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RESUMO

O presente trabalho analisara a preferéncia de créditos tributarios dos diferentes entes
politicos, discutindo se os dispositivos atinentes as preferéncias criadas pelo legislador
infraconstitucional, previstos tanto no CTN (Cddigo Tributario Nacional) quanto na lei de
execucdo fiscal, preservam sua constitucionalidade a luz do Pacto federativo, bem assim a
aplicabilidade ou ndo da Sumula 563 do STF em face do federalismo fiscal previsto na
Constituicdo Federal Vigente.

Palavras-chave: Pacto Federativo. Preferéncias de Créditos Tributarios. Simula 563.
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1. INTRODUCAO

A forma federativa adotada por alguns Estados, entre eles o Brasil, possibilita a
convivéncia harménica entre as diferentes esferas de governo. Essa harmonia é viabilizada
pela Lei Suprema, que além de estruturar o Estado traz positivada em seu texto as regras e
principios que regulam o funcionamento dos poderes. A técnica constitucional de
discriminacdo de competéncias dos diferentes entes politicos e a discriminagdo da fonte de
rendas de tais entes é uma peculiaridade do federalismo e tem por objetivo tanto direcionar a
atuacdo das pessoas componentes da federacdo quanto doté-las de recursos financeiros para o
efetivo custeio de suas atividades.

Distingue-se o Estado unitario do Federal pelo modo como é exercido o poder
politico. Quando convivem harmonicamente no mesmo ambito territorial, diferentes esferas
de governos, politico e financeiramente autbnomos, esta-se diante de um “Estado composto,
denominado Estado federal ou Federagdo de Estados™. Por outro lado, quando o poder €
centralizado, o estado é unitario. Essa forma de Estado unitario foi vivenciada no Brasil
Império, estruturado pela Constituicdo de 1824.

Carrazza define Federagdao como sendo “uma associagdo, uma uniao institucional
de Estados, que da lugar a um novo Estado, o Estado Federal, diferente dos Estados-
membros”. Para ele, o aspecto mais relevante dessa unido ¢ o fato dos Estados federados
“despirem-se da soberania em beneficio da Unido™.

Sé&o caracteristicas do federalismo brasileiro: (1) pluralidade de entes politicos em
um mesmo territorio; (2) autonomia politica e financeira das entidades politicas; (3) Proibicdo
de secessdo do pacto federativo; (4) distribuicdo de competéncias constitucionais; (5)
capacidade de auto-organizacao dos entes.

Ocorre que, tendo como referéncia o federalismo norte-americano bem descrito
por Dalmo de Abreu Dallari em sua obra “O Estado Federal®, os Estados que compde uma
federacdo somente abrem mao de sua soberania com relacdo aos poderes atribuidos, frise-se,
taxativamente, ao ente central na carta politica de constituicdo; sendo defeso ao legislador

infraconstitucional dispor de forma diversa.

L SILVA, José Afonso, Curso de Direito Constitucional Positivo, S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 98.
2 CARRAZZA, Antdnio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributério,, Séo Paulo: Malheiros, 08-2002, p. 109.
3 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série principios, Editora Atica. 1986.



Nesse sentido o presente trabalho monogréfico busca discutir a recep¢do ou ndo
dos artigos 187, § Unico do CTN e 29, § Unico da lei de execucdo fiscal pela ordem
constitucional vigente bem como analisar a aplicabilidade ou ndo da simula 563 do STF a luz
do federalismo.
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2. O PACTO FEDERATIVO E SUAS INFLUENCIAS SOBRE O SISTEMA
TRIBUTARIO.

O pacto federativo tal qual o conhecemos como forma de descentralizagéo
politico-administrativa, realizado pela Magna carta através de atribui¢cbes de competéncias aos
deferentes entes politicos internos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) decorre da
necessidade de aproximar a realizacdo das atividades estatais do povo. E que um estado
centralizado/unitario, dotado de um Unico centro detentor das competéncias administrativas e
politicas, na dimensdo do nosso, inevitavelmente, tornar-se-ia lento, com dificuldades de
atender aos reclamos populares a contento e a promover determinados servi¢os publicos
satisfatoriamente. Por essa razdo empreendeu-se uma reparticao (territorial) de atribuicdes-
competéncias politicas-, criando-se outros entes politicos para, em conjunto com 0 ente
Central (Republica Federativa do Brasil), desempenharem de forma eficiente e satisfatoria as
competéncias constitucionais - materiais (administrativas) e politicas- de forma a atender as
reais necessidades da populacdo, tendo sempre em vista as peculiaridades regionais do nosso
Estado.

Nesse sentido traduziu bem o constituinte originario na carta politica, conforme

vejamos:

Art.18. A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta constituicao.

Ocorre que, para realizar as competéncias definidas constitucionalmente os entes
politicos necessitam de recursos financeiros que obtém através da tributacéo. Ja dotados dos
recursos necessarios a consecucdo das necessidades publicas, tais entes, utilizando de sua
capacidade de autogestdo, passam a aplicar tais recursos tendo em vista a realizacdo de sua
finalidade - o bem comum. Tal atividade estatal arrecadatoria, de gestdo e aplicacdo das
verbas publicas chamamos de atividade financeira do Estado. llustrando bem essa atividade

temos a professora Tathiane Piscitellit:

A atividade financeira é representada pelo conjunto de agdes que os Estado
desempenha visando & obtengdo de recursos para seu sustento e a respectiva
realizacdo de gastos para a execucdo de necessidades publicas.
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Apos essa analise superficial do objeto de nosso estudo, se torna perceptivel que o
pacto federativo definido na CF/88, ao atribuir competéncias materiais as diferentes pessoas
politicas que congrega, deveria trazer, como o fez, uma forma de custeio de tais atividades, de
forma que o proprio ente politico competente tivesse a possibilidade de arrecadar, gerir e
empregar seus recursos segundo critérios de racionalidade e economicidade, a fim de atender
0s interesses dos administrados. Assim, o pacto federativo traz um impacto expressivo sobre o
sistema tributario vigente, devendo, sob a Otica do federalismo, ser interpretado a fim de
serem corrigidas algumas imperfeicdes do legislador ordinario tal como acontece com a
preferéncia de créditos tributéarios entre os diferentes entes federados, previstos tanto no CTN

como na lei de execucdo fiscal, imperfeicGes estas que o presente trabalho visa questionar.

2.1. A ORIGEM DO TRIBUTO ENQUANTO PRESTACAO COMPULSORIA AO
ESTADO.

Antes de iniciarmos uma analise pormenorizada sobre as competéncias tributarias
das diferentes pessoas politicas ao longo das cartas constitucionais, faz-se mister verificarmos,
brevemente, a evolucdo da idéia de tributo ao longo dos séculos. Assim, seremos capazes de
compreender a raiz da legitimacéo estatal expropriatoria.

