociais, dentre as quais esta inserida a

contribuicdo previdenciaria. Diz a Lei Federal n°® 9.424/96:

Art. 7° Os recursos do Fundo, incluida a complementacao da Unido, quando
for o caso, serdo utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios,
assegurados, pelo menos, 60% (sessenta por cento) para a
remuneragio dos profissionais do Magistério, em efetivo exercicio de
suas atividades no ensino fundamental publico. (Vide Medida Proviséria n°
339, de 2006) (Revogado pela Lei n®11.494, de 2007).

Paragrafo unico. Nos primeiros cinco anos, a contar da publicagcdo desta
Lei, sera permitida a aplicagdo de parte dos recursos da parcela de 60%
(sessenta por cento), prevista neste artigo, na capacitagdo de professores
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leigos, na forma prevista no art. 9°, § 1° (Vide Medida Proviséria n°® 339, de
2006) (Revogado pela Lei n® 11.494, de 2007, grifo aposto).

O FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
da Educacédo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao/FUNDEB,
instituido pela Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006, como um
fundo de natureza contabil, com vigéncia até 2020 (regulamentado pela Medida
Provisoria n° 339, posteriormente convertida na Lei n® 11.494/2007).

Diferente do fundo anterior (que era direcionado somente para o ensino
fundamental), o FUNDEB custeia a educagdo basica como um todo, incluindo
creches, pré-escolas, ensino fundamental e ensino médio.

A distribuicdo dos recursos é realizada com base no numero de alunos da
educacgao basica apresentado no censo escolar do ano anterior, computados os
estudantes matriculados nos respectivos ambitos de atuagao prioritaria. Por outras
palavras, os Municipios recebem os recursos de acordo com o numero de alunos da
educacao infantil e do ensino fundamental, e os Estados, com base nos alunos do
ensino fundamental e médio.

A Lei Federal n° 11.494/2007 que regulamentou o FUNDEB, em seu
artigo 22, também fixou que pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos
deveriam ser usados na remuneragcdo dos professores, englobando os encargos
sociais, dentre os quais se inclui o custeio da contribuigdo previdenciaria.

As reformas de Estado implementadas na década de 90 tendentes a
descentralizagdo dos servicos publicos; a delimitagdo dos niveis de ensino pela
LDB; a divisdo das competéncias entre as unidades federativas em matéria
educacional; e a criagdo do FUNDEF foram os ingredientes necessarios para que a
municipalizagado da educagao ocorresse na pratica, inclusive no Estado do Para.

3.2 O PROCESSO DE MUNICIPALIZACAO DO ENSINO NO ESTADO DO PARA. A
FORMACAO DA DIiVIDA E OS PROGRAMAS DE PARCELAMENTO

O Estado do Para foi pioneiro na implantacdo do FUNDEF e no processo
de municipalizagdo do ensino, impulsionada na década de 90 pelo governo federal.
Como lembra Gemaque (2004), a participagado automatica dos Estados ao programa

foi fixada a partir 1° de janeiro de 1998, “sendo permitida, entretanto, a sua
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antecipagao para 1997, naqueles Estados que assim o desejassem, como foi o caso
do Para” (GEMAQUE, 2004, p. 67).

Medindo 1.247.689,515 Km?, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, o Para é o segundo maior Estado da federagdo e representa
14,66% de todo o territorio nacional. Seus municipios de grande porte sdo maiores
que alguns estados brasileiros. Com 161.445,90 km?, Altamira é maior que os
Estados do Amapa, Alagoas e Sergipe. Oriximina, contando com 108.086 km? e Sao
Félix do Xingu, com 84.607 km?, sdo mais extensos que os dois Ultimos Estados
citados. J& os municipios menores tém areas que variam de 202 a 246 km?, como
Terra Alta, Santarém Novo, Primavera, Salinépolis e Benevides®.

A extenséo territorial ndo reflete, todavia, o desenvolvimento econémico
da regidao, muito pelo contrario. Como lembra Costa (2003), ao mesmo tempo em
que esta grandeza territorial confere ao Estado do Para uma riqueza natural impar,
representa um entrave ao seu processo de desenvolvimento produtivo, o que pode
ser exemplificado pela dificuldade de articulagdo e integragdo econOGmica entre as
regioes.

Os 143 municipios paraenses estdo agrupados de acordo com a
identidade econémica, social e politica em 6 (seis) mesorregides: Baixo Amazonas;
Marajo; Metropolitana de Belém; Nordeste Paraense; Sudoeste Paraense e Sudeste
Paraense, sendo essas, por sua vez, subdivididas em 22 (vinte e duas)
microrregioes.

Gemaque (2004) ja demonstrara que a média do PIB per capita paraense
representava a metade do brasileiro e ilustrou esta desigualdade afirmando que
“‘enquanto um cidaddo brasileiro, em 2001, dispunha potencialmente de R$ 6,8 mil
reais, para ser investido em seu beneficio, o cidadao paraense dispunha de apenas
R$ 3,4 mil reais” (Gemaque, 2004, p.97).

Pesquisa do IBGE® relativa ao ano de 2008 atesta que a situacéo
permanece igual. Enquanto o PIB per capita do Estado do Para foi de R$ 7.992,71

2 Informacdes extraidas do site “Isto é Amazdnia”. Disponivel em:

http://www.istoeamazonia.com.br/index.php?option=com_content&task=view&id=703&Itemid=232.  Acesso
em 16.06.2009.

 Fonte: IBGE, em parceria com os Orgdos Estaduais de Estatistica, Secretarias Estaduais de Governo e
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus/SUFRAMA. Disponivel em:

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2004_2008/tabelas_pdf/tab01.pdf. Acesso em
28.12.2010.
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(sete mil novecentos e noventa e dois reais e setenta e um centavos), o PIB per
capita do Brasil, no mesmo ano, que foi de R$ 15.989,77 (quinze mil, novecentos e
oitenta e nove reais e setenta e sete centavos) praticamente a dobro daquele valor.

Em sua grande maioria, os Municipios paraenses possuem renda baixa,
exceto as cidades beneficiadas com grandes projetos, como Barcarena (PIB per
capita de R$ 42.937,09); Tucurui (PIB per capita de R$ 27.564,00); Oriximina (PIB
per capita de R$ 16.982,09), além de cidades da Regido Metropolitana, como
Benevides (PIB per capita de R$ 11.337,30) e Belém (PIB per capita de R$
10.754,77). Por outro lado, os Municipios pouco desenvolvidos possuem PIB per
capita bem abaixo desses valores, tais como Jacareacanga (R$ 1.721,23);
Curralinho (R$ 1.899,93); Faro (R$ 1.928,22) e Bagre (R$ 2.091,67)%.

A realidade financeira da maioria dos municipios paraenses demonstra a
baixa capacidade contributiva da populagdo. Essa situacdo, atrelada ao modelo de
reparticdo de receitas tributarias comentado no capitulo anterior, gera a dependéncia
dos Municipios as transferéncias constitucionais, o que confirma a primeira hipétese
da pesquisa, tal como sera demonstrado posteriormente.

Cumpre destacar que os detalhes do processo de municipalizagdo do
ensino no Estado Para foram esclarecidos pela Secretaria de Estado da Educacao,
por meio de uma cartilha informativa editada, publicada em 1996, quando o cargo de
Secretario de Estado era ocupado pelo Professor Jodo de Jesus Paes Loureiro.

Ressalta o documento que o planejamento do Ensino Fundamental ndo
ocorria de forma conjunta entre as redes estaduais e municipais, o que dificultava
um processo sistematico de cooperagao entre tais planos.

Naquele momento, o Estado passou a absorver escolas municipais, em
um processo de estadualizacdo das mesmas, tanto que a rede estadual respondia
por 56% dos alunos matriculados no ensino fundamental em 1994, enquanto a rede
municipal atendia 37%. “Em fung&o disso, o governo estadual fica com a maior
responsabilidade pela manutencdo do Ensino Fundamental no Estado, quando o

correto seria que esse papel fosse exercido pelos Municipios” (SEDUC, 1996).

** Fonte: IBGE, em parceria com os Orgios Estaduais de Estatistica, Secretarias Estaduais de Governo e
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus/SUFRAMA. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2004_2008/tabelas pdf/tabO1.pdf. Acesso em
28.12.2010.
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Consequentemente, o governo estadual ficou impossibilitado de garantir o
desenvolvimento do Ensino Médio de forma eficaz.

Algumas questdes relacionadas a educagado poderiam ser administradas
com mais eficacia pelas instancias municipais, o que estava sendo desconsiderado.
Um exemplo disso € a proximidade das escolas como fator essencial para que os
Municipios fossem responsaveis pela fixacdo dos critérios de matricula; pelo inicio e
término do periodo letivo; a adequagao do curriculo ao contexto municipal; a maior
racionalidade de recursos, e o maior controle da presenga do professor em sala de
aula (CARTILHA, 1996).

A fim de viabilizar a municipalizagcdo do ensino, o FUNDEF visava
garantir, a partir de 1997, uma despesa minima de R$ 300,00 (trezentos reais) por
aluno/ano. Com a perspectiva de recebimento das verbas, os prefeitos foram
convencidos a participar do programa. Gutierres (2005) comenta que nao parece ser
coincidéncia que os anos de maior adesao a proposta de municipalizacdo do ensino
fundamental pelos Municipios paraenses tenha sido, justamente, no periodo de
implantagdo do FUNDEF no Estado, ou seja, em 1997 e 1998.

Em 16 de outubro de 1997, foi expedido pelo entdo Governador do
Estado, Almir Gabriel, o Decreto n° 2.424, que dispunha sobre a municipalizacao
das atividades de saude publica e do ensino fundamental no ambito da
Administracdo Publica estadual e determinava, no art. 1°, que essa municipalizagao
seria formalizada através de convénio de cooperacédo técnica, a ser celebrado entre
o Estado do Para e os Municipios interessados. Além disso, o seu art. 4° previa que
a forma de recolhimento da contribuicdo previdenciaria dos servidores estaduais
municipalizados seria estabelecida por meio do referido convénio.

Em tais convénios, as obrigagbes foram escalonadas em trés fases:
transicdo, pos-transigao e finalizagdo. A Secretaria de Estado de Educagao/SEDUC
ficou responsavel por disponibilizar os servidores a serem municipalizados, a fim de
garantir a continuidade do processo de ensino, além de prestar assessoramento
técnico, pedagogico e administrativo as secretarias municipais de educacdo e de
acompanhar a fiel execug¢do do objeto do convénio.

