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Resumo

O presente trabalho analisa a estrutura federativa do Estado, em especial
a reparti¢do de competéncias numa federagido. O texto também apresenta os
principais tragos da reparticio de competéncias nos Estados federais ameri-
cano, alemao e brasileiro.
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ABSTRACT

This paper analyzes the federalist structure of the State, specially the
division of powers within the federation. It also presents the main aspects
of division of powers in American, German and Brazilian federal States.

Keywords: Constitutional law — federalism — division of powers.

1. INTRODUCAO

A expressao “forma de Estado” é compreendida tradicionalmente no di-
reito constitucional moderno — e em especial no direito constitucional brasi-
leiro, por forca de seu emprego na Constituicao de 1988 — como relacionada
com a divisdo territorial do poder estatal.

Assim, quando se questiona a forma de determinado Estado, o que se
tem em perspectiva é o modo como ¢é exercido o seu poder soberano no es-

1 O presente artigo reproduz, com adequagdes pontuais, a prova escrita que o autor tre-
alizou, em 1° de fevereiro de 2013, quando do concurso de ingresso na carreira docente
da Faculdade de Diteito da Universidade de Sdo Paulo — USP (Departamento de Direito
do Estado, Area de Direito Constitucional). O concurso compreende trés fases: (1) prova
escrita; (2) prova diddtica; e (3) julgamento de memorial com prova publica de arguicao. A
prova escrita observa as normas que constam do art. 139 do Regimento Geral da USP: (1) a
banca examinadora organiza lista de dez pontos, com base no programa do concurso e dela
da conhecimento aos candidatos vinte e quatro horas antes do sorteio do ponto; (2) sorteado
o ponto, inicia-se o prazo improrrogavel de cinco horas de duragio da prova; (3) durante ses-
senta minutos, apds o sorteio, é permitida a consulta a livros, periddicos e outros documentos
bibliogréficos. Portanto, é neste contexto de tempo e de pesquisa que o presente trabalho
deve ser compreendido, mormente no que tem de sintético, objetivo e silente. O autor agra-
dece as importantes contribui¢des do Professor Doutor José Levi Mello do Amaral Junior.



paco geografico que lhe é préprio, com concentracao ou com descentralizacio, que se pode dar em diversas
intensidades.

Nesse quadro, os livros de direito constitucional sao quase uniformes na apresentacio das tipologias de
forma de Estado, respondendo com modelos teéricos pré-definidos a pergunta sobre como se reparte o
poder em um territério. Tal divisdo pode gerar HEstados regionais, autonomicos, federais ou confederados;
bem como a auséncia de divisdo — a concentragio, portanto — caracterizaria o Estado unitirio.”

As confederagdes sio, hoje, uma referéncia historica nos livros de direito constitucional, ainda que alguns
autores insistam em mencionar o exemplo suico — ha muito convolado em federagiao — e outros vislumbrem
em movimentos de integragio regional o fenémeno redivivo da confederacio.’

Por outro lado, ainda que se possa indicar muitos Estados como unitarios, a moderna gestio publica
impde algum tipo de descentralizagdo sempre, de modo que o unitarismo puro também acaba sendo um
modelo ideal. Exemplo disso ¢ a Franca, indicada por muitos manuais como exemplo de Estado unitatio,*
mas que apresenta importantes divisdes territoriais, como os departamentos e as comunas, em cuja divisdo
de atribui¢coes alguns autores ja enxergam tragos do principio da subsidiariedade, conceito naturalmente
associado a0 federalismo alemio.’

Ja os Estados regionais — como a Itdlia —, os autonémicos — como a Espanha - ¢ os federais — como o
Brasil — sao modelos teéricos que se aproximam mais a realidade das relagdes de poder, havendo em relagao
a eles varios estudos no direito constitucional contemporaneo, despertando, cada um deles, inimeros ques-
tionamentos de elevado interesse.

O objeto do presente estudo, porém, é mais limitado: a federacdo. E mais, o federalismo analisado sob
um angulo especifico, qual seja, o angulo da reparticio de competéncias, especialmente na Constitui¢ao
brasileira de 1988.

Para o desenvolvimento desse objeto, a analise aqui empreendida levara em consideracio uma advertén-
cia de Konrad Hesse, no seu célebre estudo “Estado federal unitario”, de 1962: “A falta de uma perspectiva
sobre o problema da formacgio do federalismo cria o risco de se obstinar em imaginagdes ilusérias, com

26

todas as consequéncias que sempre tem o ilusionismo nas perguntas capitais da vida do Estado”.

Desse modo, para se evitar o “ilusionismo” de que fala Hesse, sera feito um exame que busca explicitar
as caractetisticas marcantes dos dois modelos federais que sabidamente influenciaram na construcio do
federalismo brasileiro: o modelo norte-americano — inspirador do sistema federal desde os albores da Re-
publica — e o modelo alemio, especialmente importante na formacdo das vontades politicas da Assembleia
Nacional Constituinte de 87/88.

Por outro lado, as palavras de Hesse em trecho distinto de seu artigo projetam outro problema a ser
enfrentado no presente trabalho. Segundo o célebre autor alemao, o direito constitucional moderno — e nao
muito mudou nos 50 anos subsequentes a producdo de seu texto — é caracterizado pela “auséncia de refle-

» 7

x0es tedricas sobre o federalismo”.

2 Nesse sentido, entre outros autores, FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 36. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010. p. 75 et seq.; e SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 102
et seq.

3 MIRANDA, Jorge. Manual da direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 1996. p. 268. Tomo III

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 103.

5 BAUDIN-CULLIERE, Frédéric. Principe de subsidiarité et administration locale, Paris: L..G.D.J., 1995.

6 HESSE, Konrad. “Estado federal unitario”. Eseritos de derecho constitucional, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucion-
ales, 2011. p. 189.

7  HESSE, Konrad. “Estado federal unitatio”. Esitos de derecho constitucional, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2011. p. 189.
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Tal constatacdo faz com que seja imprescindivel para o estudo em andamento o recurso a jurisprudéncia,
o que sera feito por meio da citacdo de acérdaos da Suprema Corte americana, do Tribunal Constitucional
Federal alemao e do Supremo Tribunal Federal brasileiro. Ademais, ha de se recorrer, igualmente, a exegese
dos textos constitucionais.

Por fim, uma dltima adverténcia de Hesse: “uma teoria do Estado federal deve fazer compreensivel o
conjunto”.® Ou seja, ainda que aqui o foco seja a reparticio de competéncias, o exame pressupde visio de
sistema, o que impoe a analise, mesmo que breve, de temas genéricos relacionados com o federalismo dos
ordenamentos sob enfoque.