A origem do tributo relaciona-se diretamente com a mudanca no modo de vida do
ser humano ao longo dos tempos. Na pré-historia, como ndmades, viviam em tribos,
moravam em cavernas, lutavam contra a fome, o frio e os grandes predadores, estavam
constantemente em busca de locais que lhe proporcionassem melhores condicdes de
sobrevivéncia. Em um periodo posterior, ja dominando uma gana de conhecimentos, 0
homem passou a fabricar roupas para amenizar as intempéries, a confeccionar objetos para
guardar alimentos, cozinhar, cacar, domesticar animais, plantar e construir casas; deixando
assim a vida ndmade e descobrindo as vantagens de manter para si um pedaco de terra.

Com tal mudanca a terra passa a ser um bem extremamente valorizado, objeto de
constante cobica e disputa, motivando inimeras guerras, a exemplo das cruzadas. Em tal
época, era comum 0s homens homenagearem seus Deuses e lideres com presentes a que
chamavam de tributos, desta forma temos a sua primeira manifestacdo na historia,

espontaneo e sem carater obrigatdério.

LPISCITELLI, Thatiane, Direito Financeiro Esquematizado, Rio de Janeiro: Método, 2011, p. 20.
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Com as crescentes invasdes e conquistas de terras foram se concretizando as
grandes civilizagbes, a exemplo do império romano. Nessa época de conflitos os reis
passaram a exigir os tributos para sustentar seus exércitos, portanto 0 que era um presente
passou a ser uma obrigacdo, estando o homem agora, por opc¢do, vinculado a terra e
“amarrado” aos tributos; iniciou-se entdo uma era de compulsoriedade na arrecadacdo
tributéria tal a conhecemos hoje.

Na antiguidade, nas diversas sociedades que se desenvolveram em diferentes
épocas encontramos variadas formas de tributacdo. Nas comunidades primitivas, fundadas em
lacos de parentesco, o tributo foi utilizado por razdes de sobrevivéncia e defesa comum. Nas
disputas territoriais, terminado o conflito, as tribos vencedoras exigiam vantagens tributéarias,
tais como contribuicdes em ouro, escravos e mercadorias a titulo de despojos de guerra.
Assim os vencidos de guerra eram forcados a entregar a totalidade ou parte de seus bens aos
vencedores.

Na Grecia, instituiu-se o tributo administrado pelo Estado.

Em Roma, cobrava-se imposto pela importacdo de mercadoria (portorium) e pelo
consumo geral de qualquer bem (macellum).

Na idade média, o feudalismo foi o sistema politico de suserania e vassalagem que
imperou, uma relacdo contratual que envolvia obrigacdes reciprocas: de uma lado, o senhor
feudal concedia a terra e dava suporte econdémico aos vassalos, de outro, os vassalos,
deveriam servir o senhor com lealdade e compensa-los com uma série de tributos, tais como
capitacdo, censo, talha, corvéia, entre outros cobrados de forma coercitiva pelo suserano.

Com as transformacdes da sociedade medieval, a partir do século XVI, e a lenta
formacdo dos estados nacionais cada feudo perdeu sua autonomia politico-administrativa em
nome da centralizacdo nas maos do monarca absolutista; neste momento a cobranca de
impostos comecou a ser realizada pelos chefes de Estado que exigiam dos suditos para de sua
producéo.

Certo é que, na idade Moderna, com os estados nacionais fortalecidos pela alianca
entre reis e burguesia em ascensdo, institucionalizou-se, de forma clara, a cobranca estatal de
tributos nos moldes atuais.

No Brasil, a primeira manifestacao tributaria se deu ainda na colonizacdo em que
a metropole lusa exigia dos exploradores de pau-brasil a quinta parte do produto da venda da
madeira. A forma mais tipica de imposto no Pais surgiu na época das Capitanias Hereditarias,

quando se iniciou a cobranca do Imposto de Consumo. A partir de 1934 surgiu com as
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primeiras Capitanias a primeira “organizagdo tributaria” que tinha por objetivo arrecadar
impostos, tributos e foros a Fazenda Real. Os donatarios das Capitanias eram obrigados a
pagar ao rei parte do que produziam nas terras. Com o ciclo do ouro essa tributagcdo
aumentou, aplicando-se elevados percentuais sobre a producdo dessa riqueza, bem como na
extracdo de pedras preciosas (aliquotas de 20 %).

Foi, entretanto, apenas com a decretacdo do Ato Adicional, em 12/8/1834, que se
tracaram os limites e os fundamentos do Direito Tributario Nacional. Desde entdo,
sucederam-se as disposicdes que criaram, alteraram e suprimiram tributos, modificando as

competéncias tributérias.

2.2. AEVOLUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO.

A estruturagdo do sistema tributario brasileiro nos remete a chegada da familia
real ao Brasil em 1808, momento a partir do qual o pais passa a ser sede da coroa portuguesa
e uma nova fase econdmica se instala. Com a “abertura dos portos as nagdes amigas”, € a
assinatura do tratado de “alianga, livre comércio e navegagdo” 0 Brasil passa a fazer parte o
sistema capitalista inglés, sendo a Inglaterra a principal beneficiada com a reducdo das
aliquotas de entrada de seus produtos no pais (15% Inglaterra — 16% Portugual — 24% demais
estados).

A constituicdo federal de 1824, outorgado por D. Pedro 1, inaugura o
constitucionalismo brasileiro. A forma de estado adotada era o unitario com forte
centralizacdo do poder politico nas maos do monarca que tragcava as diretrizes politicas e
econbmicas da Nacdo. O imposto de importacdo era a principal fonte de recursos,
representando 2/3 da receita publica da época.

A constituicdo republicana de 1891 estabeleceu a forma federativa de estado,
atribuindo competéncias tributarias distintas para a Unido e Estados Membros, ficando a
cargo deste Gltimo fixar os impostos municipais de forma a assegurar-lhe a autonomia. No
ambito federal o imposto de importacdo (1) continuou como principal fonte de receita da
Unido, seguida dos direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selos e telégrafos
federais; aos Estados coube o imposto de exportacdo (IE), impostos sobre imoveis rurais e
urbanos, sobre a transmissao de propriedade e sobre industrias e profissdes.

A constituicdo de 1934, apesar de vigéncia breve, foi significativa ao estabelecer,

pela primeira vez, a delimitacdo de competéncias tributarias entre as trés esferas de governo.
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Tal carta trouxe a ampliagdo do sistema tributéario, ficando a cargo da Unido os impostos
sobre importacdo; sobre a renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda de
imoveis; de transferéncias de fundo para o exterior; sobre atos emanados do governo;
negdcios da sua economia e instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal;
consumo de quaisquer mercadorias, exceto os referentes aos combustiveis de motor a
explosdo; taxas telegréaficas, postais; de entrada, saida, e permanéncia de navios e aeronaves.
Aos Estados couberam os impostos sobre vendas, consignacfes, o consumo de combustiveis
liquidos, as exportacOes e a propriedade rural. Aos municipios foram atribuidos os impostos
sobre a propriedade predial e territorial urbana, contribuicdes locais, impostos de licenca,
impostos sobre diversdes publicas, imposto sobre a renda de imdveis rurais e taxas de servicos
municipais.