A Secretaria de Estado de Administragdo/SEAD, além de assegurar o
envio aos Municipios de manual informativo de procedimentos administrativos,
comprometia-se a elaborar a folha de pagamento e a emitir os contracheques, até

que a gestado municipal se estruturasse para proceder a tais atividades.
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No que tange a transferéncia dos prédios escolares, a referida Cartilha da
SEDUC (1996) afirmava que esta Secretaria iria transferir para a administracéo do
Municipio, além do prédio escolar, equipamentos de propriedade do Estado, sob a

forma de doacéo, em carater definitivo e de forma irreversivel. Dizia o documento:

[quanto aos] prédios que nado pertencem legalmente a SEDUC somente
ocorrera a transferéncia dos alunos, dos servidores e dos equipamentos. Os
prédios que sado de propriedade do Municipio serdo automaticamente
devolvidos; no caso daqueles em situagdo de regime de convénio, sera
cancelado o convénio estabelecido com a SEDUC e realizado agora um
convénio com a Secretaria Municipal de Educacgéo; e os que sado alugados,
devera a SEDUC manter o pagamento do aluguel por um periodo de dois
anos, passando, a partir dai, a ser de atribuicdo da Secretaria Municipal
(SEDUC, 1996, p. 27).

Nesse ponto, é importante a constatacdo de Gutierres (2005) de que
varias escolas sob a administracdo da rede estadual ndo possuiam prédios proprios;
portanto, em alguns Municipios, ndo foram repassados prédios na mesma proporgéo

das matriculas. Em suas palavras:

Se considerarmos o numero de prédios por dependéncia administrativa
cadastrados no Censo do ano de 1997 detectaremos que dos 15.427,
apenas 3.357 estavam sob a dependéncia estadual e 11.394 sob a
municipal, ou seja, 73,8% ja vinha sendo de responsabilidade municipal
contra 21,7% da rede estadual (GUTIERRES, 2005, p. 214).

O instituto previdenciario da época, IPASEP, comprometeu-se a garantir o
acesso aos beneficios de sua atribuigcdo e, por seu turno, os Municipios obrigaram-
se a efetuar todos os descontos previdenciarios e assistenciais, e repassa-los ao
IPASEP. O convénio previa, expressamente, que o descumprimento total ou parcial
do repasse dos valores implicaria em apropriagcao indébita por parte do Municipio,
sujeitando o prefeito as penalidades legais, sem prejuizo da incidéncia de juros e
corre¢gao monetaria.

Dessa maneira, os servidores estaduais foram cedidos com 6nus para os
Municipios; permaneceram vinculados ao regime previdenciario estadual; passaram
a ter suas remuneragdes custeadas pelos entes municipais, mas varios destes nao
efetivaram os repasses das contribuicbes descontadas dos servidores, nem
efetivaram o depodsito da parte patronal, apesar de terem recebido os valores do
FUNDEF e FUNDEB. A omissao dos gestores municipais em cumprir esta obrigacéo
gerou uma divida que totalizava R$ 71.205.544,97 (setenta e um milhdes, duzentos
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e cinco mil, quinhentos e quarenta e quatro reais e noventa e sete centavos), até
fevereiro de 2010%.

Esta transferéncia de recursos humanos ocorreu por meio do instrumento
de cessdo de servidores estaduais para os Municipios, com base no art. 31 da Lei
Estadual n° 5.810/84:

Art. 31 - O servidor no exercicio de cargo de provimento efetivo, mediante a
sua concordancia podera ser colocado a disposi¢cdo de qualquer érgdo da
administracao direta ou indireta, da Unido, do Estado, do Distrito Federal e
dos Municipios, com ou sem O6nus para o Estado do Para, desde que
observada a reciprocidade.

Na cessao, apesar de o 6nus pela remuneracao ser transferido para os
Municipios, o vinculo juridico-funcional permanece estabelecido entre os servidores
e o Estado do Para. Esta conclusao é reforgcada pelo art. 3° do Decreto n°® 2.424/97,
0 qual esclarece que os servidores municipalizados continuam regidos pelo regime
juridico funcional estadual, previsto na Lei n° 5.810/94, salvo em relagdo aos
servidores temporarios. Estabelece o decreto:

Art. 3° - O exercicio das atividades nas Prefeituras Municipais conveniadas,
por parte dos servidores estaduais ocupantes de cargos efetivos e fungbes
permanentes, nao descaracterizard o vinculo juridico com o Estado,
permanecendo os direitos e deveres decorrentes da Lei n° 5.810, de
24.01.94 - Regime Juridico Unico, e Lei n° 5.351, de 21.11.86 - Estatuto do
Magistério Publico Estadual, excetuando-se o disposto no art. 5° deste
Decreto (grifo aposto).

Art. 5° - Os servidores estaduais contratados sob a égide da Lei n° 5.389/87
e Lei Complementar n° 007/91, envolvidos na municipalizagdo, terdo seus
vinculos contratuais transferidos, mediante Convénio de Cooperacao
Técnica, as Prefeituras Municipais conveniadas.

Mantida a qualidade de servidores publicos estaduais daqueles que foram
cedidos aos Municipios, permanece, igualmente, o vinculo previdenciario entre estes
servidores e o instituto de gestao previdenciaria estadual, que sera responsavel pela
concessao e manutencao dos beneficios de aposentadoria e pensao.

O problema dos débitos municipais perante o fundo previdenciario veio a
tona no ambito do Estado do Para, em 2007, em decorréncia da Lei n° 6.892, de 13
de julho de 2006, que dispbs sobre as Diretrizes Orgamentarias e passou a exigir
dos Municipios o atestado de regularizagdo junto a previdéncia estadual, para que
fossem beneficiados por transferéncias voluntarias de recursos. Diz o enunciado

normativo:

> Informacio extraida da Nota Técnica n° 0012/2007, Revisdo 13, revista em 22/03/2010, do Instituto de Gestio
Previdenciaria do Estado do Par4, ndo publicada.
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Art. 20 As transferéncias voluntarias de recursos do Estado, consignadas na
lei orgcamentaria e em seus créditos adicionais, para outro ente da
Federacéo, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, serdo
formalizadas por meio de convénio, acordo ou outro ajuste entre as partes e
dependerdo da comprovagdo, por parte do ente beneficiado, no ato da
assinatura do instrumento:

omissis

[l - da regularizagédo, mediante atestado, junto a Previdéncia Estadual.

A exigéncia de comprovagao de regularidade previdenciaria foi reforgcada
pela lei que fixou o primeiro programa de parcelamento dos débitos, Lei Estadual n°
7.058, de 22 de novembro de 2007:

Art. 9° - Para fins de recebimento de recursos provenientes de
transferéncias voluntarias do Estado do Para, consignadas na Lei
Orcamentaria e seus créditos adicionais, os municipios deverdo comprovar
sua regularidade em relagdo as contribuicdes previdenciarias e da
assisténcia saude, mediante atestado, junto ao Instituto de Assisténcia dos
Servidores do Estado do Para/IPASEP e ao Instituto de Gestéao
Previdenciaria do Estado do Para/IGEPREV.

Motivados pela necessidade de celebrar convénios com o Estado, alguns
prefeitos recorreram ao IGEPREV, no intuito de obter o Certificado de Regularidade
Previdenciaria/CRP, cuja concessao pela autarquia estadual, obviamente, foi
condicionada a regularizacdo das dividas. Essa atitude gerou a celebracdo de
termos de confissdo e de parcelamento de débito realizados em consonancia com a
ja mencionada Lei Estadual n® 7.058/07.

Esse primeiro programa limitava-se as contribuicdes previdenciarias que
deixaram de ser recolhidas até setembro de 2007, ndo havendo previsdo de
parcelamento para as contribuicées do segurado compreendidas no periodo de 2005
até setembro de 2007, pois estas deveriam ser pagas uma unica vez, no ato da
assinatura do Termo de Confissdo de Divida.

As condi¢des pouco favoraveis refletiram na baixa adesao por parte dos
devedores e na dificuldade de manutenc&o do pacto pelos que chegaram a celebra-
los. Os governantes municipais alegavam que os termos eram bastante rigidos, o
que teria motivado a inadimpléncia. Por conseguinte, apesar da tentativa de solugao
do problema, permaneceu alto o montante global da divida e um segundo programa
de parcelamento era inevitavel.

A matéria jornalistica de Soares (2009) retratou o0 momento da entrega do
projeto de lei acerca do segundo programa de parcelamento ao Presidente da
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Assembléia Legislativa do Para, por parte de representantes do governo estadual e
entidades representativas dos Municipios.

Soares (2009) divulgou, igualmente, a posigdo do presidente da
Federagédo das Associagdes dos Municipios Paraenses (FAMEP), Helder Barbalho,
no sentido de que o segundo programa de parcelamento iria beneficiar os
Municipios, principalmente os pequenos, que precisam celebrar convénios com o
Estado, pois os prefeitos “poderdo planejar melhor o pagamento da divida”. O
presidente da FAMEP afirmou, ainda, que “os Municipios ndo querem que haja
qualquer tipo de esquecimento ou perdao desta divida, pelo contrario, almejam
somente estar em condigbes de paga-las” (SOARES, 2009).

Ja o presidente da Associagdo dos Municipios do Araguaia e Tocantins,

Davi Passos, na mesma matéria jornalistica, afirmou que:

O projeto é bom para o Estado, porque regulariza sua situagdo com os
Municipios. E bom para o Municipio que podera obter recursos de
convénios e é bom para a populagdo que se beneficiara desses convénios
(SOARES, 2009).

O mencionado projeto deu origem a Lei n® 7.299, de 18 de agosto de
2009, que alterou a legislacao anterior, estabelecendo regramento mais flexivel para
a regularizagcdo das dividas dos municipios paraenses, pois permite a divisdo em
240 (duzentos e quarenta) parcelas, nado fazendo distingdo entre a contribuicdo dos
segurados e a patronal.

Esta é uma diferengca em relagdo ao disposto no art. 36, § 9° da
Orientacao Normativa n° 02, de 31 de margo de 2009, expedida pelo Ministério da
Previdéncia Social, pois 0 enunciado normativo federal prevé que as contribuigdes
descontadas dos segurados, ativos e inativos, e dos pensionistas, até 31 de maio de
2009, somente poderiam ser parceladas em até 60 prestacdes mensais.

Acredito que esta situagao representa uma invasao federal em matéria de
competéncia estadual, considerando que o numero de parcelas de um acordo nao
consiste em questdo geral a ser legislada pela Unido. Pelo contrario, trata-se de
matéria especifica que varia de acordo com as condi¢gdes socioeconémicas de cada
regido. Em sendo assim, esta circunstancia representa um bom exemplo do
movimento tendente ao centralismo no federalismo brasileiro, citado por Machado
Segundo (2005) e que deve ser fortemente combatido pelos Estados e Municipios.
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Uma vez comentada a organizag&o da estrutura educacional brasileira na
década de 1990; as bases do processo de municipalizagdo do ensino no Estado do
Para, e a consequente formacédo da divida municipal perante o regime préprio
previdenciario estadual; cumpre investigar qual € a natureza juridica da divida dos

Municipios e verificar a responsabilidade do Estado do Para pela mesma.