A seguir, portanto, sera apresentado um breve conjunto de antecedentes histéricos do moderno federa-
lismo (item 2), ao qual serdo encadeadas analises do modelo norte-americano (item 3), do modelo alemao
(item 4) e do modelo brasileiro (item 5); para que se possa, ao final, apresentar algumas conclusoes sintéticas.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DO MODELO FEDERAL

O recurso a abordagem historica no direito corre, ndo raro, o risco de simplificacGes e deturpagoes,
decorrentes do que se convencionou denominar de “analise evolucionista”. Esse tipo de andlise acaba por
levar, equivocadamente, a compreensio de que a existéncia passada de um simples elemento integrante e
caracteristico de um instituto moderno é prova de que esse instituto tem raizes remotas, ainda que nao se
tenha como estabelecer uma real conexio histérica entre os fenémenos.’

Em tal equivoco parecem incorrer, por exemplo, autores que indicam as ligas formadas pelas cidades-
-Estado gregas, na Antiguidade Classica, como antecedentes do federalismo, pois havia ali — pura e simples-
mente — a reunido para defesa de interesses comuns.'’

Igualmente pouco esclarecedora, nessa perspectiva, a indicagio do feudalismo como antecedente do
federalismo. Isso por que a simples fragmentaciao do poder politico e o atrelamento das fun¢des politicas a
titularidade de direitos patrimoniais — que sio as duas caracteristicas essenciais do feudalismo — nio levam,
inexoravelmente, a0 modelo federal. Se assim fosse, os Estados europeus seriam, em género, federagoes; o
que definitivamente nio ocorte.

Antecedente historico especifico na experiéncia medieval pode ser identificado no feudalismo germani-
co, cuja vinculagio ao Sacro Império impediu as unifica¢des nacionais dos séculos XV e XVI, gerando uma
peculiar situacdo que somente fol equacionada com o modelo federal pela obra de Bismarck, na segunda
metade do século XIX.

Essa especial experiéncia feudal germanica deu oportunidade, até mesmo, para a primeira teori-
zacdo do federalismo, responsavel pela formulacio do proprio termo. Nesse sentido, importante é a
contribui¢ao de Johannes Althusius, que também formulou a primeira relagdo entre o federalismo e o
principio da subsidiariedade, tio caro para o moderno federalismo alemio e para o direito comunitario

europeu.'!

Igualmente fruto de uma experiéncia historica particular é o principal antecedente do moderno federa-
lismo, qual seja, a Confederagio norte-americana.

8 HESSE, Konrad. “Estado federal unitario”. Eseritos de derecho constitucional, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucion-
ales, 2011. p. 190.

9  OLIVEIRA, Luciano. Nio fale do Cédigo de Hamurabil: a pesquisa sdcio-juridica na pés-graduacao em direito”. Anudrio dos
Cursos de Pds-Graduagao em Direito — UFPE, Recife, v. 13, p. 299-330, 2003.

10 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982. p. 11 et seq.

11 GIERKE, Otto von. Gigvanni Althusius e lo sviluppo storico delle teorie politiche ginsnaturalistiche. Torino: Einaudi, 1974.
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Ap6s a independéncia, as antigas colonias britanicas na América do Norte formaram treze Estado sobe-
ranos, com constitui¢des proprias que se apresentam como inovadores documentos pata o direito constitu-
cional, em especial em matéria de direitos fundamentais.'*

Esses Estados, porém, por meio dos Artigos da Confederagdo — um verdadeiro tratado a luz do direito
internacional — uma unio relativa, que buscava dar harmonia a suas relagdes institucionais e preservar suas
soberanias individuais.

Tal modelo histérico, que vigorou aproximadamente por dez anos, acabou por fracassar ante falhas
institucionais que sao assim sintetizadas por Fernanda Dias Menezes de Almeida: ) o fato de a Uniao le-
gislar para os Estados e ndo para seus cidadios, sem que houvesse sancio para o descumprimento de suas
normas; b) a auséncia de um tribunal superior comum; ¢) a inexisténcia de uma politica comum de defesa;
d) a necessidade de atingimento da unanimidade para as deliberagdes; e ¢) a manutencdo de um comércio
exterior descentralizado.”

A tentativa de superar essas falhas, promovendo “uma mais perfeita uniao”, foi cristalizada na Constitui-
¢do da Filadélfia, de 1787, consagradora do moderno modelo federal, que serd a seguir analisado.

3. MODELO FEDERAL NORTE-AMERICANO

O modelo federal dos Estados Unidos, plasmado na normatividade da Constituicio de 1787, pode ser re-
sumido a cinco aspectos principais, que sdo arrolados por Bernard Schwartz nos seguintes termos: ) unido de
unidades autbnomas — ndo mais soberanas — para fins comuns, mantendo suas peculiaridades, o que se reflete
no lema norte-ameticano “e pluribus unun?’; b) divisao de poderes legislativos, sendo expressamente enumetrados
os do ente novo —a Unido — e deixando-se o residual para os Estados, ainda que desde logo se tenha estabeleci-
do uma interpretacao flexivel dessa regra com a teoria dos poderes implicitos, desenvolvida por John Marshall,
em 1819, no caso McCulloch v. Maryland, ¢) atuacio direta, inclusive sobre o cidadio, de cada nicleo de poder no
ambito de suas competéncias; d) aparelhamento de cada nicleo de poder com institui¢des politicas proprias,
com Executivo, Legislativo e Judiciatio; e ¢) supremacia do poder central na sua esfera de atuacio, como logo no
inicio do século XIX decidiu a Suprema Corte no caso Gibbons v. Ogden, sobre transporte fluvial interestadual.™

Esse arranjo institucional pressupde, para dar garantias aos Estados federados e aos cidadaos, regras cla-
ras, que somente se estabilizam por meio de constitui¢oes documentais. Destarte, Katl Loewenstein afirma
de modo categérico que o federalismo somente é possivel por meio de constituicdes escritas'®; constituicoes
escritas essas que apresentem normas sobre separagiao de competéncias.

O texto da Constituicao de 1787 e sua vivéncia nas primeiras décadas do século XIX levaram Alexis de
Tocqueville a afirmar que “os deveres e os direitos do governo federal eram simples e bastante faceis de de-
finir, por que a Unido fora constituida com a finalidade de responder a algumas grandes necessidades gerais.
Os deveres e direitos dos governos dos Estados eram, pelo contrario, maltiplos e complicados, por que seu
governo penetrava em todos os detalhes da vida social”.'®

Esse quadro descrito por Tocqueville, baseado no texto constitucional, foi lentamente sendo alterado
pelo “law in action” — para usar a expressao célebre de Roscoe Pound —, o qual evidencia uma dinamica cen-
tralizadora, a partir — até mesmo — dos ja mencionados casos McCulloch v. Maryland e Gibbons v. Ogden.