A constituicdo outorgada de 1937 manteve a mesma estrutura arrecadatéria da de
1934. Apenas transferiu dos Estados membros para a Unido o imposto de consumo sobre
combustiveis de motor a explosdo, cobrados desordenadamente pelos Estados, estendendo
inclusive sua incidéncia para a energia elétrica. Foi suprimido do municipio o imposto sobre
as rendas de propriedades rurais.

A constituicdo de 1946 trouxe poucas modificacBes ao sistema tributario nacional,
mantendo, em linhas gerais, a estrutura ja existente. Foram adicionados dois novos impostos
municipais: 0 imposto sobre atos de sua economia e assuntos de sua competéncia, conhecido
como imposto do selo municipal e imposto de industrias e profissdes, sendo este pertencente
anteriormente aos estados, mas ja arrecadado em parte pelo municipio. Os Estados voltaram
ter o direito de cobrar o imposto sobre combustiveis. Houve uma nova redistribuicdo da
arrecadacdo destinando uma quota, em partes iguais, no rateio de 10% do Imposto de Renda
aos municipios, excluido as capitais dos Estados. As contribui¢es de melhoria, previstas na
constituicdo de 1937, foram novamente resgatadas e a competéncia de sua cobranca estendida
para as trés esferas de governo; a aliquota de exportacdo foi reduzida de 10 para 5% pra se
garantir maior competitividade do produto nacional nos mercados externos, também
constitucionalizou-se o regime Unico de incidéncia do Imposto sobre Lubrificantes e
Combustiveis, estendendo-o também para 0s minerais e energia elétrica do pais, 0s quais somente

seriam efetivamente criados anos mais tarde.
A constituicdo de 1967 trouxe uma grande concentracdo de recursos para a Unido
(20 rubricas fiscais privativas da Unido e apenas 02 aos Estados e Municipios), fato este que

prejudicou, significativamente, a realizagdo das atividades constitucionalmente conferidas aos
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Estados e Municipios que passaram a ficar dependentes de transferéncias de recursos do ente
Central. Tal reforma tributaria (e de poder) foi marca do governo militar da época e tinha
como objetivos promover o crescimento econémico através do cumprimento de metas
estabelecidas pelo governo central. Dessa forma, seria possivel centralizar as decisdes sobre
aplicacGes dos recursos estaduais € municipais a cargo da Unido, o que resultaria numa
melhor adequagéo aos objetivos de acumulacéo e crescimento econdmico. Foram criados dois
impostos federais: 0 imposto sobre transportes rodoviarios e o imposto sobre operagdes
financeiras (IOF). Como forma de compensar os Estados e Municipios pela perda da
capacidade tributaria, foram criados fundos de participacdo, estando, no entanto, a utilizacdo
dos recursos vinculada a determinada despesa, ou seja, teria destinacdo especifica ndo ficando
a cargo dessas esferas a destinacdo total. 10% da receita dos fundos de participacdo dos
Estados e Municipios provinham da arrecadacgdo do IR e IPl. Com relagéo ainda ao fundo de
participacdo dos municipios 10% seria dirigido as capitais; e 0 restante, aos demais
Municipios.

No inicio da decada de 80, ja existia um consenso de que a reforma tributaria de
1967 estava exaurida em vista da excessiva centralizagdo das iniciativas tributarias na esfera
federal. A revisdo desse quadro critico somente foi implementada pela constituicdo de 1988,
dotando os Estados e Municipios de maior autonomia financeira. Com esse intuito, foram
efetuadas as seguintes modificaces: extinguiu-se a competéncia tributaria da Unido sobre
servicos de comunicagdes (IUC), sobre a producdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e de energia elétrica (IULC e IUEE) e o Imposto sobre Minerais (IUM). Esses
impostos foram incluidos no ICM, que teve sua base tributdvel ampliada, passando a
denominar-se ICMS. Além disso, foi aumentada de 20% para 25% a parcela dos recursos
desse imposto destinada aos municipios. Os estados também ficaram responsaveis pelo
Imposto sobre Transmissao de Bens e Direitos (herancas e doagdes).

Uma das principais alteracGes foi a referente aos Fundos de Participacdo dos
Estados e dos Municipios, os quais sofreram mudanca na distribuicdo intragovernamental dos
recursos disponiveis. Esses fundos receberam mais recursos da arrecadacdo do IR e do IPI. O
Fundo de Participacdo dos Estados elevar-se-a de 16% em 1987, aumentando ano a ano, até
atingir 21,5% em 1993, enquanto o Fundo de Participacdo dos Municipios passara,
gradativamente, de 17% em 1987 para 22,5% em 1993.

As reformas implementadas pela CF/88 demonstram, claramente, uma perda

receitas da Unido, notadamente pelo aumento da participacdo do IR e do IPI nos fundos de
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transferéncia governamentais. Fato este que ndo fez com que a Unido perdesse sua capacidade
de financiamento de seus gastos, ao contrario, apenas foram corrigidas distor¢des no sistema
tributério levadas a efeito pela constituicdo militar de 1967, estando ainda nas méos da Unido
70% da arrecadacdo tributaria nacional.

Apbés uma andlise breve da evolucdo do sistema tributario nacional e a
comparagdo com a atual carga de tributos que onera o setor produtivo, podemos inferir que a
maior parte dos recursos oriundos da tributacdo permanece na esfera federal, sendo os fundos

criados meios de corrigir tal concentragao.

2.3. O FEDERALISMO FISCAL NA CONSTITUICAO

Como antes descrito o Brasil adota o que chamamos de federalismo
tridimensional composto por esferas distintas de governo: Unido, Estados e Municipios, entes
politicos autbnomos e independentes. Tal autonomia s6 é possivel se tais entes forem dotados
de independéncia orcamentaria e financeira para instituir, exigir tributos e emprega-los para
atender seus interesses e necessidades. Desta forma, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu a
cada um dos entes da federagdo competéncia tributaria para criar, em abstrato, tributos com o
fim de financiar os gastos publicos.

As competéncias dos diferentes entes politicos encontram-se detalhada nas Se¢oes
I, IV e V do Titulo VI (arts.153 a 156) da Constituicdo Federal. Também neste titulo
encontram-se balizas/limitacGes ao poder de tributar (arts.150,151 e 152).

Além das competéncias comuns e privativas existem outros tipos: a competéncia
tributaria residual extraordinaria.