3.3 A ORGANIZACAO DO REGIME PREVIDENCIARIO ESTADUAL E A
CARACTERIZACAO DAS CONTRIBUICOES DE CUSTEIO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 194, considera a seguridade
social como o conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social. Na doutrina brasileira, Martins (2009) conceitua o direito a

seguridade social como:

0 conjunto de principios, regras e instituicdes destinadas a estabelecer um
sistema de protegdo social aos individuos contra contingéncias que os
impegcam de prover as suas necessidades pessoais basicas e de suas
familias, integrado por ag¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, visando assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e
a assisténcia social (MARTINS, 2009, p. 20, grifo aposto).

Martins (2009) esclarece que “os sistemas de Previdéncia Social podem
ser contributivos e n&o contributivos. No primeiro, contribuem os segurados para ter
direito aos beneficios”. Ja no sistema nao contributivo, “as receitas sdo provenientes
de impostos. A receita € retirada do Tesouro, sem ter destinacdo ou contribuicdo
especifica. Os paises nordicos adotam esse sistema” (MARTINS, 2009, p. 283). Dito
isto, afirma o autor que “no sistema previdenciario brasileiro ha necessidade de
pagamento da contribui¢do para ter direito ao beneficio” (MARTINS, 2009, p. 284).

Ocorre que a seguridade social € composta de trés ramos ou subsistemas
que possuem caracteristicas proprias e, no Brasil, a previdéncia social representa o
unico subsistema que possui carater contributivo, ao contrario da saude e da
assisténcia, cuja universalidade n&o encontra nenhuma restricdo subjetiva.

Comentando essa situagdo, Dias e Macédo (2006) afirmam que, na
previdéncia social, a universalidade de atendimento fica garantida pela possibilidade
de qualquer cidadado participar dos planos previdenciarios, mas se “exige a
contribuigdo direta do protegido no custeio de suas agdes como condigdo necessaria
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para a qualificacdo do direito subjetivo & protecéo previdenciaria’ (DIAS; MACEDO,
2006, p. 33).

Conforme Campos (2008), dentro do subsistema da Previdéncia Social,
atualmente, existem quatro espécies de regimes previdenciarios: Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS); regimes proprios de previdéncia social (RPPS); regimes
de previdéncia social dos militares das forgas armadas e militares estaduais (RPSM)
e regime de previdéncia complementar (RPC).

O regime geral de previdéncia sempre esteve pautado pela
contributividade, considerando que a redac&o original do art. 201 da CF/88 ja
prescrevia que os planos de previdéncia social atenderiam, mediante contribuigéo, a
cobertura dos eventos de doencga, invalidez e morte, dentre outros beneficios. “O
INSS so6 paga o beneficio se ha custeio. Ele recebe as contribuigbes para pagar os
beneficios. A relagéo esta interligada” (MARTINS, 2009, p. 284).

No entanto, no que tange ao regime préprio de previdéncia dos servidores
publicos, é relativamente recente a preocupacgao do legislador brasileiro com sua
sustentabilidade e planejamento financeiro. Durante um longo periodo, a inatividade
remunerada foi vista como uma continuagdo do regime juridico administrativo do
servidor: um prémio ou recompensa pelos anos de dedicacéo ao servigo publico. E o
que esclarece Guerzoni Filho (2001):

(...) historicamente, a aposentadoria dos servidores publicos se caracterizou
como algo que, em linguagem juridica, € denominado de pro labore facto,
isto &, os servidores publicos tém direito a aposentadoria como uma
extensdo do fato de trabalharem para o servico publico e ndo porque
contribuiram para tal. A razdo disso é que, diferentemente da situagdo do
Regime Geral de Previdéncia Social, no qual o salario é pago por cada
empregador e a aposentadoria pelo INSS, quem paga a remuneragédo do
servidor na ativa e os seus proventos na inatividade é a mesma pessoa, isto
é, o Estado. Além disso, a remuneragdo do servidor publico ndo é
conseqiiéncia de uma negociagdo entre ele e a Administragdo, como ocorre
na iniciativa privada. Ela é fixada, unilateralmente, pelo Estado, mediante
Lei. Assim, cabe ao Estado, quando fixa a remuneragao do servidor publico,
considerar ndo apenas aquele desembolso, mas, igualmente, o que se
gastara na sua inatividade (GUERZONI FILHO, 2001).

O Estado, impossibilitado financeiramente de ceder as reivindicagdes por
melhores salarios e planos de carreira, ampliava a protecdo social ao servidor.
Tratava-se de uma “politica compensatéria pela qual o Estado empreendia politicas
previdenciarias como forma de compensar a auséncia de politicas salariais ou de
carreiras” (CAMPOS, 2008, p. 46).
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Este sistema de protecdo social — totalmente custeado pelo Estado —
gerou um déficit orgamentario que demandou o estabelecimento de medidas
enérgicas, consubstanciadas nas bastante divulgadas reformas da previdéncia.

Na redagao original da Carta Magna, a contribuicdo previdenciaria
destinada ao custeio dos beneficios dos servidores publicos estava prevista, de
forma facultativa, para o regime proprio dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
no art. 149, paragrafo unico:

Art. 149, Paragrafo unico: Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderao instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio,
em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social
(destaque aposto).

Foi a Emenda Constitucional n°® 03/93 que estabeleceu, pela primeira vez,
a obrigatoriedade formal de custeio pelos servidores para o regime proprio
previdenciario federal (exclusivamente para o federal, pois a norma ndo abrangia o
regime distrital, nem os regimes estaduais e municipais), mediante a inclusdo do

paragrafo 6°, no art. 40:

REDACAO DA EC n° 03/93

Art. 40, §6°, CF: As aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
federais serao custeadas com recursos provenientes da Unido e das
contribui¢gées dos servidores, na forma da lei (grifos apostos).

Apesar dessa alteracdo ocorrida em 1993, a cobranca efetiva das
contribuicdes somente foi implantada apés a Emenda Constitucional n°® 20/98. Tal
assertiva é confirmada por Campos (2008):

Considerando a Republica, se a aposentadoria se originou em 1891, foi
somente a partir de 1993, com a Emenda Constitucional 3, que se
preocupou com a fonte de custeio de tal beneficio, mas o que
efetivamente sé veio a ser implementado apés a Emenda
Constitucional 20/98, portanto durante cerca de 107 anos, a aposentadoria
foi concedida aos servidores federais sem fonte de custeio especifica
(CAMPQOS, 2008, p. 50, destaque posto).

A Emenda Constitucional n® 20/98 inseriu a contributividade como
principio do regime proprio previdenciario dos servidores publicos, ao modificar a
redacao do caput do art. 40. Eis o enunciado normativo, na redagéo original e apds a

alteragao:

REDACAO ORIGINAL
Art. 40 - O servidor sera aposentado: omissis

REDACAO DA EC N° 20/98
Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes,
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é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo (grifo aposto).

Contraditoriamente, o paragrafo unico, do art. 149 da CF/88 continuava
estabelecendo a mera “faculdade para os entes federados instituirem a contribuicao,
enquanto que na condicdo de principio sua implementagcdo € de natureza
obrigatéria” (MARTINS, 2006, p. 117).

Esse equivoco somente foi corrigido com a segunda onda da reforma
previdenciaria, em 2003, quando a Emenda Constitucional n° 41 introduziu o §1° no
art. 149, “impondo a obrigatoriedade de instituicdo de contribuigdo previdenciaria por
parte dos entes federados para si e para seus segurados, inclusive inativos e
pensionistas” (MARTINS, 2006, p. 117). O artigo ficou a assim redigido:

Art. 149 - Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cbes sociais, de
intervengcdo no dominio econémico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, 1 e lll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a
que alude o dispositivo.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuigéao,
cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota n&o sera inferior a
da contribuicdo dos servidores titulares de cargo efetivo da Unido - grifos
apostos (grifo aposto).

A Emenda Constitucional n° 41/2003 alterou, novamente, a redacdo do
caput do art. 40 e este dispositivo passou a referir-se, expressamente, as

contribuigdes destinadas ao custeio dos regimes proprios previdenciario:

REDACAO DA EC N° 41/2003

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes,
€ assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario,
mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores
ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem
o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo (grifo aposto).

Vista a evolugéo da contributividade ao regime préprio previdenciario dos
servidores publicos no plano constitucional, é preciso verificar como a matéria esta
disposta no ambito infraconstitucional, para, como isto, analisar a caracterizagao
destes recursos enquanto espécies tributarias.

No uso da competéncia para editar normas gerais acerca de previdéncia,
consoante o ja comentado art. 24, inciso Xl da CF/88, a Unido promulgou a Lei n°
9.717/1998, a qual estabelece que os regimes proprios de previdéncia social/RPPS
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deverdo ser organizados com base em normas gerais de contabilidade e atuaria, de
modo a garantir o equilibrio financeiro e atuarial, observados os critérios
especificados na lei, dentre eles o “financiamento mediante recursos provenientes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e das contribuicbes do
pessoal civil e militar, ativo, inativo e dos pensionistas” (art. 1°, inciso ).

No plano infralegal, o Ministério da Previdéncia Social expediu a Portaria
MPS n° 402/2008, que fixou diretrizes gerais para organizagao e funcionamento dos
regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos; ratificou a
necessidade de equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS; bem como determinou que
eles “terdo carater contributivo e solidario, mediante contribui¢do do ente federativo,
dos servidores ativos, inativos e pensionistas” (art. 3°).

A Lei de Responsabilidade Fiscal também assegura que o ente da
Federagdo que mantiver regime proprio de previdéncia social para os seus
servidores deve conferir-lhe carater contributivo e organiza-lo com base em normas
de contabilidade e atuaria que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial.

Analisando os enunciados normativos acima citados, percebe-se que o
caput do art. 40 da CF/88 (na redacao da EC n°® 41/2003) e o art. 3° da portaria do
Ministério da Previdéncia Social utilizaram, indistintamente, o termo contribuicéo
para designar o aporte ao fundo previdenciario realizado pelos entes federativos e
pelos servidores ativos, inativos e pensionistas.

Ja o art. 149, §1°, da CF/88 — quando trata da competéncia tributaria das
entidades periféricas para a instituicdo da contribuicdo previdenciaria — refere-se,
exclusivamente, aquela cobrada de seus servidores. No art. 1° da Lei n® 9.717/1998,
o legislador empregou vocabulos distintos, referindo-se aos “recursos” provenientes
da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e as “contribuicdes” do
pessoal civil e militar, ativo, inativo e dos pensionistas.