12 DIPPEL, Horst. Histdria do constitucionalismo moderno. Lisboa: Fundag¢do Calouste Gulbenkian, 2007. p. 4 et seq..

13 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitnigio de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 8-9.

14 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte americano atnal: uma visio contemporanea. Trad. Elcio Cerqueira. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 1984, p. 10.

15 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1970. p. 191.

16 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. 4. ed. Belo Horizonte: Itatiaia, 1998. p. 93.
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Tal tensao entre centralizacio e descentralizacao colocou a Suprema Corte, como tribunal da federagao,
na posicao de principal arbitro da reparticdo de competéncias; um verdadeiro “guarda de fronteiras” do
sistema federal, para se utilizar a imagem de que langou mao Campos Salles, ao descrever a conformagio do
modelo brasileiro de Justica federal.

O primeiro grande movimento de centralizagio se verifica nos Estados Unidos nos anos anteriores a
Guerra Civil, o que leva a uma reagio dos juristas do Sul, a qual tem como exemplo mais significativo a teo-
ria da nulificacdo, desenvolvida por Calhoun. Segunda tal concepgao, os Estados teriam o poder de anular,
por meio de seus proprios Poderes Legislativos, as leis da Unido as quais se opusessem, deixando, portanto,
de aplicd-las em seus territorios.!” Esse entendimento, que por razoes 6bvias ndo foi acatado, estd nova e
pitorescamente em discussdo nos Estados Unidos, uma vez que a legislatura do Estado do Texas iniciou
recentemente a discussiao de uma emenda a Constituicao local que, se aprovada, reconhecera ao Legislativo
estadual o poder de nulificacdo sobre leis federais.

O segundo movimento de centralizacio se verifica com o aumento da atuagdo federal, demandada pela
crise que se seguiu a quebra da Bolsa de Nova York, em outubro de 1929. O New Deal proposto por Frank-
lin D. Roosevelt, a partir de 1933, exigia a expansao das competéncias da Unido, em especial no campo da
regulacdo econémica.

Esse aumento de atribui¢cdes decorreria, principalmente, de uma interpretagdo mais flexivel, por parte
da Suprema Corte, da competéncia da Unido para legislar sobre comércio interestadual, a chamada commerce
clanse da Constituicao de 1787.

De inicio, a Suprema Corte manteve-se atrelada a sua jurisprudéncia descentralizadora, levando a decla-
ragdo de inconstitucionalidade de varias leis federais veiculadoras de programas econémicos e sociais do
New Deal.

Houve, porém, uma mudanga de orientagio decorrente do grande arranjo politico que se seguiu a rejeicao, pelo
Senado americano, da proposta presidencial de remodelagao da Suprema Corte, com o acréscimo de um novo juiz
para cada magistrado integrante do tribunal que contasse com mais de setenta anos, no que ficou conhecido como
o Court Packing Bill."®

Apés 1937, portanto, iniciou-se um ciclo de centralizacdo por meio da jurisprudéncia da Suprema Corte
sobre a clausula de comércio, que chegou até mesmo a considerar constitucional, por exemplo, que uma lei
que proibia a plantacio de trigo para consumo proprio, pois tal pratica poderia, ainda que remotamente,
afetar o comércio interestadual do produto."”

Tal exercicio foi refor¢ado pela Corte Warren, a partir da década de 50 do século passado, e mantido pela
Corte Burger nos anos 1970 e no inicio dos anos 80. Com a investidura de William Rehnquist na func¢ao
de Chief Justice iniciou-se um deliberado movimento de regresso aos poderes estaduais; que somente tem
surtido efeito ap6s as indica¢des do Presidente George W. Bush para o tribunal, ja no periodo, portanto, da
Corte Roberts.”

A disputa sobre a commerce clanse, alids, estava presente no mais tormentoso caso julgado pela Suprema
Corte no ano de 2012, relacionado com o Affordable Care Act, que normatiza os planos de assisténcia a saude

17 A teoria de John C. Calhoun ¢ sintetizada no texto “South Carolina Exposition and Protest”, produzido em 1828, durante a
chamada “Crise da Nulifica¢ao”, que envolveu a disputa entre o governo da Unido e o do Estado da Carolina do Sul em torno de
tarifas impostas pelo parlamento federal.

18  Para uma interessante andlise do episodio, ver: CARO, Robert. Master of the Senate. New York: Vintage Books, 2002. p. 54 et
seq.

19 Sobre esse caso, Wickard v. Filburn, julgado pela Suprema Corte em 1942, ver: REHNQUIST, William H. The Supreme Court,
Kindle edition. New York: Vintage Books, 2001. position 2405 et seq.

20 Para um exame jornalistico, as juridicamente preciso, desse movimento nos periodos de Rehnquist e Roberts como Chief
Justice, ver os interessantes livros de TOOBIN, Jeffrey. The Nine. Inside the secret world of the Supreme Court, New York: Anchor
Books, 2007. e The Oath. The Obama White House and the Supreme Court, New York: Doubleday, 2012.
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nos Hstados Unidos. Novamente se discutia se 0 mandado legal para que os individuos comprassem segu-
ros de saude poderia, ou ndo, ser imposto pela Unido com base na competéncia para regular o comércio
interestadual.

A Corte, num lance de engenharia juridico-politica do Chief Justice Roberts, concluiu que a commerce clause
nao autorizava tal mandado — o que é um significativo avango para as correntes descentralizadoras —, mas o
manteve com base no poder federal para instituir tributos; o que, mesmo sendo uma concepgao questionavel,
livrou o tribunal de uma crise institucional, que seria somente comparavel aos episddios anteriores a 1937.

A experiéncia norte-americana, portanto, por mais claro que seja o texto sobre reparticdo de competén-
cias na Constituicao de 1787, demonstra a necessidade de implantagdo de regras mais elaboradas de coorde-
nacio de atribuicoes entre os niveis federados, para que nio se tenha uma variacio constante no tratamento
da matéria.

Essa evolugio se tem na experiéncia alema, com a passagem do federalismo dual para um federalismo de coo-
peracao.

4. MODELO FEDERAL ALEMAO

O federalismo alemao tem causas materiais e artificiais, como bem anota Dieter Grimm.?' As causas
matetiais ja foram indicadas no item 2, relacionadas com o Sacro Império Romano-Germanico e com a
unificagdo promovida por Otto von Bismarck sob a égide da dinastia dos Hohenzollern.

Essa unificagdo fez com que os antigos setenta e dois Estados autdnomos que compunham a Alemanha
preservassem muitos de seus poderes, sendo o Reieh uma estrutura voltada para as relacdes internacionais e
para a defesa coletiva, tendo o Kazser, inclusive, o sugestivo titulo de Supremo Senhor da Guerra.