A competéncia privativa refere-se aos impostos, uma vez que a Constituicao
Federal faz referéncia expressa a cada um deles relacionando-o ao ente politico competente
para sua instituicao.

Nesse sentido temos definido na Carta politica os impostos da Unido, Estados e

Municipios, conforme podemos verificar no quadro abaixo:

CONPETENCIAS PRIVATIVAS

Art. 153. Compete a Unido | Art. 155. Compete aos | Art. 156. Compete aos

instituir impostos sobre: Estados e ao Distrito Federal | Municipios instituir impostos
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I - importagdo de produtos
estrangeiros;
I -

exterior, de produtos nacionais

exportacdo, para O
ou nacionalizados;

Il - renda e proventos de
qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;
VV - operacbes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a

titulos ou valores mobiliarios;

VI - propriedade territorial
rural;
VIl - grandes fortunas, nos

termos de lei complementar.

instituir impostos sobre:

| - transmissdo causa mortis e
doacdo, de quaisquer bens ou
direitos;

Il - operacBes relativas a
circulagdo de mercadorias e
sobre prestacOes de servigos
de transporte interestadual e
intermunicipal e de
comunicacdo, ainda que as
operacOes e as prestacOes se
iniciem no exterior

Il - propriedade de veiculos

automotores.

sobre:
| - propriedade predial e
territorial urbana;

Il - transmissdo "inter vivos",
a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imdveis, por
natureza ou acessao fisica, e
de direitos reais  sobre
imdveis, exceto os de garantia,
bem como cessao de direitos a
Sua aquisicao;

Il - servicos de qualquer
natureza, ndo compreendidos
no art. 155, Il, definidos em

lei complementar

A competéncia comum refere-se as taxas e contribuices de melhorias, que
podem ser instituidas e cobradas por qualquer ente politico, conforme art. 145 da Constituicao

Federal abaixo transcrito:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo,
efetiva ou potencial, de servigcos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposicao;

111 - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

Importante destacar que a listagem de impostos feita pela Constituicdo é taxativa
para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mas ndo para a Unido, vez que a esse ente
politico € dada a possibilidade de criar, por meio de lei complementar, outros impostos além
dos descritos no art. 153 da CF: € o que a doutrina chama de competéncia residual prevista
no art. 154, | da Magna Carta.

Finalmente, em caso de guerra externa ou sua iminéncia, a Unido podera criar um
imposto novo, ndo previsto na Constituicdo Federal, instituindo-o e cobrando-o, por simples
lei ordinaria, nos termos do art. 154, 1l da CF. E a chamada competéncia extraordinaria.
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Admiti-se nessa hipotese a invasdo da competéncia de outros entes politicos. Exemplificando,
em caso de conflito bélico, a Unido poderia (por simples lei ordinaria, reiteramos) criar um
imposto extraordinario sobre a propriedade de veiculos automotores. Perceba que a
competéncia para a tributacdo dessa propriedade (sobre veiculos automotores) &,
ordinariamente, dos Estados (art.156, Il da CF). Assim a prépria Constituicdo admite,
excepcionalmente, a bitributacdo (cobranca em repeticdo pela Unido e pelos Estados),

exclusivamente, nessa hipotese extraordinaria.

Art. 154. A Unido poderd instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
calculo proprios dos discriminados nesta Constituicao;

Il - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndao em sua competéncia tributaria, os quais serdo
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacao.

Apos a analise das competéncias tributéarias previstas na Constituicdo € de se
destacar que a Carta Politica ndo cria tributos, apenas permite que os entes politicos o facam

por meio de suas proprias leis.

2.4. AS TRANFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS NO FEDERALISMO
BRASILEIRO: UMA FORMA DE EQUILIBIRIO DO PACTO FEDERATIVO

Em regra a receita tributaria auferida aproveita ao ente competente para instituir o
tributo. No entanto, a Constituicdo prevé diversos casos em que a receita percebida pela
Unido e por cada um dos Estados é parcialmente distribuida entre os demais entes federados.

Ao prever que os recursos financeiros oriundos da relacdo tributaria instaurada
entre Estados, Municipios e seus contribuintes dificilmente se demonstrariam suficientes a
garantir a autonomia financeira desses entes, a Constituicdo também estabelece uma relacao
financeira entre eles e a Unido Federal, através da qual é instituida uma transferéncia de
rendas recebidas pelo ente Central. E 0 que se chama de reparticdo das receitas tributérias.

Neste sentido, os artigos 157 ao 159 da CF/88 prevéem a sistematica de reparticdo
de parte da receita tributaria auferida pela Unido para os Estados e os Municipios, bem como
0 repasse de parcela das receitas percebidas por aqueles para esses, conforme resumimos

abaixo.

Sao devidos aos Estados e ao Distrito Federal ( arts.157 e 159 da CF):
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e O IR retido na fonte sobre os rendimentos pagos por eles, suas autarquias e
fundacoes;

e 20 % da arrecadacdo do imposto da competéncia residual (CF, art. 154, I);

e 10 % do IPI, proporcionalmente, as respectivas exportacbes de produtos
industrializados, sendo que nenhum estado ou Distrito Federal pode receber
mais de 20 % destes 10 % distribuidos;

e 30 % do IOF sobre ouro, quando definido em lei como ativo financeiro,
conforme origem;

e Parcela do Fundo de Participagdo do Estados e Distrito Federal, formado por
21,5% da arrecadacédo do IR e do IPI;

e 29 % da arrecadacdo da CIDE sobre combustiveis prevista pelo art. 177, § 4°
da CF (recebem 29 %, na forma da lei, mas repassam aos Municipios 25 %
desse montante recebido). O valor devera financiar programas de

infraestrutura em transportes.

S&o devidos aos Municipios (arts. 158 e 159 da CF):

e O IR retido na fonte sobre os rendimentos pagos por eles, suas autarquias e
fundacoes;

e 50 % do ITR referente a imoveis localizados no seu territorio.

O municipio podera ficar com a totalidade do ITR se optar por fiscalizar e
cobra-lo, na forma da lei, conforme disciplina do art. 153, § 4° Il da CF;

e 50 % da receita de IPVA dos veiculos licenciados em seu territdrio;

e 25 % do ICMS, rateados: %, no minimo, na proporcéo do valor adicionado
nas operacOes realizadas no territorio do municipio e até ¥ de acordo com a
lei estadual;

e 25 9% da parcela do IPI recebido pelo Estado, divididos pelo critério de rateio
do ICMS;

e 70 % do IOF sobre o ouro, quando definido em lei como ativo financeiro,
conforme a origem;

e Parcela do Fundo de Participacdo dos Municipios formada por 22,5 % da

arrecadacdo do IR e do IPI. Um adicional de 1 % do IR e do IPI serd
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destinado ao Fundo dos Municipios no primeiro decénio do més de dezembro
de cada ano;

e 25 % da parcela recebida pelos Estados relativas a arrecadacdo da CIDE sobre
combustiveis (os estados recebem 29 % da arrecadacdo e, do valor recebido,
repassam 25 % aos Municipios). O valor devera financiar programas de infra-

estrutura em transportes.