Esse € um claro exemplo da falta de coeréncia e precisdo na linguagem
do legislador, que emprega ora palavras distintas, ora a mesma palavra, para se
referir aos valores vertidos ao regime préprio previdenciario pelos entes politicos e
pelos servidores.

Analisando detidamente os enunciados normativos, acredito que, na
elaboragao da Lei n°® 9.717/1998, o legislador tenha tido um maior rigor técnico ao
utilizar termos diferentes, para tratar de situacdes também diferentes. Nesse ponto,
€ imperioso distinguir os dois tipos de recursos.
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O valor cobrado ao servidor pelo Estado, para o custeio do regime proprio
previdenciario, enquadra-se, perfeitamente, no conceito de tributo, pois consiste em
uma prestagdo pecuniaria ndo sancionatoria de ato ilicito, instituida por lei e devida
ao Estado ou a entidades n&o estatais de fins de interesse publico (AMARO, 2004,
p. 25). Seguindo esta linha de pensamento, é certo afirmar, desde entdo, que essa
contribuigdo caracteriza-se como uma exacéo tributaria.

Em compensacgao, a caracterizacdo da denominada contribuicdo patronal
nao € tdo simples. Esta adverténcia foi formulada por Ronaldo Rufino, no trabalho
intitulado A contribuicdo patronal aos regimes proprios de previdéncia social,
apresentado como requisito para a conclusdo do curso de poés-graduagao em
Gestao Publica com énfase em Auditoria Fiscal, pela Instituicdo Fortium/Faculdade
Projecédo, em 2008 (Brasilia/DF). Contudo, antes de esclarecer a posigdo do autor
quanto a contribuigdo patronal aos regimes proprios de previdéncia social, faz-se
mister verificar como a matéria esta regulamentada na legislagdo do Estado do Para.

Neste escopo, inicialmente, recorda-se que o atual regime de previdéncia
dos militares e servidores do Estado do Para foi instituido por meio da Lei
Complementar n°® 39, de 09 de janeiro de 2002, como consequéncia (um pouco
tardia) da primeira onda de reforma previdenciaria.

Na sistematica dessa lei, os recursos para o pagamento dos beneficios
previdenciarios sdo providos por meio de dois fundos: o Fundo Financeiro de
Previdéncia do Estado do Para/FINANPREYV e o Fundo Previdenciario do Estado do
Para/FUNPREV, os quais possuem duas diferencas essenciais.

O FINANPREYV abarca os servidores que ingressaram no Estado até 11
de janeiro de 2002, e o FUNPREYV foi constituido para custear os beneficios dos
servidores que iniciaram o vinculo funcional estadual apds a referida data. Ambos
possuem natureza contabil, sendo que o primeiro € de reparticdo simples e o
segundo funciona em regime de capitalizagédo, nos termos do art. 70 e 70-A da LC n°
39/2002:

Art. 70. Fica instituido o Fundo Financeiro de Previdéncia do Estado do
Para - FINANPREV, de natureza contabil, em regime de reparti¢cao
simples, vinculado ao Instituto de Gestdo Previdenciaria do Estado do
Para, com a finalidade de prover recursos exclusivamente para o
pagamento dos beneficios de aposentadoria, reserva remunerada, reforma
e penséao aos beneficiarios do Regime de Previdéncia Estadual de que trata
a presente Lei Complementar (NR LC51/2006, grifos apostos).

Art. 70-A. Fica, igualmente, instituido o Fundo Previdenciario do Estado do
Para - FUNPREV, de natureza contabil, em regime de capitalizagao,
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também vinculado ao Instituto de Gestdo Previdenciaria do Estado do Para,
com a finalidade de prover recursos, exclusivamente, para o pagamento dos
beneficios de aposentadoria, reserva remunerada e reforma, e pensao aos
segurados do Regime de Previdéncia Estadual de que trata a presente Lei
Complementar, que ingressaram no Estado ap6s 11 de janeiro de 2002 (NR
LC51/2006, grifos apostos).

Em obra publicada pelo Ministério da Previdéncia Social, intitulada

Contabilidade aplicada aos regimes proprios de previdéncia social, Lima e

Guimaraes (2009) apresentam esclarecimentos sobre os regimes financeiros de

previdéncia:

Regime financeiro de reparticdo simples: trata do regime em que as
contribuicdes estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente
federativo, pelos servidores ativos e inativos e pelos pensionistas, em um
determinado exercicio, sejam suficientes para o pagamento dos beneficios
nesse exercicio, sem o propésito de acumulacdo de recursos, admitindo-se
a constituicao de fundo previdencial para oscilagao de risco.

Regime financeiro de capitalizagdo: ftrata do regime em que as
contribuicbes estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente
federativo, pelos servidores ativos e inativos e pelos pensionistas,
acrescidas ao patrimbnio existente, as receitas por ele geradas e a outras
espécies de aportes, sejam suficientes para a formagdo dos recursos
garantidores da cobertura dos compromissos futuros do plano de beneficios
e da taxa de administragdo (LIMA, 2009, p. 13, grifos apostos).

Martins (2009) esclarece a distingdo entre os sistemas de previdéncia

com bastante precisao:

Os sistemas de previdéncia podem ser: (a) de capitalizagdo, em que é feita
uma espécie de poupanca individual, que rende juros e corregdo monetaria.
Esse regime nédo depende de solidariedade entre as pessoas; (b)
reparticdo simples: as pessoas se solidarizam, fazendo contribuigbes para
um fundo, que é usado quando ocorrem contingéncias. E o chamado pacto
entre geracdes; (c) misto: que compreende uma combinagdo dos regimes
de capitalizagdo e reparticdo simples (MARTINS, 2009, p. 283, grifos
apostos).

A composicdo dos dois fundos esta disciplinada na Lei Complementar

Estadual n® 39/2002:

Art. 71. Constituem receita ou patriménio do FINANPREV, dentre outros:
(NR LC51/2006)

| - as contribuicoes previdenciarias do Estado, suas fundacgbes e
autarquias, e dos segurados do Regime de Previdéncia do Estado
instituido por esta Lei Complementar que ingressaram no Estado até 11 de
janeiro de 2002; (NR)

Il - as contribuicoes de que trata o inciso V do art. 84 desta Lei
Complementar; e (NR)

lIl - as doagdes, legados e rendas extraordinarias ou eventuais. (NR)

IV - os rendimentos de seu patrimdnio, tais como os obtidos com aplicagdes
financeiras ou com o recebimento de contrapartida pelo uso de seus bens;
V - 0s recursos provenientes de convénios, contratos, acordos ou ajustes de
prestacao de servigos;
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VI - os recursos de operagdes de crédito decorrentes de empréstimos e
financiamentos junto a organismos nacionais e internacionais para
capitalizagao do Fundo;

VII - os recursos oriundos da compensacéo financeira entre o Regime Geral
de Previdéncia Social e o regime proprio dos servidores estaduais, na forma
prevista na legislacdo federal.

VIII - as doagdes, legados e rendas extraordinarias ou eventuais — grifos
apostos.

Art. 71-A. Constituem, dentre outros, receita ou patriménio do FUNPREV:

(NR LC51/2006)

| - as contribuicoes previdenciarias do Estado, suas fundacgbes e

autarquias, e dos segurados do Regime de Previdéncia do Estado

instituido por esta Lei Complementar, que ingressaram no Estado apés 11

de janeiro de 2002; (NR)

Il - as dotagdes consignadas na lei orcamentaria anual e os créditos

adicionais; (NR)

lIl - o produto da alienacdo de bens que lhe forem destinados; (NR)

IV - os rendimentos de seu patrimdnio, tais como os obtidos com aplicagbes

financeiras ou com o recebimento de contrapartida pelo uso de seus bens;

(NR)

V - os recursos provenientes de convénios, contratos, acordos ou ajustes de

prestacao de servicos; (NR)

VI - os recursos de operagdes de crédito decorrentes de empréstimos e

financiamentos de organismos nacionais e internacionais para capitalizagao

do Fundo; (NR)

VII - os recursos oriundos da compensagéo financeira entre o Regime Geral

de Previdéncia Social e o regime proprio dos servidores estaduais, na forma

prevista na legislacdo federal; e (NR)

VIII - as doagbes, legados e rendas extraordinarias ou eventuais (NR).
(grifos apostos).

As contribuicbes a que se referem os artigos acima citados estédo
elencadas no art. 84 da mesma Lei Complementar n® 39/2002:

Art. 84: As contribuicbes devidas ao Regime de Previdéncia Estadual s&o:

| - contribuicdo dos segurados ativos, a razdo de 11% (onze por cento)
sobre a totalidade da base de contribuigdo; (NR LC49/2005)

Il - contribuicdo dos servidores inativos e pensionistas, excluidos os
inativos e pensionistas militares, a mesma raz&o estabelecida no inciso
anterior sobre a parcela dos proventos de aposentadoria e pensdo que
supere o limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal; (NR
LC49/2005)

lll - contribui¢gdo mensal do Estado, por intermédio dos érgdos do Poder
Executivo, suas autarquias, inclusive as de regime especial, e fundagdes,
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico Estadual e dos
Ministérios Publicos junto aos Tribunais de Contas e dos Tribunais de
Contas, a razédo de 18% (dezoito por cento) incidentes sobre a mesma base
de calculo das contribuigdes dos respectivos militares ativos, servidores
ativos e inativos e pensionistas, excluidos os pensionistas de militares. (NR
LC51/2006).

IV - a contribuicdo mensal do Estado, de que trata o inciso Ill deste artigo,
relativa aos servidores que ingressaram no Estado apds 11 de janeiro de
2002, obedecera a mesma razdao de contribuicdo estabelecida para os
segurados ativos. (NR LC49/2005)

V - contribuicdo complementar do Estado, através de seus Poderes,
autarquias e fundagdes publicas, para cobertura de eventual diferenca entre
o valor das contribuicées, relacionadas nos incisos | a lll deste artigo,
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arrecadadas no més anterior, e o valor necessario ao pagamento dos
beneficios previdenciarios (NR LC51/2006, grifos apostos).

Em sendo o FINANPREV um fundo de reparticdo simples, o Estado do
Para realiza mensalmente aporte financeiro, a fim de custear a diferenga entre o que
foi arrecadado e o valor da folha de beneficios, sem que haja acumulagdo de
recursos. Apesar da redacao truncada, é o que esta prescrito na LC n° 39/2002, a
partir da interpretacdo do art. 71, | e Il combinado com art. 84, inciso V, acima
reproduzidos, tendo em vista que esse Uultimo inciso trata da “contribuicdo
complementar do Estado”, que é citada apenas na composi¢ao do FINANPREYV (art.
71, Il da LC n° 39/2002) e ndo do FUNPREV.