Essas causas historico-materiais, todavia, desapareceram com o nacional-socialismo e sua forte tendéncia
centralizadora; tendo sido ja amplamente relativizadas pela Constituicao de Weimar, de 11 de agosto de 1919.

Konrad Hesse destaca que os Estados alemaes da moderna federagio nio sao, geografica e culturalmen-
te, os que promoveram a Unificacio de Bismarck. Por isso, explica¢des histéricas de formulagoes federativas
modernas sdo muitas vezes imprestaveis, como as desenvolvidas por Catl Schmitt e R. Smend, ainda sob a
vigéncia do texto de Weimar.*

Com o fim do nazismo, a ocupacido dos aliados e, posteriormente, com o Tratado de Unificagao, que
incorporou a Republica Federal os Estados da antiga Alemanha Oriental, novas for¢as — completamente
estranhas a tradicao do federalismo alemao — forjaram a forma de Estado, de modo que as causas artificiais
suplantam, hoje, as causas materiais na regulacao normativa da reparticao de competéncias no direito cons-
titucional alemio.

A Lei Fundamental de Bonn, de 23 de maio de 1949, traz uma reparti¢do de competéncias que apresenta
carater funcional, ou seja, reserva a Unido (Bund) preponderantemente a funcio legislativa, deixando para os
Estados (Ldnder) a execugio, isto ¢, a fungdo administrativa.

H essas competéncias administrativas — ou materiais — sio controladas pela Unido, de modo que, quando
um Land aplica equivocadamente a lei, ha a possibilidade — ndo verificada nos mais de cinquenta anos de vi-

21 GRIMM, Dieter. “I/ federalisino alenn: desarrollo histérico y problemas actuales”. 2/ federalisno en Enrgpa, Barcelona: Hacer Editorial, 1993. p. 45.
22 HESSE, Konrad. “Estado federal unitario”. Escritos de derecho constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, 2011. p. 193.

23 GRIMM, Dieter. “E/ federalismo alemdn: desarrollo histérico y problemas actuales”. I/ federalismo en Europa. Barcelona: Hacer
Editorial, 1993. p. 48 et seq.
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géncia da Lei Fundamental — de se promover uma espécie de intervencao federal (Bundeszwang), com prévio
consentimento do Conselho Federal (Bundesrat), a casa que, no Legislativo alemio, representa os Lander.*

Essa realidade de divisdo funcional de competéncias e de controle da execug¢io estadual pela Unido faz
com que Dieter Grimm e Konrad Hesse afirmem que a Alemanha constitui um Estado federal unititio.

Tal centralizagdo ou tal unitarismo da federacao alema é mitigada, contudo, pelas competéncias concor-

26

rentes, caracterizadoras de um federalismo de coopera¢ao® e inspiradora do constitucionalismo brasileiro.

A existéncia de uma competéncia concorrente permite, assim, a supera¢ao, ainda que circunscrita a deter-
minadas matérias, da reparticao funcional antes mencionada, habilitando o Estado (ILand) a editar leis e ter,
desse modo, um ordenamento juridico préprio, distinto do da Unido; o que é caracteristico do federalismo.

Por conta dessas competéncias concorrentes, os autores alemaes, nos primeiros anos de vigéncia da
Lei Fundamental, defenderam a assimilagao, pelo texto constitucional, da teoria dos trés niveis ou dos trés
elementos desenvolvida por Hans Kelsen. Segundo esse entendimento, o Estado federal seria caracterizado
por trés niveis de ordenamento juridico: o ordenamento do Estado total federal, o ordenamento do ente
politico supetior (Bund) e os ordenamentos dos niveis locais, os Estados membros.

Essa teoria, porém, foi rechacada, em 1961, pelo Tribunal Constitucional Federal, ao julgar o caso New-
Sliederung, afirmando que o texto da Lei Fundamental nao fazia distincao entre a Republica Federal da Ale-
manha — o Estado total — e a federagdo. Esse julgado, registre-se desde logo, ndo implica a impossibilidade
de aplicacdo da teoria de Kelsen a federacao brasileira, uma vez que a Constituicao de 1988 afirma que a Re-
publica Federativa do Brasil é formada por quatro espécies de pessoas juridicas de direito publico: a Unido,
o Distrito Federal, os Estados e os Municipios. Assim, a teoria das leis nacionais e das leis federais, desen-
volvida por Geraldo Ataliba com base em Kelsen, ¢ compativel com a ordem constitucional brasileira.”’

Voltando a experiéncia alema, o art. 72 da Lei Fundamental estabelece trés tipos de competéncias con-
correntes: 2) a competéncia concorrente basica; 4) a competéncia concorrente necessaria; e ¢) a competéncia
concorrente de divergéncia.

Os dois primeiros tipos se assemelham em muito ao modelo brasileiro, que sera a seguir analisado, En-
tretanto, a grande novidade do constitucionalismo alemao é a competéncia de divergéncia, introduzida na
Lei Fundamental pela Reforma Constitucional de 2006.%

Segundo o art. 72, 111, da Lei Fundamental os Estados podem legislar de forma contraria a Unido em de-
terminadas matérias, o que coloca em evidéncia importantes principios, caros ao direito constitucional ale-
mao, como o da subsidiariedade, o da prevaléncia do direito federal e o da confianca federativa (Bundestrex).

As matérias arroladas no item III do art. 72 da Lei Fundamental sdo a caga, a protecio ambiental e pai-
sagistica, a organiza¢do do territorio, recursos hidricos, admissdao nas universidades e titulos universitarios.

Esse aspecto, ainda ndo completamente experimentado, representa uma significativa evolu¢dao no cons-
titucionalismo federal alemao, reforcando sua higidez e comprovando as palavras de Hartmut Bauer, para
quem o federalismo na Alemanha é um campo em constru¢io permanente.”

24 VOGEL,]. ]. “El régimen federal de la Ley Fundamental”. In: BENDA e/ al. Manual de derecho constitncional. trad. Antonio Lopez
Pina. Madrid: Marcial Pons, 1996. p. 665.

25 GRIMM, Dieter. “E/ federalismo alemdn: desarrollo histérico y problemas actuales”. E/ federalismo en Europa. Barcelona: Hacer
Editorial, 1993. p. 49; HESSE, Konrad. “Estado federal unitario”. Eseritos de derecho constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politi-
cos y Constitucionales, 2011. p. 198.

26 GRIMM, Dieter. “E/ federalismo alemdn: desarrollo histérico y problemas actuales”. E/ federalismo en Europa. Barcelona: Hacer
Editorial, 1993. p. 65.