E de se destacar que o art. 160 da CF veda a retencdo ou qualquer restricio a
entrega e ao emprego desses recursos atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos. No seu
paragrafo Unico excepciona tal vedacdo no condicionamento da entrega de recursos ao
pagamento dos créditos da Unido e dos Estados, inclusive de suas autarquias, e ao
cumprimento do disposto no art.198, § 2°, incisos Il e Il da CF (aplicacdo obrigatoria de
recursos em agoes e servigos publicos de saude).

Por fim cabe salientar que ndo obstante a destinagdo de parte dos recursos
arrecadados do IR e do IPI arrecadados pela Unido para o Fundo de Participacdo dos Estados
e Distrito Federal (21,5 %) e para o Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5 % + 1 % em
dezembro), 3 % do total do imposto federal sera entregue para aplicacdo em programas de
financiamento do setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por intermedio

de suas instituicoes financeiras de carater regional (art. 159, I, c, da CF).

22



3. AEXECUCAO CONCURSAL PELO REGIME DA LEI DE FALENCIA

A execucdo concursal do patriménio do devedor empresario ou da sociedade
empresaria endividada, ap0s a instauragdo do processo falimentar, é forma de conferir iguais
chances aos credores, de mesma categoria, de realizacdo de seus créditos, vez que inimeras
execugdes individuais ndo possibilitariam discriminar os credores de acordo com os graus de
necessidades e garantias contratadas. E que, caso seja prestigiada a regra da execugio
individual, quando o devedor ndo tem meios de pagar tudo que deve, apenas os credores que
se apressarem em demandar as respectivas execucOes e que teriam chances de receber a
totalidade dos créditos, enquanto aqueles mais retardatarios ou aqueles cujos créditos ainda
ndo venceram, muito provavelmente ndo receberiam.

Assim, para se evitar injusticas o direito afasta a regra da individualidade na
execucdo e prevé de forma expressa a instauracdo do concurso de credores, conforme

verificamos na lei de faléncia (lei n® 11.101/2005):

Art. 149. Realizadas as restituicGes, pagos os créditos extraconcursais, na
forma do art. 84 desta Lei, e consolidado o quadro-geral de credores, as
importancias recebidas com a realizacdo do ativo serdo destinadas ao
pagamento dos credores, atendendo a classificagcdo prevista no art. 83 desta
Lei, respeitados os demais dispositivos desta Lei e as decis@es judiciais que
determinam reserva de importancias.

3.1. UMA NOVA EXECUCAO CONCURSAL: INOVACOES NO QUE SE REFERE
AO CONCURSO DE CREDORES

As principais inovacgdes trazidas pela nova lei de faléncia (n° 11.101/05) em
relacdo ao DL 7661/45 no que se refere ao concurso de credores foram: (1) a prioridade
apenas parcial dos créditos trabalhistas e (2) a preferéncia das instituicdes bancarias sobre o
fisco nos casos de concessdo de empréstimos com garantia real.

No primeiro caso, os ex-funcionarios do falido ndo terdo mais o tratamento
privilegiado da totalidade de seus créditos trabalhistas dado pelo regramento juridico anterior.
Bastava que os créditos trabalhistas fossem comprovados e reconhecidos pela Justica do

Trabalho para que este assumisse a preferéncia no quadro geral de credores. Hoje, tal
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preferéncia limita-se a 150 Salarios-minimos, devendo o saldo remanescente ser disputado,
em igualdade de condigdes, aos demais credores quirografarios do falido.

No segundo caso, os créditos de instituicbes bancarias com garantia real passam a
ter preferéncia sobre o fisco e, diferente dos créditos de natureza trabalhista, ndo ha limitacGes
quanto ao valor, ou seja, 0s bancos passam a gozar e preferéncia no quadro geral de credores,
perdendo, no entanto, somente para 0s créditos de natureza trabalhista (este limitado a 150

Salarios-mininos).

3.2. A ORDEM DE PREFERENCIA DE CREDITOS NA EXECUCAO CONCURSAL

Como se constata pela analise do regime falimentar, os credores do falido ndo séo
tratados igualmente. A verificacdo da natureza do crédito importa para definir uma ordem de
pagamento a ser observada na fase de liquidacdo. Tal ordem encontra-se expressa no art.83 da
lei de faléncia, a saber:

Art. 83. A classificacdo dos creditos na faléncia obedece a seguinte ordem:

| — os créditos derivados da legislacdo do trabalho, limitados a 150 (cento e
cinquenta) salarios-minimos por credor, e os decorrentes de acidentes de
trabalho;

Il - créditos com garantia real até o limite do valor do bem gravado;

Il — créditos tributarios, independentemente da sua natureza e tempo de
constituicdo, excetuadas as multas tributarias;

IV — créditos com privilégio especial, a saber:

a) 0s previstos no art. 964 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002;

b) os assim definidos em outras leis civis e comerciais, salvo disposicao
contraria desta Lei;

c) aqueles a cujos titulares a lei confira o direito de retencdo sobre a coisa
dada em garantia;

V — créditos com privilégio geral, a saber:

a) 0s previstos no art. 965 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002;

b) os previstos no paragrafo Gnico do art. 67 desta Lei;

c) os assim definidos em outras leis civis e comerciais, salvo disposi¢do
contraria desta Lei;

VI — créditos quirografarios, a saber:

a) aqueles ndo previstos nos demais incisos deste artigo;

b) os saldos dos créditos ndo cobertos pelo produto da alienagdo dos bens
vinculados ao seu pagamento;

c) os saldos dos créditos derivados da legislacdo do trabalho que excederem
o limite estabelecido no inciso | do caput deste artigo;

VIl — as multas contratuais e as penas pecuniérias por infracdo das leis
penais ou administrativas, inclusive as multas tributarias;

VI — créditos subordinados, a saber:

a) 0s assim previstos em lei ou em contrato;

b) os créditos dos sdcios e dos administradores sem vinculo empregaticio.
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4. PREFERENCIA ENTRE OS CREDITOS DOS DIFERENTES ENTES
FEDERADOS

Nesse momento entraremos propriamente no nosso objeto de discussao.

A cobranca judicial dos créditos da Fazenda Pubica (considerando esta como as trés
esferas de governo) ndo se submete ao concurso geral de credores, habilitacdo em faléncia,
recuperacao judicial, concordata, inventrio ou arrolamento, bastando tdo-somente o ajuizamento
da execucdo fiscal e a penhora dos bens do devedor (art.187, caput do CTN). Isto porque, tendo
em vista o seu carater financiador dos gastos publicos e promocéo das necessidades coletivas, tais
créditos gozam de certos privilégios. No entanto, no caso de faléncia, quando instalado concurso
de credores, os créditos decorrentes da legislacdo do trabalho (limitado a 150 salarios-minimos);
acidente de trabalho; Extraconcurusais (despesas com a administragdo da massa falida);
importancias passiveis de restituicdo, na forma da lei e os créditos com garantia real até limite do
bem gravado terdo preferéncia sobre os créditos da Fazenda Publica (art. 186, caput e § Unico do
CTN).