A Tabela 01 demonstra o aporte financeiro realizado pelo tesouro
estadual ao fundo previdenciario para complementar o valor necessario ao

pagamento dos beneficios nos anos de 2005 a 2009, considerando que a

arrecadacdo das contribuicbes foi inferior ao valor da folha de inativos e
pensionistas.
TABELA 01: Aporte de recursos pelo Estado ao fundo previdenciario
Ano
2005 2006 2007 2008 2009
R$ R$ R$ R$ R$
Aporte | 454.477.199,58 | 529.565.506,68 621.883.714,31 702.552.646,40 789.425.715,23

* Dados extraidos do site da SEFA. Fonte: SIAFEM - Sistema Integrado de Administragédo Financeira para os
Estados e Municipios.

O Estado do Para realiza o referido aporte em obediéncia a norma
extraida do art. 71, | e Il combinado com art. 84, inciso V da LC n° 39/2002.
Acontece que, ao nao cobrar dos Municipios devedores, o Estado assume o 6nus
desta divida e isto representa dizer que, caso houvesse a cobrancga, o aporte seria
menor e esta diferenca poderia ser utilizada em outras areas de competéncia
estadual. Este ponto sera resgatado posteriormente, quando for verificada a
veracidade da segunda hipotese que pautou a presente pesquisa. Por enquanto,
cumpre analisar o enquadramento dos recursos que custeiam o regime proprio
previdenciario enquanto espécies tributarias.

As contribuigbes incidentes sobre a remuneragdo dos servidores ativos,
inativos e pensionistas caracterizam-se como tributo, mais especificamente como

contribuigdo social, nos termos da classificagdo quinquipartida ja comentada
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anteriormente. Todavia, os valores vertidos ao regime préprio de previdéncia social
pelos entes politicos merecem ser analisados com cautela.

Resgatando a polémica ja comentada no capitulo anterior, Martins (2006)
lembra que “muito se discutiu acerca da natureza juridica da contribuicdo
previdenciaria, questionando-se se a contribuicdo integraria ou ndo a classe dos
tributos”, mas assegura que “é induvidosa, hoje, a natureza juridica dessas
contribui¢cdes”; e conclui que “tem-se que as contribuicées inserem-se na categoria
de tributos” (MARTINS, 2006, p. 118).

Ocorre que o autor citado — tal como outros doutrinadores a cuja obra
tive acesso no desenvolvimento da dissertacdo — ndo faz distincdo entre a
contribuicdo cobrada dos servidores e aquela custeada pelos proprios entes
federados.

Da mesma forma, Dias e Macédo (2006) comentam a polémica sobre a
natureza juridica das contribui¢cdes previdenciarias, posicionam-se no sentido de que
elas se inserem na categoria de tributos, mas ndo fazem referéncia a distingao
acima apontada.

Campos (2008) traz comentarios mais amplos sobre as contribuigbes
previdenciarias, classificando-as em contribuigbes sociais gerais; contribui¢cdes
sociais de seguridade social; contribuigdes previdenciarias ao RGPS e contribuicbes
previdenciarias ao RPPS, sendo essa ultima espécie subdividida em contribuicdo
previdenciaria a cargo dos servidores publicos, ativos, inativos e pensionistas e, de
outro lado, contribuicdes previdenciarias a cargo das entidades publicas.

Finalizando o topico referente a classificacdo das contribuicbes, o autor
afirma que “as contribui¢cdes (sociais) previdenciarias ao RPPS tém natureza de
tributo e gozam de regime especial, mormente quanto ao fato de que sao tributos
finalisticos afetos as destinagdes que lhes sédo proprias” (CAMPQOS, 2008, p. 137).

Como se vé, mesmo esse Uultimo autor, que diferenciou as contribuicbes
cobradas dos segurados do RPPS e as contribuigbes patronais, ndo avangou na
distincdo de ambas e acabou por considera-las, indistintamente, como espécie
tributaria. Dai, porque entendo que a posigao de Rufino (2008) é digna de ser
difundida, nem que seja para ser contestada, impulsionando o debate académico.

Rufino (2008) assegura que as entidades politicas tém atribuido a sua
contribuicdo “o status de tributo, obedecendo aos principios contidos nos artigos

150, inciso lll, alinea ¢ e 195, paragrafo 6°, da Constituicdo, principalmente no
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tocante a noventena” (RUFINO, 2008, p. 05). No entanto, o principio da
anterioridade decorre do preceito da ndo-surpresa, que consiste na “obrigatoriedade
do instituidor da contribuigdo em fixar um prazo razoavel para o contribuinte planejar
seu orcamento, procurando se adaptar a um aumento da carga tributaria” (RUFINO,
2008, p. 05).

Sacha Calmon Navaro Coélho lembra que o principio da nao-surpresa €
de fundo axiolégico:

“E valor nascido da aspiracdo dos povos de conhecerem com razoavel
antecedéncia o teor e o quantum dos tributos a que estariam sujeitos no
futuro imediato, de modo a poderem planejar as suas atividades levando em
conta os referenciais da lei” (COELHO, 2002, p. 226).

Diante do principio da anterioridade tributaria, extraido do art. 150, Ill, b
da CF/88, os entes politicos estdo impossibilitados de cobrar tributos no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.
“Com a Emenda Constitucional n. 42/2003, foi inserida uma alinea ao item Il do
citado art. 150 (a alinea c) para vedar, ainda, que o tributo seja cobrado antes de
decorridos noventa dias da data de publicagdo da lei que o instituiu ou aumentou”
(AMARO, 2004, p. 120).

Nada obstante a caracterizagcédo da contribuicdo patronal ao RPPS como
espécie tributaria, tal como formulado pelos doutrinadores acima citados, ndo se
pode dizer que o ente politico seria surpreendido com a instituicdo ou com o
aumento da contribuicdo, pois essa atividade é realizada por ele préprio. Dito de
outra forma: o postulado da n&o-surpresa é desnecessario para as entidades
politicas, pois ao elaborarem seu orgamento, podem prever “‘com consideravel
antecedéncia o aumento das despesas anuais para o0 pagamento de sua
contribuicdo, seja pelo reajuste e/ou reposigdo inflacionaria da remuneragao”
(RUFINO, 2008, p. 05).

Em paralelo, como adverte 0 mesmo autor, caso a contribuicdo patronal
ao RPPS fosse considerada um tributo, o respectivo ente federado seria o sujeito
ativo (credor) e, também, o sujeito passivo (devedor). Em sintese, ocorreria confuséo

|36

numa mesma pessoa, o que e tratado no artigo 381 do Cadigo Civil™, para situagdes

em que o sujeito que exige a cobranga € o mesmo que tem a obrigagao de quita-la.

0 Art. 381. Extingue-se a obriga¢do, desde que na mesma pessoa se confundam as qualidades de credor e
devedor.
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Por fim, considera Rufino (2008) que “uma das formas de elucidar a
questado da definicdo da contribuicdo patronal ao RPPS é analisar como os entes
publicos contabilizam essa obrigacdo”, posto que “a Contabilidade, entre outras
fungdes, registra e interpreta as situagdes patrimoniais, financeiras e econémicas de
um ente” (RUFINO, 2008. p. 08).

Com base em Manual de procedimentos aplicado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, expedido pelo Ministério da Fazenda, o autor
assegura que a contribuicdo patronal é tratada pela contabilidade publica como

receita corrente intra-orgamentaria e conclui o seu trabalho com a seguinte proposta:

Entende-se incorreta a atribuicao de tributo a contribuicao dos entes
publicos aos RPPS, pois, seguindo tal premissa, tornar-se-ia possivel a
autotributagdo, possibilitando, por exemplo, um municipio instituir a
cobranga do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) de seus proprios imoveis.

Conclusivamente, neste caso, pode-se definir que a palavra
“contribuicdo” deve ser dada uma interpretacio ampla, ndo se
restringido apenas ao sentido tributario, mas atribuindo um sentido de
colaboragdo, de favorecimento, de contrapartida ao pagamento da
contribuicao retida sobre a remuneragao do servidor publico ativo ou inativo
e do pensionista (RUFINO, 2008, p. 10, grifos apostos).

Por certo, a caracterizacdo da contribuicdo patronal ao regime proprio
previdenciario da forma defendida por Rufino (2008), isto €, como espécie distinta
dos tributos, é tema dos mais complexos que merece ser objeto isolado de estudo
em outra oportunidade, quando se deve analisar alguns pontos decorrentes daquela
primeira afirmacdo, como, por exemplo, o ndo cabimento da prescricdo tributaria
para a cobrancga de tais valores. Para os limites do presente trabalho, entretanto, tais
consideragdes sao importantes na exata medida em que auxiliam a analise da divida
municipal e da responsabilidade do Estado do Para na situagdo estudada, o que
sera tratado na proxima segao.

Seguindo a linha de raciocinio de Rufino (2008), a contribuigdo patronal
nao pode ser enquadrada como espécie tributaria, por ndo se enquadrar, totalmente,
no conceito de tributo desenvolvido, entre outros, por Luciano Amaro. Ora, se
“tributo € a prestacdo pecuniaria ndo sancionatéria de ato ilicito, instituida por lei e
devida ao Estado ou a entidades n&o estatais de fins de interesse publico” (AMARO,
2004, p. 25); se a denominada contribuigdo patronal & custeada pelo préprio Estado;
ela ndo pode ser considerada como devida ao Estado e custeada pelo Estado, sob
pena de ocorrer a autotributagcdo ou, vista sob outro aspecto, a confusdo entre

credor e devedor.
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Esse argumento poderia ser combatido no caso em que o regime proprio
previdenciario € regido por uma autarquia publica, considerando que esta possui
personalidade distinta da entidade politica que a criou, como no Estado do Para,
cujo regime previdenciario préprio € regido pelo Instituto de Gestao Previdenciaria
do Estado do Para/IGEPREV, criado pela Lei Complementar Estadual n° 44/2003.
Todavia, ndo obstante a capacidade tributaria ativa ter sido delegada a autarquia, a
competéncia tributaria continua vinculada ao ente politico.

O IGEPREV — bem como outros Institutos criados com a finalidade de
gerir o regime proprio previdenciario em outros Estados e Municipios brasileiros®’ —
€ a autarquia gestora que detém a capacidade tributaria ativa para gerenciar, exigir e
cobrar a contribuigcdo previdenciaria. Contudo, somente o ente politico possui a
competéncia tributaria, ou seja, a parcela de poder conferida pela Constituicdo para
a instituicdo de tributos (PAULSEN, 2006, p. 707) ou a “aptiddo para criar tributos”
(AMARO, 2004, p. 99). A capacidade tributaria ativa é entendida como:

a aptidao para ser colocado, por lei, na posigao de sujeito ativo da relacéo
tributaria, ou seja, na posi¢cado de credor com as prerrogativas que lhe sédo
inerentes de fiscalizar o cumprimento das obrigagbes pelos contribuintes,
langar e cobrar os respectivos créditos tributarios (...) Assim, sujeito ativo
sera o proéprio ente politico do qual a lei instituidora emana (posicéo esta
que se presume) ou, se a lei expressamente designar, outra pessoa juridica
de direito publico, ou seja, uma autarquia ou fundagdo. O INSS é uma
autarquia federal colocada, por lei, na condigdo de sujeito ativo de diversas
contribuicbes especiais (PAULSEN, 2006, p. 707).