27  ATALIBA, Geraldo. “Regime constitucional e leis nacionais e federais”. Revista de Direito Priblico, ano X111, v. 53-54, p. 58-76, jan./jun. 1980.
28  Para um exame da Reforma e, em especial, da competéncia concorrente de divergéncia, ver: HORBACH, Beatriz Bastide. “A com-
peténcia legislativa concorrente de divergéncia no Direito alemao”. Revista de Informagio 1 egislativa, ano 49, n. 193, p. 171-182, jan./mar. 2012.
29 BAUER, Hartmut. Kommentierung von Art. 20 GG (Bundesstaat). In: DREIER, Horst (Org,). Grundgesetzkommentar. Frank-
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5. MODELO FEDERAL BRASILEIRO

Victor Nunes Leal aponta que a voca¢ao federativa do Brasil, iniciada com as capitanias hereditarias,
passa pela autonomia no Império colonial portugués, pelo Ato Adicional de 1834 a Constituicio de 1824 ¢
chega a Republica Velha.”

O Ato Adicional de 1834, alids, ¢ o diploma responsavel pela primeira divisao territorial de competéncias
legislativas no Brasil, uma vez que criou as Assembleias Legislativas provinciais, com poder para editar normas
sobre assuntos de interesse local, marcando a primeira manifestacdo dessa enigmatica expressao no direito
constitucional brasileiro.

Essa divisio, como nao poderia deixar de ser, gerava conflitos entre a lei local e a lei nacional, os quais
eram resolvidos por um interessante sistema de controle de constitucionalidade exercido pela Assembléia
Geral do Império, com auxilio do Conselho de Estado.”

Com a Republica, essas tendéncias federalistas foram institucionalizadas, tendo o Decreto n. 1, de
15 de novembro de 1889, transformado — como que num “golpe de miao” constitucional — as antigas
Provincias em Estados federados. A partir de entlo, tem-se um histérico da federagdo no Brasil que é
marcado fortemente pela centralizacio, em menores ou maiores graus, como nos casos da Constituicao
de 1937 e da Emenda Constitucional n. 1 de 1969, textos que praticamente extinguiram a dinamica federal
no Estado brasileiro.

O que se deve buscar agora, porém, ¢ um conceito constitucionalmente adequado de federacio e de
reparticdo de competéncias, o que s6 se consegue por meio da exegese do texto constitucional vigente.

Essa ¢ a postura do Supremo Tribunal Federal, como se pode depreender do decidido na ADI 2.024,
rel. Min. Sepulveda Pertence, D] de 22.06.2007, cujo acérdao foi assim ementado na parte aqui interessante:

“1. A forma federativa de Estado’ - elevado a principio intangivel por todas as Constituicbes da Repu-
blica - ndo pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de Federagao, mas, sim, daquele
que o constituinte originario concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite material imposto as
futuras emendas a Constituicao; de resto as limitagdes materiais ao poder constituinte de reforma, que o
art. 00, § 4°, da Lei Fundamental enumera, nao significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina na
Constitui¢ao originaria, mas apenas a protecao do nucleo essencial dos principios e institutos cuja preserva-
¢do nelas se protege”.

Da Constituicio de 1988 se pode retirar dois grandes grupos de reparticdo de competéncias entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. O primeiro diz com o poder de auto-organizacio dos Estados, o
chamado poder constituinte decorrente, na expressao cunhada por Manoel Gongalves Ferreira Filho.”? O
segundo, ¢ o campo da divisdo ordinaria de competéncias materiais ¢ legislativas.

O primeiro, o poder constituinte decorrente, estd baseado no art. 25 da Constitui¢do Federal e no art. 11
de seu ADCT. Tais dispositivos afirmam que os Estados podem editar suas proprias constituigoes, respeita-
dos os “principios” da Constituicao Federal.

Aqui se tem o primeiro grande movimento centralizador protagonizado pelo STFE, consubstanciado na
doutrina das normas de observancia obrigatéria. Essas sao normas editadas pelo poder constituinte federal
cujo conteudo implica limitagdo a autonomia estadual. Assim, quanto maior for o nimero de normas de

furt am Main: Mohr Siebeck, 2006. p. 9.

30 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime representativo no Brasil. 4. ed. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2012. especialmente o Capitulo I1.

31  Sobre as fungoes do Conselho de Estado no Segundo Reinado, em especial no que toca ao controle de constitucionalidade,
ver: LOPES, José Reinaldo de Lima. O Ordculo de Delfos. O Conselho de Estado no Brasil-Império, Sao Paulo: Saraiva, 2010.

32 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2007. p. 146 et seq.
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observancia obrigatéria, menor é a autonomia estadual.” As normas de observancia obrigatéria acabam por
definir, afinal, quao autbnomos sio os Estados membros.

Inicialmente, a jurisprudéncia do Supremo foi mais aberta nessa questdo, como se pode verificar na
questdo especifica da reprodugdo das normas federais de processo legislativo pelos Estados. Ao apreciar a
ADI 56 — MC, rel. Min. Célio Borja, DJ de 04.08.1989, o Tribunal indeferiu a medida liminar pleiteada pelo
Governador do Estado da Paraiba exatamente por nao encontrar na Constitui¢io o dispositivo “que torna
obrigatoria para os Estados a observancia das normas dos seus artigos 61, 11, ae be 63, 17,

E ainda conclufa o Ministro Célio Borja: “Tal omissao decorre da inexisténcia, na lei fundamental em
vigor, das numerosas regras de simetria compulsoria entre as ordens juridicas da Unido e dos Estados que
repontavam na Carta de 1967, na reda¢io de sua Emenda n® 01/69”.

Porém, logo em seguida, o STF assentou que as normas de processo legislativo previstas na Constituicao
Federal aplicam-se a todos os entes federados, num movimento jurisprudencial que se manifesta, por exem-
plo, no julgamento da ADI 89, rel. Min. Ilmar Galvao, DJ de 20.08.1993. Isso por que as normas de proces-
so legislativo sio corolarios da separacdo de poderes, em entendimento que vigora até o presente momento.

Ademais, a jurisprudéncia do STF tem flertado, nos quase vinte e cinco anos de vigéncia da Constitui¢ao
de 1988, com o chamado principio da simetria, segundo o qual os Estados deveriam seguir o modelo ins-
titucional federal. Exemplo dessa tendéncia se tem nos julgamentos da ADI 858, rel. Min. Ricardo Lewan-
dowski, sobre processo legislativo; da ADI 3.647, rel. Min. Joaquim Barbosa, sobre as regras de afastamento
do Governador do Estado do Maranhao; ou ainda da ADI 2.122, rel. Min®. Ellen Gracie, sobre o processo
de reclamacio junto ao Tribunal de Justica do Estado do Ceara. Todos esses julgados indicam limita¢Oes
claras das competéncias constituintes estaduais.