Ainda quanto aos privilégios do crédito tributario, estipula o CTN em seu art.187, §
Unico, repetido pelo art.29, § Unico da lei de execucdo fiscal, em flagrante afronta a igualdade e
autonomia dos entes publicos, o concurso de preferéncias quando sdo credores as Fazendas
Publicas dos diferentes entes politicos.

Como se ndo bastasse, 0 STF considerou tais dispositivos compativeis com o disposto
na Constituicdo Federal vigente. Nesse sentido, em oportunidades recentes, a Corte Suprema tem
constantemente ratificado o teor da simula 563, sem maiores discussdes, ndo obstante referir-se
tal entendimento a situacdo ja ultrapassado, tratado de compatibilidade do dispositivo do CTN em

face da Constituicdo de 1967, que privilegiava a Unido frente aos estados federados e Municipios.

O CTN - Art. 187. A cobranca judicial do crédito tributario ndo é sujeita a
concurso de credores ou habilitacdo em faléncia, recuperacdo judicial,
concordata, inventario ou arrolamento.

Paragrafo Unico. O concurso de preferéncia somente se verifica entre pessoas
juridicas de direito publico, na seguinte ordem:

| - Unido;

Il - Estados, Distrito Federal e Territorios, conjuntamente e pré rata;

111 - Municipios, conjuntamente e pro rata.

A lei de Execucdo Fiscal - Art. 29 - A cobranca judicial da Divida Ativa da

Fazenda Publica ndo é sujeita a concurso de credores ou habilitacdo em
faléncia, concordata, liquidacdo, inventario ou arrolamento
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Paragrafo Unico - O concurso de preferéncia somente se verifica entre
pessoas juridicas de direito pablico, na seguinte ordem:

I - Unido e suas autarquias;

Il - Estados, Distrito Federal e Territérios e suas autarquias, conjuntamente e
pro rata;

111 - Municipios e suas autarquias, conjuntamente e pro rata.

Stmula 563 STF: O concurso de preferéncia a que se refere o paragrafo Gnico, do
art 187, do Codigo Tributario Nacional, é compativel com o disposto no Art. 99, inciso I, da

Constituicdo Federal.

4.1. A JURISPRUDENCIA DO STJ E A DECISAO PARADIGMA NO RESP N° 957.836.

Em recente manifestacdo sobre o tema, ao que parece, 0 ministro Luiz
Fux, na condi¢do de relator, ainda no STJ, ndo se manifestou detidamente sobre os pontos
questionados pela Fazenda Publica do Estado de Sdo Paulo. A apelante se insurgiu contra
sentenca de mérito procedente exarada pelo TJSP que reconheceu a preferéncia e habilitacdo
de crédito do INSS (autarquia federal) em execucdo promovida pela Fazenda Publica
estadual. Alegou-se, em sintese, que a instituicdo de privilégios entre entes politicos fere o
principio federativo que norteia a nova ordem constitucional vigente, razdo pela qual a
Sumula 563 do STF deveria ser revogada, por encontrar-se arrimada na Constituicdo Federal
de 1967, bem assim declarados inconstitucionais os arts. 187 do CTN e 29 da LEF.

No entanto, diferente do esperado, o relator em seu voto limitou-se a verificar os
requisitos para a configuracdo da preferéncia questionada; partindo, assim, da premissa de ndo
contrariedade dos dispositivos questionados com os principios inseridos na Carta politica

vigente, conforme vejamos:

E cedico que a instauracdo do concurso de credores pressupde
pluralidade de penhoras sobre 0 mesmo bem. Assim, discute-se a
preferéncia quando had execucdo fiscal e recaia a penhora sobre o
mesmo bem, excutido em outra demanda executiva.

Por fim, limitou-se a ratificar o posicionamento do STF sobre o0 assunto e, ao que
parece, deixar a cargo da Corte Suprema a revisdo de seu entendimento sobre o assunto,

conforme vejamos:
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Quanto a alegada inconstitucionalidade dos mencionados artigos, bem como
a revogacdo de comando sumular oriundo do STF, é certo que o Pretério
Excelso, ndo obstante a titulo de obiter dictum, proclamou, em face do
advento da Constituicdo Federal de 1988, a subsisténcia da Simula 563, por
ele editada.

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ART. 543-C, DO CPC.
EXECUCAO FISCAL. EXISTENCIA DE PENHORAS SOBRE O
MESMO BEM. DIREITO DE PREFERENCIA. CREDITO
TRIBUTARIO ESTADUAL E CREDITO DE AUTARQUIA
FEDERAL. ARTS. 187 DO CTN E 29, I, DA LEI 6.830/80.
PREFERENCIA DO CREDITO TRIBUTARIO FEDERAL.

1. O crédito tributario de autarquia federal goza do direito de preferéncia em
relacdo aquele de que seja titular a Fazenda Estadual, desde que coexistentes
execucdes e penhoras.

(Precedentes: REsp 131.564/SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 14/09/2004, DJ 25/10/2004 ; EREsp
167.381/SP, Rel.

Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA SECAO, julgado em
09/05/2002, DJ 16/09/2002 ; EDcl no REsp 167.381/SP, Rel. Ministro
GARCIA VIEIRA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 22/09/1998, DJ
26/10/1998 ; REsp 8.338/SP, Rel. MIN. PECANHA MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 08/09/1993, DJ 08/11/1993) 2. A
instauracdo do concurso de credores pressupfe pluralidade de penhoras
sobre 0 mesmo bem, por isso que apenas se discute a preferéncia quando ha
execucdo fiscal e recaia a penhora sobre o bem excutido em outra demanda
executiva.

(Precedentes: REsp 1175518/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 18/02/2010, DJe 02/03/2010; REsp
1122484/PR, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 15/12/2009, DJe 18/12/2009; REsp 1079275/SP, Rel. Ministro
LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/09/2009, DJe 08/10/2009;
REsp 922.497/SC, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 11/09/2007, DJ 24/09/2007) 3. In casu, resta observada a referida
condicdo a andlise do concurso de preferéncia, porquanto incontroversa a
existéncia de penhora sobre o mesmo bem tanto pela Fazenda Estadual omo
pela autarquia previdenciaria.