A diferenga entre competéncia tributaria e capacidade tributaria ativa é

descrita por Carvalho (2000) com bastante propriedade:

A competéncia tributaria, em sintese, € uma das parcelas entre as
prerrogativas legiferantes de que s&o portadoras as pessoas politicas,
consubstanciada na possibilidade de legislar para a produgdo de normas
juridicas sobre tributos.

(...)

Nao se confunde com a capacidade tributaria ativa. Uma coisa é poder
legislar, desenhando o perfil juridico de um gravame ou regulando os
expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra é reunir credenciais
para integrar a relagéo juridica, no tépico de sujeito ativo.

(...)

A distingdo justifica-se plenamente. Reiteradas vezes, a pessoa que
exercita a competéncia tributaria se coloca na posicdo de sujeito ativo,
aparecendo como credora da prestagdo a ser cumprida pelo devedor. E
muito frequente acumularem-se as fungbes de sujeito impositor e de sujeito
credor numa pessoa so. Além disso, uma razdo de ordem constitucional nos

37 A titulo de exemplo: Instituto de Previdéncia e Assisténcia do Municipio de Belém/IPAMB; Instituto de
Previdéncia Municipal de Sdo Paulo/IPREM-SP; Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do
Sul/IPERGS; Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Sergipe/SERGIPEPREVIDENCIA; e

Instituto de Previdéncia Municipal de Governador Valadares/IPREM/GV.
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leva a realgar a diferenga: a competéncia tributaria é intransferivel,
enquanto a capacidade tributaria ativa ndo o é.

(...)

E perfeitamente possivel que a pessoa habilitada para legislar sobre tributos
edite a lei, nomeando outra entidade para compor o liame, na condigdo de
sujeito titular de direitos subjetivos, o que nos propicia reconhecer que a
capacidade tributaria ativa é transferivel (CARVALHO, 2000, p. 212/214).

No Para, uma autarquia publica foi criada e designada, por lei estadual,
para exercer a posi¢cdo de sujeito ativo da relagao tributaria, no que concerne as
contribuigdes previdenciarias, mas nem todos os regimes proprios previdenciarios
séo geridos dessa forma. Por vezes, o ente politico exercita a competéncia tributaria,
coloca-se na posi¢céo de sujeito ativo e credor da contribuigéo.

O art. 40, § 20 da CF/88 veda “a existéncia de mais de um regime proprio
de previdéncia social para os servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de
uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente estatal”, mas n&do diz como
essa unidade gestora deve ser organizada. Em Florianopolis, por exemplo, o regime
préprio de previdéncia social dos servidores publicos municipais é regido pela
Secretaria Municipal de Administragdo e Previdéncia®.

Diante dessa constatagdo, mesmo nos casos em que ha a delegagéo de
capacidade tributaria ativa para uma autarquia publica — considerando que a
competéncia tributaria permanece nas méos da entidade politica — acredito que o
valor vertido ao fundo previdenciario pelo préprio ente federado ndao pode ser
considerado tributo, sob pena de haver a autotributagao ou, visto sob outro aspecto,
a confusdo entre credor e devedor.

Nesta perspectiva, o aporte de valores realizado pelo proprio Estado é
visto como receita corrente intra-orcamentaria, ndo enquadrada como tributo e que
somente pode ser denominada de contribuicdo em uma concepgao ampla, no
“sentido de colaboragédo, de favorecimento, de contrapartida ao pagamento da
contribuicdo retida sobre a remuneracdo do servidor publico ativo ou inativo e do
pensionista” (RUFINO, 2008, p. 10).

3.4 A RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO ESTADO DO PARA

B e Complementar Municipal n° 349, de 27 de janeiro de 2009, art. 7°, § 4°.
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Esta secao destina-se a analisar a relacdo entre a divida municipal e a
responsabilidade do Estado do Para no caso estudado, isto €, quando os servidores
estaduais foram cedidos aos Municipios no processo de municipalizagédo do ensino;
quando houve o desconto da contribuicdo previdenciaria sobre suas remuneragdes;
mas o ente municipal se omitiu de repassar o valor das referidas contribuicbes e
deixou de realizar o aporte referente a receita corrente intra-orgamentaria
(contribuigéo patronal) que estava sob sua incumbéncia.

Inicialmente, no que se refere a contribuigdo incidente sobre a
remuneragdo ou proventos dos servidores, o vinculo juridico existe entre o
IGEPREV (autarquia que detém a capacidade tributaria ativa, nos moldes
comentados anteriormente) e o servidor, ativo, inativo ou pensionista. Sendo que o
Municipio que aderiu a municipalizacdo do ensino assumiu, por forca de um
convénio, o 6nus de operacionalizar o desconto e o repasse desta contribuicao
previdenciaria.

Uma vez realizados o pagamento e o desconto da contribuicdo
previdenciaria, nada mais pode ser cobrado do sujeito passivo (o servidor). No
entanto, considerando que o valor foi indevidamente retido pelo Municipio, resta a
responsabilizagado dos gestores municipais na esfera administrativa, penal e civil. Ao
mesmo tempo, deve ser realizada a cobrangca por parte do Estado contra os
Municipios, sob pena de se legitimar uma situac&o ilegal e imoral de apropriagéo
indébita, que constitui crime capitulado no art. 168-A* do Cédigo Penal Brasileiro.

As responsabilidades dos agentes publicos sado independentes e isto
significa dizer que, por um mesmo ato, eles podem responder, simultaneamente, a
um processo administrativo disciplinar, a um processo penal e a um processo civil.
Em consequéncia, podem sofrer san¢gdes nas trés esferas, pois ndao ha vinculagao

entre as mesmas e elas podem se cumular, nos termos do art. 179 e art. 181 da Lei

3% Art. 168-A do CP: Deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢des recolhidas dos contribuintes, no
prazo e forma legal ou convencional: (Incluido pela Lei n° 9.983, de 2000)

Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa. (Incluido pela Lei n° 9.983, de 2000)

§ 1° Nas mesmas penas incorre quem deixar de: (Incluido pela Lei n® 9.983, de 2000)

I - recolher, no prazo legal, contribuicdo ou outra importancia destinada a previdéncia social que tenha sido
descontada de pagamento efetuado a segurados, a terceiros ou arrecadada do publico; (Incluido pela Lei n°
9.983, de 2000)

IT - recolher contribui¢des devidas & previdéncia social que tenham integrado despesas contdbeis ou custos
relativos a venda de produtos ou a prestagdo de servigos; (Incluido pela Lei n® 9.983, de 2000).
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Estadual n° 5.810/94. Referindo-se aos servidores publicos federais, Mello (2004)
reforga essa afirmacgao:

As responsabilidades disciplinar, civil e penal sdo independentes entre si e
as sangdes correspondentes podem se cumular (art. 125); entretanto, a
absolvigédo criminal, que negue a existéncia do fato ou de sua autoria, afasta
a responsabilidade administrativa (art. 126) (MELLO, 2004, p. 300).

No mesmo sentido, Carvalho Filho (2007):

A responsabilidade se origina de uma conduta ilicita ou da ocorréncia de
determinada situacao fatica prevista em lei e se caracteriza pela natureza
do campo juridico em que se consuma. Desse modo, a responsabilidade
pode ser civil, penal e administrativa. Cada responsabilidade &, em
principio, independente da outra.

(...)

Sucede que, em algumas ocasides, o fato que gera certo tipo de
responsabilidade é simultaneamente gerador de outro tipo; se isso ocorrer,
as responsabilidades serdo conjugadas. Essa é a razdo por que a mesma
situacdo fatica é idénea a criar, concomitantemente, as responsabilidades
civil, penal e administrativa (CARVALHO FILHO, 2007, p. 642).

A responsabilidade do Municipio pelo custeio da contribuicdo patronal e
pelo repasse da contribuigdo descontada dos segurados ndo decorre de uma lei,
mas da assinatura de um convénio, cuja base constitucional reside no art. 241 da
Carta Magna atual®’.

A questéo da natureza juridica dos convénios n&o é pacifica na doutrina
brasileira. Apesar de alguns autores considerarem que eles seriam uma espécie de
contrato*?, o presente trabalho filia-se & posicéo de que “convénio é acordo, mas nédo
contrato” (MEIRELLES, 2008, p. 412). Isto porque, nos contrato, ha sempre duas
partes com pretensdes antagdnicas; ja no convénio “ndo ha partes, mas unicamente
participes com as mesmas pretensdes” (MEIRELLES, 2008, p. 412).

Di Pietro (2009) reforca essa segunda corrente, afirmando que ‘o
convénio tem em comum com o contrato o fato de ser um acordo de vontades. Mas
€ um acordo de vontades com caracteristicas préprias” (DI PIETRO, 2009, p. 336).

Como argumento de convencimento, a autora lembra que a Lei n°

8.666/1993 prescreve, em seu artigo 116, que aos convénios se aplica o disposto na

40 Lei Estadual n® 5.810/94: Art. 179 - O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio
irregular de suas atribuigdes. Art. 181 - As sangdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si.

1 Art. 241 da CF/88: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consodrcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

* Neste sentido, ver Contratos entre érgdos e entidades piiblicas de Margal Justen Filho.
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referida lei, no que couber. “Se 0s convénios tivessem natureza contratual, ndo haveria
necessidade dessa norma, porque a aplicacdo da Lei ja decorreria dos artigos 1° e 2%
(DI PIETRO, 2009, p. 336). O convénio € definido pela mesma autora como a “forma
de ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas para a realizagéo
de objetivos de interesse comum, mediante mutua colaboragédo” (DI PIETRO, 2009,

p. 336). No mesmo sentido, a licdo de Araujo (2009):

Convénios administrativos sdo convengdes, mas n&o contratos, pois
nestes as vontades sdo antagbnicas, se compdem, mas ndo se adicionam,
delas resultando uma terceira espécie (vontade contratual, resultante e ndo
soma), ao passo que Nos convénios, como nos consorcios, as vontades se
somam, atuam paralelamente, para alcancar interesses e objetivos comuns
(ARAUJO, 2009, p. 703).