No campo das divisdes ordinarias, ha de se diferenciar as competéncias materiais — ou administrativas —
das competéncias legislativas; ambas, na 16gica da Constituicdo de 88, podem ser privativas — sem se entrar
aqui em discussoes terminoldgicas — ou concorrentes.

As competéncias materiais privativas da Unido sao amplamente expostas no art. 21 da Constitui¢ao, marcando
o grande espectro de atuacao do governo federal. As competéncias materiais dos Estados s2o resumidas ao art. 25,
§ 2°, da Constituigdo, relativo a exploracio do gas canalizado. A competéncia privativa material dos Municipios estd
prevista no art. 30, compreendendo o tradicional “interesse local” e outras matérias, como o transporte coletivo
urbano. O Distrito Federal, por sua vez, acumula, por for¢a do art. 32, § 2°, do texto constitucional as competéncias
dos Estados e dos Municipios.

No campo legislativo, as competéncias arroladas s3o as da Unido no art. 22 e as dos Municipios — e do
Distrito Federal parcialmente, portanto — no art. 30 da Constitui¢io, deixando-se a competéncia legislativa
dos Estados para o critério residual, na forma do § 1° do art. 25 do texto constitucional federal.

O tema mais importante nessa matéria, porém, é — como destaca Fernanda Dias Menezes de Almeida® —
o da competéncia concorrente, que se pode dar tanto no campo material — art. 23 da Constituicio — quanto
no campo, na forma do art. 24 da Carta da Republica.

Nos dois casos surge o problema da defini¢do de limites de atuagdo de cada ente federado. No caso do
art. 23 do texto constitucional, hd a possibilidade de regulamentacao desse exercicio comum de poderes por
meio de lei complementat, como previsto no paragrafo unico do art. 23 e recentemente efetuado em relagio
as competéncias ambientais por meio da Lei Complementar n. 140/2011.

33 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de constitucionalidade estadunal. As normas de observancia obrigatoria e a defesa abstrata da Con-
stituicio do Estado-membro. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 11-12.
34 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigio de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 112 et seq.
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No caso da competéncia legislativa concorrente, a chave para a solu¢ao dos problemas resultantes de sua
aplicagao € o conceito de “norma geral”, constante do art. 24, § 1°, da Constitui¢io de 1988.

Mais uma vez aqui a questdo se poe de forma simples: quanto mais abrangente esse conceito de norma
geral, menor a autonomia estadual. E novamente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — pelo me-
nos desde o julgamento da ADI 927, rel. Min. Carlos Velloso, D] de 11.11.1994 — ¢ redutora dessa autono-
mia estadual, concluindo, em género, que norma geral é o que a Unido edita como tal. No mesmo sentido é
possivel ainda citar o decidido na ADI 2.903, rel. Min. Celso de Mello, D] 9.09.2008; e na ADI 3.059 — MC,
rel. Min. Catlos Britto, D] de 20.08.2004.

Esse entendimento reduz sobremaneira a capacidade normativa dos Estados e denota uma vocagao cen-
tralizadora da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que criou — nas palavras do Ministro Sepulveda
Pertence, em diversos julgados sobre a matéria — um “Estado unitario de fato”.

6. CONSIDERAGCOES FINAIS

Em linhas gerais, o modelo brasileiro é devedor das experiéncias norte-americana e alema, mas — como
igualmente ocorre em tais sistemas — necessita de aprimoramentos, que passam menos pela reforma do
texto constitucional e mais por uma viragem interpretativa do Supremo Tribunal Federal, que se tem mos-
trado nos ultimos vinte e cinco anos — igualmente nas palavras de Sepuilveda Pertence — nostalgico da Carta
decaida e de seus dispositivos centralizadores.
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Resumo

Este artigo, ao abordar o tema da imunidade tributaria reciproca sob
uma perspectiva historica, busca estabelecer uma relagio entre tal imunida-
de e a evolugio do federalismo. A partir do caso McCulloch v. Maryland,
pretende-se comparar o seu contexto histérico com aquele existente quando
da promulgacio da Constituicio Brasileira de 1891, tragando um paralelo
entre a constru¢ao norte-americana e a positivagao da imunidade reciproca
nas Constitui¢Ses brasileiras, verificando pontos de toque e distanciamento.
A partir de entdo serd possivel estabelecer as peculiaridades da imunidade
reciproca no Brasil, assim como os principios nos quais estd baseada, con-
frontando tal construcio com os precedentes mais recentes do Supremo
Tribunal Federal a respeito do tema. A conclusdo a que se pode chegar ¢ que,
apesar de ser o caso McCulloch v. Maryland o ponto de partida obrigatorio,
a construcdo brasileira teve contornos particulares, especialmente devido a
uma contextualizagio completamente diferenciada do seu Estado Federa-
tivo e da amplitude de suas Constitui¢des, que afastaria em certo ponto a
aplicacao da teoria dos poderes implicitos.

Palavras-chave: tributacio; imunidade reciproca; federalismo.

ABSTRACT

This paper, while discussing the issue of reciprocal tax immunity from a
historical perspective, attempts to establish a relationship between this kind
of immunity and the evolution of federalism. Starting from the McCullo-
ch v. Maryland case, is intended to compare its historical context to that
existing when the enactment of the 1891 Brazilian Constitution, drawing a
parallel between the north american and the brazilian construction, checking
both touch and distance points. Thenceforth, it will be possible to establish
the peculiarities of the reciprocal immunity in Brazil, as well as the principles
on which it is based, confronting such a construction with the latest prece-
dents of the Supreme Court on the subject. The conclusion is that, despite
being the case McCulloch v. Maryland the required starting point, the bra-



zilian construction had particular contours, especially due to a completely different contextualization of its
federal state and the breadth of its constitutions, that, at a certain point, would withdraw the application of
the implied powers theory.

Keywords: taxation; reciprocal immunity; federalism.

1. INTRODUCAO

O estudo das imunidades tributarias desafia sempre o enfrentamento de questdes atinentes ao poder e as
limitacoes ao seu exercicio. Nos dizeres de Aliomar Baleeiro, “O tributo é vetusta e fiel sombra do poder po-
litico ha mais de 20 séculos™" e, se em tempos passados decortia unicamente da vontade do soberano, hodiet-
namente se funda na lei como expressio maxima da vontade coletiva®. O ato de tributar é, assim, verdadeira
expressdo da soberania de um Estado e, ao resultar de uma exigéncia, confunde-se com o exercicio do poder’.