4. O art. 187 do CTN dispde que, verbis: "Art. 187. A cobranca judicial do
crédito tributario ndo é sujeita a concurso de credores ou habilitacdo em
faléncia, recuperacdo judicial, concordata, inventario ou arrolamento.
(Redacéo dada pela Lcp n® 118, de 2005) Paragrafo unico. O concurso de
preferéncia somente se verifica entre pessoas juridicas de direito pablico, na
seguinte ordem: | - Unido;

Il - Estados, Distrito Federal e Territorios, conjuntamente e pré rata;

111 - Municipios, conjuntamente e pro rata."

5. O art. 29, da Lei 6.830/80, a seu turno, estabelece que: "Art. 29 - A
cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Pulblica ndo é sujeita a
concurso de credores ou habilitacdo em faléncia, concordata, liquidag&o,
inventario ou arrolamento Paragrafo Unico - O concurso de preferéncia
somente se verifica entre pessoas juridicas de direito publico, na seguinte
ordem: I - Unido e suas autarquias;

Il - Estados, Distrito Federal e Territorios e suas autarquias, conjuntamente e
pro rata;
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Il - Municipios e suas autarquias, conjuntamente e pro rata." 6. Deveras,
verificada a pluralidade de penhoras sobre 0 mesmo bem em executivos
fiscais ajuizados por diferentes entidades garantidas com o privilégio do
concurso de preferéncia, consagra-se a prelacdo ao pagamento dos créditos
tributarios da Unido e suas autarquias em detrimento dos créditos fiscais dos
Estados, e destes em relacdo aos dos Municipios, consoante a dic¢do do art.
187, § Unico c/c art. 29, da Lei 6.830/80.

7. O Pretorio Excelso, ndo obstante a titulo de obiter dictum, proclamou,
em face do advento da Constituicdo Federal de 1988, a subsisténcia da
Sumula 563 do STF: "O concurso de preferéncia a que se refere o
paragrafo Unico do art. 187 do Codigo Tributario Nacional é compativel
com o disposto no art. 9°, I, da Constituicdo Federal™, em aresto assim
ementado: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA.

CONCURSO DE PREFERENCIA. ARTIGO 187 CTN.

1. O Tribunal a quo ndo se manifestou explicitamente sobre o tema
constitucional tido por violado. Incidéncia das Simulas ns. 282 e 356 do
Supremo Tribunal Federal.

2. Controvérsia decidida a luz de legislagdo infraconstitucional.

Ofensa indireta & Constituicdo do Brasil.

3. A vedagdo estabelecida pelo artigo 19, I1ll, da Constituicdo
(correspondente aquele do artigo 9°, I, da EC n. 1/69) ndo atinge as
preferéncias estabelecidas por lei em favor da Unido. Agravo regimental a
que se nega provimento.

(Al 608769 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado
em 18/12/2006, DJ 23-02-2007) 8. Recurso especial desprovido. Acérdao
submetido ao regime do art.

543-C do CPC e da Resolucdo STJ 08/2008.

(REsp 957836/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO, julgado
em 13/10/2010, DJe 26/10/2010)

4.2. A JURISPRUDENCIA DO STF E A DECISAO PARADIGMA NO Ag REg Al
745.114/SP RT889/208.

Perdeu também a Corte Suprema a oportunidade de se manifestar sobre o assunto
no agravo interno (regimental) em agravo de instrumento interposto pela combativa Fazenda
Publica do Estado de Sdo Paulo. Na época, como relator o ainda ministro Eros Grau, negando
seguimento ao recurso, considerou que nao violava a Constituicdo Federal o reconhecimento
de que determinado crédito deva ser pago preferencialmente quando do concurso de entes
politicos distintos. Segundo ele, a ordem de satisfacdo de créditos entre entes de direito
publico deve ser analisada sob o prisma da distin¢cdo entre pessoas e da superioridade dos
entes politicos para os atos da vida civil. Assim negou seguimento ao recurso, sendo

acompanhado pela unanimidade dos ministros presentes, conforme verificamos:
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AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
PROCESSO CIVIL. EXECUCAO FISCAL. PREFERENCIA DE
PAGAMENTO. VIOLACAO DO PRINCIPIO FEDERATIVO.
INOCORRENCIA. SUMULA N. 563 DO STF.

O Supremo fixou entendimento no sentido que a disposicao legal prevista no
artigo 187, paragrafo tnico, do CTN néo viola o principio federativo [artigo
9°, I, da CB/67, artigo 19, Ill, da Constituicdo do Brasil]. Tal entendimento
foi consolidado na Sumula n. 563 do STF. Agravo regimental a que se nega
provimento.

(Al 745114 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado
em 23/06/2009, DJe-148 DIVULG 06-08-2009 PUBLIC 07-08-2009
EMENT VOL-02368-22 PP-04709 RT v. 98, n. 889, 2009, p. 203-204)

Em outra oportunidade também assim se pronunciou a corte superior:

Dar-lhes, porém, prioridade em concurso creditério, dados os diferentes
niveis em que se situam, no sistema constitucional, a Unido, os Estados e o0s
Municipios, ndo pdem em risco a igualdade na Federacéo, que o texto visa a
preservar (STF, RE 80.045- SP, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, RTJ 80/816)

4.3. O POSICIONAMENTO DOUTRINARIO.

Embora as cortes superiores insistam em preservar 0s dispositivos que instituem
preferéncias dos créditos dos diferentes entes politicos, os doutrinadores que debatem o tema
a luz do pacto federativo questionam sua constitucionalidade, sob o fundamento de que tais
preferéncias ferem a tratamento isonémico conferido as pessoas politicas de direto publico.

Assim relatou bem o dissenso o professor Sacha Calmon Navarro Coélho:

O paragrafo Unico do artigo, ao nosso sentir, é de duvidosa
constitucionalidade, em que pese posicao do STF considerando-o compativel
com a Repulblica e a Federacdo. As pessoas politicas sdo iguais dentro do
pacto federativo. Justo ao contrario, a jurisprudéncia aprofundou a
desigualdade ao colocar, depois da Unido, mas antes dos estados, a
administracdo descentralizada da Unido (autarquia e fundacdes) e, ao lado
dos Estados, mas antes dos Municipios, as instrumentalidades dos Estado-
Menbro. Segue religiosamente o CTN, contra a constituicao [...]

Né&o é outro o entendimento de Leandro Paulsen, ao citar em sua obra a critica de

Eduardo Battallo ao dispositivo:

Ora, que o paragrafo Gnico do 187, do CTN, institui preferéncias entre os
créditos fiscais pertencentes as pessoas integrantes do pacto federativo é
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indiscutivel. Estas preferéncias foram tidas como compativeis com a
constituicdo anterior porque, entdo, estavam atreladas ao requisito do
privilégio ou do dano, o que ndo mais ocorre. Portanto, as bases sobre as
quais se fundou o entendimento manifestado pelo Supremo Tribunal Federal
ja ndo mais existem, eis que a discussao agora se pde, como salientado,
apenas em razdo da existéncia da pré-falada preferéncia, o que da ao
problema contornos bastantes peculiares. E, nesse passo, parece-nos que 0
principio da federacdo, tal como comtemplado pela Constituicdo de 1988,
ndo abriga a subsisténcia da discriminacio em causa. E sobremodo fluente a
divida quanto ao fato do paragrafo Unico do art. 187 do CTN, haver sido
recepcionado pela Constituicdo de 1988.” (BOTTALLO, Eduardo D.
Reflexfes sobre o processo de execucdo fiscal na Constituicdo de 1988.
RDT n° 66, p.138).
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5. CONSIDERCOES FINAIS.