A responsabilidade do Municipio que aderiu a municipalizacido do ensino
pelo custeio da contribuicdo patronal e pelo repasse da contribuicdo descontada dos
segurados decorre de um convénio. Paralelamente, € imperioso salientar que o
Estado do Para permanece responsavel. Primeiro, porque a sua responsabilidade
deriva do art. 84, inciso Ill da Lei Complementar n° 39/2002. Segundo, porque 0s
servidores possuem vinculo funcional com o Estado e foram, apenas, cedidos aos
Municipios. Por conseguinte, ha responsabilidade de ambos os entes politicos.

Levando em conta que a solidariedade nao se presume, conforme dispde
o art. 265 do Cdédigo Civil brasileiro*® e que ndo existe determinacdo expressa pela
solidariedade em lei ou em acordo de vontades, acredito que a responsabilidade do
Estado do Para no caso estudado seja subsidiaria.

Isso significa que o débito pode ser cobrado pelo IGEPREV aos
Municipios, em decorréncia da obrigagado contraida por meio do convénio, mas, no
caso de inadimpléncia desses, o Estado deve ser chamado para assumir a divida e,
posteriormente, deve cobra-la das entidades municipais.

A afirmativa acima exposta é reforcada pela Orientacdo Normativa n° 02,
de 31 de margo de 2009, expedida pelo Ministério da Previdéncia Social:

Art. 32. Na cessdo de servidores ou no afastamento para exercicio de
mandato eletivo em que o pagamento da remuneragdo ou subsidio seja
O6nus do cessionario ou do 6rgdo de exercicio do mandato, sera de
responsabilidade desse 6rgéo ou entidade:

| - o desconto da contribui¢cdo devida pelo segurado;

Il - o custeio da contribuicdo devida pelo érgédo ou entidade de origem; e

lll - o repasse das contribuicdes, de que tratam os incisos | e Il, a unidade
gestora do RPPS a que esta vinculado o cedido ou afastado.

5 CC/2002: Art. 265: A solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.
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§ 1° Caso o cessionario ou o 6rgdo de exercicio do mandato, nao
efetue o repasse das contribuicoes a unidade gestora no prazo legal,
cabera ao o6rgao ou entidade de origem efetua-lo, buscando o
reembolso de tais valores.

§ 2° O termo, ato, ou outro documento de cessdo ou afastamento do
servidor com énus para o cessionario ou o 6rgéo de exercicio do mandato,
devera prever a responsabilidade deste pelo desconto, recolhimento e
repasse das contribuicdes previdenciarias ao RPPS, conforme valores
informados mensalmente pelo 6rgao ou entidade de origem.

§ 3° O disposto neste artigo se aplica a todos os casos de afastamento do
cargo para exercicio de mandato eletivo com 0Onus para o 6rgdo de
exercicio do mandato, inclusive no caso de afastamento para o exercicio do
mandato de prefeito ou de vereador em que haja opgéo pelo recebimento
do subsidio do cargo eletivo (grifos apostos).

Seguindo esta linha de raciocinio, o Estado do Para deve custear a divida
dos Municipios perante o IGEPREV, inclusive para resguardar o direito fundamental
a previdéncia social do servidor publico municipalizado, que n&o pode ser
prejudicado pelo equivoco no recolhimento das contribui¢des. E, posteriormente,
deve cobrar a respectiva quantia, considerando o direito de regresso legitimado
pelos convénios e reforgado pelo disposto no art. 32, §1° da Orientagdo Normativa
n° 02/09 do MPS.

No que se refere a cobranca dos Municipios pelo Estado, acredito que
esse ultimo possui ndo a faculdade de realiza-la, mas a obrigagdo de agir desta
forma, na medida em que ndo tem liberalidade no trato das receitas publicas,
podendo — caso se omita de cobrar a divida — incorrer em crime de
responsabilidade, nos termos do art. 4°, inciso VII combinado com o art. 74, ambos
da Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950*. N&o bastasse isso, a sua eventual
negligéncia pode ser vista como ato de improbidade administrativa que causa
prejuizo ao erario, conforme prevé o art. 10, inciso X da Lei n° 8.429, de 02 de junho
de 1992%,

M Lei n° 1.079/50: Art. 4°. Sio crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem
contra a Constitui¢do Federal, e, especialmente, contra: VII - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos.
Art. 74. Constituem crimes de responsabilidade dos governadores dos Estados ou dos seus Secretarios, quando
por eles praticados, os atos definidos como crimes nesta lei.

® Lein° 8.429, de 02 de junho de 1992: Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer ag¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo,
malbaratamento ou dilapidag¢do dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: X
- agir negligentemente na arrecadacdo de tributo ou renda, bem como no que diz respeito a conservagdo do
patrimdnio publico.
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3.5 A ANALISE DE CASO DE UM MUNICIPIO DEVEDOR E A FACULDADE DE
QUE DISPOE O ESTADO PARA IMPLEMENTAR A MEDIDA DE BLOQUEIO

Dos 143 Municipios paraenses, 96 possuiam convénios de
municipalizacdo do ensino, até o dia 22 de marco de 2010*. Dentre os conveniados,
50 estavam adimplentes, incluidos os que cumpriam regularmente o parcelamento
de débito e aqueles que nem sequer precisaram realizar acordo, porque ja estavam
regulares. Além desses, 31 Municipios possuiam pendéncias no parcelamento,
portanto ndo podiam ser considerados adimplentes; 15 Municipios estavam

inadimplentes e nunca realizaram acordo; tal como representado na Tabela 02.

TABELA 02: Situagdo dos Municipios paraenses em relagdo ao recolhimento das contribuicdes
previdenciarias em margo 2010

Descrigao Qtd Valor R$ %

Municipios paraenses 143
Municipios ndo Conveniados 47
Municipios Conveniados 96
Conveniados Adimplentes (com e sem parcelamento) 50
Conveniados Inadimplentes 46

- Inadimplentes com parcelamento (mas existem pendéncias) 31 39.975R.§36,56 56%

- Inadimplentes sem parcelamento 15 31 .235%08,11 44%

Valor Total da Divida 71.205R.$544,97 100%

* Tabela extraida da Nota Técnica n°® 0012/2007, Revisao 13, revista em 22/03/2010, do Instituto de Gestao
Previdenciaria do Estado do Para, ndo publicada.

Observa-se que a divida dos 15 Municipios inadimplentes, que nao
realizaram acordo, totalizava 44% (quarenta e quatro por cento) do valor total do
débito e os outros 56% (cinquenta e seis por cento) da divida decorriam dos 31
entes municipais que chegaram a realizar o parcelamento, mas que acabaram com
pendéncias no pagamento das parcelas.

Os Municipios inadimplentes permaneciam sem o Certificado de
regularidade previdenciaria/CRP e, dessa maneira, estavam impossibilitados de
receber transferéncias voluntarias estaduais. Tal situacdo demonstra que os
programas de parcelamento representam um dado favoravel no trato da questao,

mas ainda ndo permitiram a solugéo do problema.

* Data de atualizagio da Nota Técnica n° 0012/2007, pelo setor competente do IGEPREV.
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Assim, considerando a necessidade de protecdo do direito fundamental
do servidor publico a previdéncia social (que pode ficar comprometido se houver
desequilibrio no financiamento do regime) e considerando, igualmente, a
responsabilidade subsidiaria do Estado, acredito que este deve arcar com a divida
decorrente da auséncia de recolhimento das contribuicdes e, ato continuo, deve
cobrar o valor dos Municipios.

Nessa situagdo, o mecanismo de bloqueio representa apenas um dos
instrumentos que pode ser usado pelo Estado do Para, para realizar a cobranga,
mas ele ndo esta obrigado a utiliza-lo. Por outras palavras, pode-se dizer que a
efetivacdo do bloqueio é uma faculdade viavel ao Estado; porém, caso queira, o
gestor pode optar por outros meios*’.

Para justificar tal conclusdo, é necessario destacar que a norma extraida
do caput do art. 160 da Constituigdo Federal enquadra-se como uma norma de
conduta, pois visa atingir, diretamente, o comportamento interpessoal de pessoas
juridicas de direito publico, por meio dos seus agentes politicos. Trata-se da
proibicdo da Unido e dos Estados reterem ou estabelecerem qualquer restricdo a
entrega e ao emprego dos recursos a serem transferidos. Ja a norma sacada do
paragrafo unico do art. 160 da CF/88 possui modal dedntico distinto.

Apesar de se enquadrar, igualmente, como uma norma de conduta (pois
também esta direcionada ao comportamento das entidades federadas), a norma
extraida do paragrafo unico, inciso |, do art. 160 da CF/88 estabelece uma
permissdo a Unido e aos Estados. Ora, dizer que a vedagdo (do caput do
dispositivo) ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega de
recursos ao pagamento de seus créditos, ndo significa que os entes politicos
estejam obrigados a agirem dessa forma, muito menos que estejam proibidos. Na
realidade, o modal debntico € o permissivo.

Em reforgo, acredito que ambas as normas referidas enquadram-se como

normas de condutas, tendo em vista que elas ndo constituem 6rgéos ou veiculam

4 . .. . C o~ ,
7 Dentre os instrumentos de cobranga de que dispde o Estado (cuja decisdo estd na margem de

discricionariedade do governador), a titulo de exemplificagdo, alguns podem ser lembrados, como a
representacdo dos gestores municipais perante o Tribunal de Contas, o ajuizamento de agdo de improbidade
administrativa ou a¢do ordinéria de reparacdo de danos, a fim de constituir titulo executivo que fundamente a
execucdo respectiva. A decisdo definitiva do Tribunal de Contas constitui titulo executivo que d4 ensejo a
execugdo, consoante o art. 23, III, “b” da Lei n° 8.443/92, combinado com o art. 71, §3° da CF/88, que ¢ repetido
no art. 116, § 3° da Constituicdo Estadual. J4 a sentenca condenatdria proferida no processo civil € titulo
executivo, nos termos do art. 475-N, inciso I do Cédigo de Processo Civil, incluido pela Lei n® 11.232, de 2005.



115

procedimentos de criagdo, modificacdo e extingcdo de outras normas, para serem
tidas normas de estrutura, nos termos expostos no capitulo primeiro.

Nesse contexto, no intuito de verificar a veracidade das proposi¢oes
trazidas ao debate académico e tendo em vista a opcédo de utilizagdo do método
dedutivo, foi selecionado um Municipio paraense que esta incluido dentre os
grandes devedores e que nunca procurou a autarquia previdenciaria para regularizar
a sua situacdo. Além disso, ndo se trata de Municipio beneficiado com grandes
projetos agro-minerais e que possua elevado PIB per capita, situagdo esta que o
diferenciaria da maioria dos Municipios do Estado do Para.