Nesse sentido, ao restringir a competéncia tributaria, a imunidade afeta negativamente um poder estatal.
Nio ¢ por outra razio que a imunidade tributiria compreende, na cldssica definicio de Aliomar Baleeiro,
uma das formas de limitacdo constitucional ao poder de tributat®. A defini¢io das imunidades proposta por
Humberto Avila traz a tona a relagdo entre estas e o exercicio do poder:

A competéncia tributdria, no entanto, ¢ resultado da analise conjunta de duas espécies de normas juridicas: de
um lado, das normas que atribuem poder ao Estado para instituir tributos por meio da especificacao dos fatos
e situagdes que torna suscetiveis de tributacdo (normas de competéncia); de outro, das normas que subtraem
poder do Estado sobre determinados fatos e situagdes que torna insuscetiveis de tributagiao (normas limitativas da

competéncia). A parcela de poder do Estado para instituir tributos é resultado do poder que lhe atribui menos o
poder que lhe ¢ subtraido, nos termos da Constitui¢ao.”

Conforme destaca a professora Misabel Machado Derzi, “as imunidades somente adquirem sentido e
funcio, uma vez relacionadas com as normas atributivas de poder, cuja abrangéncia elas reduzem”. Nesse
sentido, dentre as imunidades tributarias, pode-se afirmar que aquela insculpida no art. 150, inciso VI, alinea
‘@’, da Constituicio Federal de 1988 (CF/88)’, é a que mantém maior proximidade com o poder ¢ a sua
delimitacio.

No caso da imunidade reciproca, objeto do presente trabalho, ndo ha como compreendé-la corretamen-
te sem enfrentar o tema do federalismo® e as relagoes de poder que moldaram tal instituto. Tal imunidade
remonta ao direito norte-americano, e sua evolucdo se confunde com a prépria historia trilhada a partir da
Convencao de Filadélfia de 1787 e o surgimento dos Estados Unidos da América.

1 BALEEIRO, Aliomar. Limitacies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1998. p. 1.

2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 15.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 17.

3 José Afonso da Silva explica que o poder ¢ um fenémeno sécio-cultural e o Estado, como grupo social maximo e total, tem
também o seu poder, denominado poder politico. Tal poder, por sua superioridade em relagdo aos demais poderes sociais, caracteriza a
soberania do Estado (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 15.ed., rev. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 110-111).
4 “[..] A imunidade é regra constitucional expressa (ou implicitamente necessaria), que estabelece a nao competéncia das pessoas
politicas da Federacio para tributar certos fatos e situagoes, de forma amplamente determinada, delimitando negativamente, por
meio de redugio parcial, a norma de atribuigao de poder tributario. A imunidade é, portanto, regra de excecio e de delimitagio de
competéncia que atua, nao de forma sucessiva no tempo, mas concomitantemente. A redugio que opera no ambito da abrangéncia
da norma sucessiva de poder tributario é tio-sé logica, mas nao temporal” (BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11.ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 114-116).

5  AVILA, Humbetto. Sistema constitucional tributirio. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p- 209.

6 BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 231.

7 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: [...] VI - instituir impostos sobre: a) patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros; |[...]

8  Sobre o tema, ver SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre:
Dora Luzzatto, 2007.

-americana a atual posicao do STE Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 13-32

a0 norte

ARENHART, Fernando Santos. Imunidade reciproca e federalismo: da construg

—_

5



A construcdo da imunidade reciproca neste pais se inicia em 1819 com o julgamento do caso McCullo-
ch v. Maryland’, tendo como pano de fundo uma séria discussio sobre o poder de tributar e suas conse-
quéncias frente ao recém-formado Estado Federal americano. Nao obstante tal tema ter sido abordado
por Aliomar Baleeiro' e, recentemente, por André Pedreira Ibafiez', alguns aspectos histéricos ainda
merecem ser apreciados para melhor entender as origens da imunidade reciproca e a sua relagio com o
principio federativo.

Assim, este artigo buscara contextualizar o julgamento McCulloch v. Maryland, estabelecendo a relacao
da decisao da Suprema Corte dos Estados Unidos da América com a teoria dos poderes implicitos defendida
por Alexander Hamilton, e o debate deste com Thomas Jefferson nos primeiros anos da independéncia. A
partir de tal analise, sera possivel compreender a evolugao da imunidade reciproca no direito norte-america-
no em paralelo com a evolugao da propria federagio.

A partir da construcio norte-americana acerca da imunidade reciproca, pretende-se comparar o con-
texto histérico do caso McCulloch v. Maryland com aquele existente quando da promulgacao da Cons-
tituicdo Brasileira de 1891, bem como as razoes pelas quais tal imunidade, no Brasil, ndo acompanhou
o debate da Suprema Corte a partir dos casos Weston v. City Council of Charleston'?, The Collector
v. Day", Pollock v. Farmers’ Loan & Trust Co.", Helvering v. Gerhardt'® e Graves v. New York ex rel.
O’Keefe'.

Deste modo, importante tragar um paralelo entre a constru¢ao norte-americana e a positivagao da imu-
nidade reciproca nas Constituicdes brasileiras, verificando pontos de toque e distanciamento e, posterior-
mente, a evolucdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal na interpretagiao do referido instituto.

A partir de entdo serd possivel estabelecer as peculiaridades da imunidade reciproca no Brasil, assim
como os principios nos quais esta baseada, confrontando tal construgio com os precedentes mais recentes
do Supremo Tribunal Federal a respeito do tema. A conclusio a que se pode chegar é que, apesar de ser o
caso McCulloch v. Maryland o ponto de partida obrigatério, a construgao brasileira teve contornos particu-
lares, especialmente devido a uma contextualizacio completamente diferenciada do seu Estado Federativo e
da amplitude de suas Constitui¢oes, que afastaria em certo ponto a teoria dos poderes implicitos.

2. ORIGENS HISTORICAS DA IMUNIDADE RECIPROCA

Segundo Roberta Drehmer de Miranda, o federalismo pode ser entendido como
[...] aideia politica— mormente de cunho liberal, com origem nos Founding Fathers, ou Framers of the Constitution norte-
ameticanos — que permeia a justificagio de uma dada forma de Estado formada em um pais'”.

O modelo federativo teve origem na realidade socio-politica norte-americana, fruto de longo processo

de independéncia junto a Coroa Inglesa. Desde a chegada dos primeiros colonos a América do Norte, for-
maram-se comunidades politicas dotadas de grande autonomia, que posteriormente deram origem as treze

9  UNITED STATES. Supreme Court. McCulloch v. Maryland, 17 U.S. 316 (1819).

10 BALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998.

11 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 29-53.