Para cunharmos a idéia de federalismo e pacto federativo, sem distorcdes, trago,
de forma breve, o processo de independéncia politica das 13 (treze) Coldnias inglesas e
constituicdo da federacdo Norte-Americana, brilhantemente sintetizado por Dalmo de Abreu
Dallari em sua obra “O Estado Federal”. Destaco que a forma de estado federal é uma
criagdo genuina norte-americana do final do século XVIII, vez que até entdo as federacOes de
que se tinha noticia ndo passavam de aliancas temporarias, com objetivos limitados, jamais
chegando a submissdo total e permanente dos aliados a uma Constituicdo comum, sob o
governo composto por todos e com autoridade plena, maxima e irrecusavel sobre todos.

Pois bem, no ano de 1776 as 13 (treze) coldnias tornaram-se independentes da
Coroa briténica assumindo a condicao juridica de Estados, regendo-se por suas proprias leis,
podendo decidir sobre todos os assuntos de seu interesse e devendo resolver seus problemas
por seus proprios meios. Apés a declaracdo de independéncia, era necessario estabelecer
condicdes que garantissem uma autonomia de fato e meios para se defenderem contra uma
possivel tentativa inglesa de anular a declaracdo de emancipacdo politica. Assim nasceu,
inicialmente, em 1781 uma Confederacéo de Estados independentes pela assinatura do tratado
conhecido como artigos de Confederacdo. Posteriormente, com o objetivo de aperfeicoar a
Confederacdo, sob a influéncia das idéias antiabsolutistas de Locke e as recomendacdes para
contencao de poder feitas por Montesquieu foi entdo criado o Estado Federal.

Restou sobremaneira esclarecida a diferenca entre Confederagdo e Federacdo pelo

professor Dalmo Dallari:

A diferenca fundamental entre a unido de Estados numa confederacéo
ou numa federacdo esta na base juridica. Na confederacdo o0s
integrantes se acham ligados por um tratado, do qual podem desligar-
se a qualquer momento, uma vez que 0s signatarios do tratado
conservam sua soberania e s6 delegam os poderes que quiserem e
enquanto quiserem. Bem diferente a situacdo numa federacdo, pois
aqui os Estados que a integram aceitam uma Constituicdo comum e,
como regra, ndo podem deixar de obedecer esta Constituicdo e s6 tém
o0s poderes que ela lhes assegura.(1987, p.15)

Como percebemos a decisdo de ingressar numa federacdo € um ato de soberania

que os Estados podem praticar, mas, quando isso ocorre, pode-se dizer que essa a Ultima
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deciso realmente soberana do Estado. E que, embora gozando os membros de uma Federag&o
de autonomia - entenda-se poder de autogoverno-, devem observar limites fixados na Carta
politica, sendo as decisbes tomadas pelos Estados membros sujeitas ao Controle de
constitucionalidade por um érgéo da Unido.

O ponto central da organizacdo federativa estd na delimitacdo das competéncias
dos diferentes entes politicos. E essencial que a distribuicio de competéncias seja realizada no
plano constitucional, evitando assim que a perda ou redugdo excessiva das autonomias
conferidas aos Estados membros rompa o equilibrio federativo ou mesmo anule a federacao,
criando um estado unitario pela centralizacdo de poder.

Neste momento chegamos ao ponto maximo do nosso trabalho. Como o ente
federal foi constituido a partir da disposicdo de parcelas da soberania dos Estados Membros
mister se faz, para reduzir as possibilidades de conflito e davidas, a enumeragéo taxativa e
exaustiva das Competéncias da Unido no texto Constitucional, deixando expresso a parcela de
soberania que os Estados membros deixam a cargo do ente Central. Nesse raciocinio, o que
ndo for transferido a Unido continua no a&mbito de competéncia dos Estados (competéncia
remanescente), tal como temos hoje na Carta politica vigente.

Assim defendemos com veeméncia a ndo recep¢do dos dispositivos infralegais
que definem preferéncias entre créditos tributarios dos diferentes entes politicos pela
Constituicdo Federal de 1988, notadamente porque em tal tratamento privilegiado conferido
ao ente Central estamos, inevitavelmente, diante de uma disposicdo, em favor da Unido, de
parcela de soberania dos Estados Membros, prevista, ndo na Carta Politica, mais em
legislacdo infraconstitucional, fato este que fere diretamente o pacto federativo.

Percebemos, no entanto, pelas leituras realizadas alhures que ndo ha,
propriamente, um desconhecimento das idéias originais do federalismo nos moldes norte-
americanos, mais uma heranca distorcida pela propria forma de constituicdo da federacéo
brasileira que impede que enxerguemos uma contrariedade de certos dispositivos a ordem
constitucional instaurada pela Carta de 88. Explico: no exemplo norte-americano partimos de
Estados juridicamente independentes que, abrindo mdo de parcelas de sua soberania,
voluntariamente, constituiram uma federacao, o que chamamos de federalismo centripeto (de
fora para dentro). No caso brasileiro, embora a constituicdo atual trate claramente da
descentralizacdo politica, partimos de um Estado Centralizado/unitario, cujo poder politico
fora dividido posteriormente pelo constituinte, sendo entdo criados os Estados autbnomos, o

que chamamos de federalismo centrifugo (de dentro para fora).
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Tal resisténcia de mudanca de paradigmas é manifesta pela jurisprudéncia de
nossas cortes superiores, sobretudo pelo fato de o Supremo Tribunal Federal, como guardido
da Constituicdo, ratificar, reiteradamente, o entendimento constante na Sumula 563, violando,
conforme entendemos, o pacto federativo previsto na lei maior.

Faz-se essencial, para encerrarmos, trazermos a baila as idéias do austriaco Hans
Kelsen com relacdo ao sentido juridico-positivo da Constituicdo de um estado, devendo os
comandos da lei maior se irradiar por todos os ramos do ordenamento juridico, como
fundamento de validade de toda legislacéo infraconstitucional.

Uma alternativa possivel e constitucionalmente sustentavel para a solucdo do
problema seria a realizacdo do pagamento dos créditos dos diferentes entes politicos em
concurso, utilizando-se da mesma sistematica dos credores de mesma categoria prevista na lei

de faléncia, ou seja, na proporcdo dos valores devidos.
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