A fim de esclarecer a metodologia da analise realizada, cumpre informar
que considerei como receita propria as receitas correntes subtraidas das
transferéncias correntes. Dito isso, convém ressaltar que as informagdes retiradas
do quadro de dados contabeis consolidados do Municipio escolhido para analise,
nos anos de 2005 a 2009, demonstram a dependéncia da entidade municipal em

relagao as transferéncias correntes, o que esta representado na Tabela 03.
TABELA 03: Receitas do Municipio estudado

2005 2006 2007 2008 2009
Receitas Correntes 51.116.823,13 | 58.039.697,91 | 74.269.820,82 | 88.036.075,81 | 96.189.925,69
Receita Prépria 3.558.553,43 | 3.235.584,50 | 3.701.970,28 | 3.637.774,77 | 2.568.761,50
Transferéncias Correntes 47.558.269,70 | 54.804.113,41 | 70.567.850,54 | 84.398.301,04 | 93.491.743,30

Transferéncias da Unido (incluindo
cota-parte do FPM)

24.983.944,01

28.337.890,40

32.407.580,84

37.976.251,22

39.770.018,42

Transferéncias dos Estados

2.398.136,77

2.678.971,34

2.858.161,16

3.307.603,75

3.610.096,68

Transferéncias dos Municipios

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

Transferéncias
Multigovernamentais

19.915.204,62

23.075.367,00

35.272.108,54

43.029.173,91

50.111.628,20

Total FUNDEF - Total FUNDEB

19.915.204,62

23.075.367,00

35.272.108,54

29.731.544,56

50.111.628,20

Outras Transf. Multigovernamentais

0,00

0,00

0,00

13.297.629,35

0,00

Transferéncias de Convénios

260.984,30

711.884,67

30.000,00

85.272,16

0,00

* Fonte: site tesouro nacional; Sistema de coleta de dados contabeis de Estados e Municipios — SISTN.

Como se percebe mais detidamente no Grafico 01, as receitas proprias do

Municipio estudado comparadas com as receitas correntes sdo de pouca expressao,
variando de 7,27% a 2,67%, entre os anos de 2005 e 2009, em um movimento
gradativo decrescente, o que demonstra que o ente municipal ndo conseguiria
caso fosse considerada,

cumprir com as suas competéncias materiais,

exclusivamente, a sua receita propria.
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GRAFICO 01: Receitas proprias em relagao as receitas correntes do Municipio estudado

Receitas Correntes x Receitas Proprias

m Receitas Correntes
m Receita Prépria

96.189.925,69
88.036.075,81

74.269.820,82

58.039.697,91
51.116.823,13

3.558.553,43 3.235.584,50 3.701.970,28

3.637.774,77 .568.761,50

2005
* Fonte: site tesouro nacional; Sistema de coleta de dados contabeis de Estados e Municipios — SISTN.

2006 2007 2008 2009

Em paralelo, os dados financeiros do Municipio escolhido, ao longo da
série historica, demonstram que as suas maiores receitas foram as transferéncias
da Uniao (que representam de 48,9% a 41,3% das receitas correntes), dentre as
quais esta incluida Cota-Parte do Fundo de Participacdo dos Municipios/FPM e as
transferéncias multigovernamentais (que representam de 39% a 52,1% das
receitas correntes), estando o FUNDEB incluido na ultima categoria. Importante
destacar, porém, que o percentual da transferéncia estadual variou de 4,7% a
3,8% das receitas correntes, como indica a Tabela 04.

TABELA 04: Discriminacao das receitas do Municipio estudado, cuja soma totaliza a receita corrente

970 )70
2006 2007

M Transferéncias do Estado

2.398.136,77

2.678.971,34

2.858.161,16

3.307.603,75

3.610.096,68

[ | Transferéncias

Multigovernamentais

19.915.204,62

23.075.367,00

35.272.108,54

43.029.173,91

50.111.628,20

M Transferéncias de Convénios | 260.984,30 | 711.884,67 30.000,00 85.272,16 0,00
M Transferéncias da Unido 24.983.944,01(28.337.890,40/32.407.580,84|37.976.251,22(39.770.018,42
H Receita Propria 3.558.553,43 | 3.235.584,50 | 3.701.970,28 | 3.637.774,77 | 2.568.761,50

* Fonte: site tesouro nacional; Sistema de coleta de dados contabeis de Estados e Municipios — SISTN.
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Esses numeros demonstram que o Municipio depende, sim, das verbas
transferidas, mas que o percentual das transferéncias estaduais ndo é téo
significativo, no contexto das receitas correntes municipais. Tal assertiva se justifica
tendo em vista que as maiores fontes de renda do Municipio sdo as transferéncias
da Unido e as multigovernamentais.

Coletados esses dados, apresentarei, no topico posterior, as conclusdes
da pesquisa.



118

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho pautou-se por duas questdes norteadoras. Com base
na primeira, visava analisar se 0s Municipios paraenses sao capazes de
desenvolver as politicas publicas sob sua competéncia material utilizando,
exclusivamente, suas receitas préoprias. Com base na segunda, pretendia verificar se
a cobranca da divida dos Municipios pelo Estado do Para, por meio da retencao
prevista no art. 160, paragrafo unico, inciso | da CF/88, inviabilizaria as politicas
publicas municipais relativas a direitos fundamentais da populagao.

Quando da apresentacdo do projeto de pesquisa, a primeira hipotese
desenvolvida consistia na afirmagdo de ser inviavel a manutengdo da autonomia
administrativo, financeira e politica dos Municipios, se fossem consideradas, apenas,
as suas receitas proprias; sendo os mesmos dependentes das verbas transferidas.

Sob outra perspectiva, no inicio dos estudos, conforme ja antecipado
anteriormente, acreditava que o repasse estadual era elevado, no contexto das
receitas correntes municipais. Em consequéncia disso, como segunda hipétese de
trabalho, afirmei que, se fosse implementado o bloqueio e o Municipio devedor fosse

privado do repasse estadual*®

, 0 impacto no orgamento seria tamanho que o gestor
publico sentiria grande dificuldade na concretizagdo de politicas publicas de
competéncia municipal relacionadas a direitos humanos, a ponto de inviabiliza-las.
Logo, considerava a medida ofensora aos direitos fundamentais, a autonomia
municipal e ao proéprio pacto federativo.

Ocorre que os dados financeiros do Municipio selecionado demonstraram
que a primeira hipotese do trabalho é verdadeira, ou seja, que € inviavel a
manutencdo da autonomia do Municipio paraense, com base, exclusivamente, nas
suas receitas proprias, sendo o0 mesmo dependente da reparticdo do produto
arrecadado, isto €, das verbas transferidas pela Unido e pelo Estado. Entretanto, a
segunda hipétese da pesquisa demonstrou-se falsa.

Resgatando o que ja foi dito linhas atras, reitero o entendimento de que o
Estado do Para é responsavel, subsidiariamente, pela divida perante o IGEPREYV,

pois € com ele que os servidores possuem vinculo juridico-funcional e a sua

*® Como destaquei desde a apresentagio do trabalho, o bloqueio estudado refere-se aos valores que seriam
repassados pelo Estado aos Municipios, consoante o art. 158, III, IV e art. 159, II, III c¢/c §3° e §4° da CF/88, ou
seja, a cota-parte de 50% do IPVA relativo aos veiculos licenciados nos territérios municipais; 25% do ICMS;
25% dos recursos recebidos pelo Estado da Unido, a titulo de IPI; e 25% dos recursos recebidos pelo Estado da
Unido, a titulo de contribuigdo de interven¢ao no dominio econdémico.
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responsabilidade pelas contribuicdes decorre da Lei Complementar n°® 39/2002.
Como reflexo dessa afirmagado, acredito que o Estado deve assumir a divida e
cobra-la dos Municipios, todavia ele possui a faculdade de implementar o bloqueio,
podendo valer-se de outras formas de cobranga, caso queira.

Nessa linha de raciocinio, caso o Estado opte por realizar a retencédo —
em sendo a transferéncia estadual para o Municipio estudado de 4,7% a 3,8% das
receitas correntes — acredito que os cofres municipais ficariam comprometidos
nesta mesma proporgao e, consequentemente, as politicas publicas de competéncia
do Municipio relativas a direitos fundamentais estariam prejudicadas em
determinado grau, mas ndo a ponto de ficarem inviabilizadas. Por conseguinte, ndo
caberia falar em ofensa a autonomia municipal, nem em proibicdo do bloqueio
estadual. A retengao estaria, entdo, permitida.

Conforme ja dito no capitulo segundo, apesar da respeitavel posi¢cao do
Ministro Moreira Alves em defesa da compensacao de valores, quando da retengao
de verbas transferidas, entendo que a interpretacdo restritiva proposta por Conti
(2001) demonstra-se mais adequada a forma federativa do Estado brasileiro e ao
fato de que a norma extraida do art. 160, paragrafo unico, inciso |, da Constituicdo
Federal consiste em uma exceg¢do ao caput. Portanto, nas circunstancias acima
comentadas, estaria permitido o bloqueio da cota estadual destinada ao Municipio
devedor, enquanto ndo regularizada a divida; mas n&o estaria autorizada a
expropriacdo das verbas.

Em reforco, entendo que este mecanismo de coercéo serviria de incentivo
para os Municipios devedores regularizarem sua situagdo por meio dos instrumentos
de parcelamentos de débitos, o que Ihes permitiria receber o certificado de
regularidade previdenciaria, celebrar convénios e receber transferéncias voluntarias
estaduais, as quais reverteriam em beneficio da populagéo.

Acredito, inclusive, que o pacto federativo brasileiro sairia vitorioso, pois,
ao ser solucionada a questdo das dividas municipais, prevalecera a segurancga
juridica nas relagbes entre as entidades politicas. Sob outro prisma, ao cobrar os
devedores, o Estado realizaria aporte financeiro inferior ao Fundo Previdenciario e
esta diferenga poderia ser utilizada em outras areas de sua competéncia, igualmente
relacionadas a direitos humanos, como, por exemplo, na melhoria do sistema de
saude, no ensino médio ou na manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial do

regime proprio previdenciario.
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Por certo, esta conclusdo leva em conta, apenas, o Municipio estudado,
mas ela pode ser estendida para outros entes municipais com caracteristicas
semelhantes aquele. De forma oposta, no caso de Municipios devedores com outras
peculiaridades — por exemplo, se a transferéncia estadual representar um
percentual elevado no contexto das receitas correntes municipais — as
consideragdes trazidas ndo se aplicam, podendo-se chegar a conclusdes diversas.

Finalmente, acredito que a presente pesquisa pode representar um
estimulo para que os agentes politicos, analisando o problema exposto, utilizem
mecanismos de cobranga favoraveis ao equilibrio federativo e a busca da
concretizagado dos objetivos insculpidos no art. 3° da Constituicdo Federal brasileira:
a construgcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; o desenvolvimento nacional;
a erradicagao da pobreza e da marginalizagéo; a redugcéo das desigualdades sociais
e regionais; a promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.
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