12 UNITED STATES. Supreme Court. Weston v. City Council of Charleston, 27 U.S. 449 (1829).

13 UNITES STATES. Supreme Court. The Collector v. Day, 78 U.S. 113 (1870).

14 UNITES STATES. Supreme Conrt. Pollock v. Farmers Loan & Trust Co., 158 U.S. 601 (1895).

15 UNITED STATES. Supreme Court. Helvering v. Gerhardt, 304 U.S. 405 (1938).

16 UNITED STATES. Supreme Court. Graves v. New York ex rel. O’Keefe, 299 U.S. 466 (1939).

17 MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (O1g.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 201-202.
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colonias. Os colonos ingleses mantiveram o espirito social britanico de autogoverno e a Inglaterra, por sua
vez, concedeu enorme autonomia e liberdade politica aos americanos'®.

A consequéncia de tal autonomia foi que, quando do processo de independéncia, as colonias possufam
alto grau de organizacdo, cada qual com sua Bz// of Rights, o que levou ao centro dos debates revolucionarios
o problema da representacio politica e das liberdades dos cidadaos.

A defesa do federalismo (em oposicio ao confederalismo) se deu através de inimeros artigos', elabo-
rados por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, e que foram publicados na imprensa de Nova
lorque entre 1787 e 1788. Especialmente com relacao ao tema tributagao, foram escritos sete artigos (n.%s 30
a 30), todos de autoria de Alexander Hamilton, o que nao se deu por acaso: além de militar e filésofo poli-
tico, Hamilton era economista e tinha grandes conhecimentos sobre financas, chegando a ser nomeado por
George Washington como Secretario de Tesouro do seu primeiro governo, cargo exercido de 1789 a 1795.

No inicio do artigo n.* 30, Hamilton deixa claro que o projeto federalista dependia em grande parte da
capacidade do novo governo de financiar-se:

O dinheiro ¢ considerado, muito correctamente, como o principio vital do organismo politico, como aquilo que
sustenta a sua vida e movimento ¢ o capacita para executar as suas funcdes mais essenciais.”’

O autogoverno, portanto, dependia fundamentalmente do poder de tributacgio, eis que esta era a forma
de se obter os recursos necessarios para a sua manuten¢ao. Hamilton chega a alertar que, sem tal capacidade
de obter recursos, “ou o povo tem de ser sujeito a pilhagem continua, como substituto de um modo mais
aceitavel de suprir as necessidades publicas, ou o governo tem de mergulhar numa atrofia fatal e, em pouco

tempo, perecet’”?!.

E importante ressaltar que a proposta de Constituicio federalista tinha como pano de fundo a derrocada
da Confederacio, atribuida por Hamilton, dentre outros, a incapacidade da Unifo de langar impostos. Com
efeito, o artigo VIII da Confederagio, ao dispor sobre “as despesas da guerra e todas as outras despesas
que venham a ser feitas para a defesa comum ou para o bem-estar geral”, exigia que fossem suportadas por
um tesouro comum, aprovisionado pelos diversos Estados na propor¢ao “do valor de toda a terra dentro
de cada Estado”*. Tais impostos deveriam ser langados e cobrados sob a autoridade e diregio das legislatu-
ras estaduais dentro do perfiodo de tempo acordado pelos Estados Unidos em Congresso. Nao obstante a
obrigatoriedade de tal exago, a dependéncia tributaria da Unifo para com os Estados era evidente, tirando
daquela a capacidade, na pratica, de se autofinanciar. Como afirma Hamilton,

A presente Confederacio, fraca como ¢, teve a inten¢ao de depositar nos Estados Unidos um poder ilimitado para

atender as necessidades pecuniarias na Unido. Mas, partindo de um principio errado, fez isso de tal maneira que
frustrou inteiramente a intencao.”

A solugao encontrada pelos federalistas para superar tal problema foi uma mudanca no sistema que a
produziu (sistema de quotas e requisi¢Ses), atribuindo a Unido uma autonomia tributaria. Apresentando tal
expediente como a unica e inquestionavel solu¢ao, Hamilton direciona sua argumentagio para os criticos
que exigem uma distingdo entre tributagao interna (a cargo dos Estados) e externa (a cargo da Unido). Afir-
mando que tal distin¢do continuaria a deixar a Unido a mercé dos Estados, e que ndo haveria garantias de
que tal divisdo proporcionasse recursos suficientes a manuten¢iao da Unido, Hamilton relembra a “mdxima
do bom senso” de que “todo o PODER deve ser proporcionado ao seu OBJECTO”. Nas palavras do

18 MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 202.

19 Os denominados federalist papers consistem em 85 artigos que, em 1788, foram reunidos em uma coletanea conhecida como
“O Federalista”.

20 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbekian, 2011, p. 278.

21 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbekian, 2011, p. 278.
22 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbekian, 2011, p. 783.
23 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Lisboa: Fundag¢io Calouste Gulbekian, 2011, p. 279.
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proprio Hamilton, “Acredito que isto pode ser comprovado pela historia da humanidade, que no progresso
usual das coisas, as necessidades de uma nacio, em cada petiodo de sua existéncia, serdo pelo menos iguais

20s seus recursos’’?*.

Tal afirmacdo ¢ fundamental para entender a relagdo estabelecida entre o exercicio do poder politico e
a competéncia tributaria, questio fundamental do direito constitucional e tributario. Também ¢é possivel,
a partir de tal afirmacio, vislumbrar o que se chamou de “teoria dos poderes implicitos”, defendida por
Hamilton no debate que se seguiu a Constitui¢ao de 1787. Considerando a forte defesa empregada pelo
manifesto federalista no sentido de ndo ser a Constituicdo uma carta excessivamente detalhista, ¢ a conse-
quente inexisténcia de uma limitacdo expressa aos poderes de tributat, os posteriores embates nesta area
entre Estados e Unido delineou posi¢cdes antagonicas em relagao a tais limitagoes. De um lado se colocou a
posi¢dao de Hamilton (para quem era imprescindivel o fortalecimento da capacidade tributaria da Unido), e
que argumentava que a Constituicao, ao outorgar poderes para determinado 6rgao, estava lhe outorgando
implicitamente os poderes necessarios para a sua execucao (inclusive os tributarios). De outro estavam aque-
les que condicionavam o exercicio de determinados poderes a expressa atribuicao por parte da Constitui¢ao.

Nao ¢ por outra razio a formacdo de um Estado no modelo federativo nos Estados Unidos da América:
era necessario garantir, a0 mesmo tempo, autonomia para os agora Estados Federados, e a centralizagao de
certas matérias politicas. Tal estrutura ficou conhecida como “federalismo de competicao”, o qual pode ser
definido como

A estrutura de divisdo territorial do poder sustentada em dois 6rgdos que se limitam reciprocamente, cada qual
com seu campo de competéncias previamente definido — daf a ideia de Constituicdo escrita, suprema e rigida — e
que, a0 mesmo tempo, encontra-se em igualdade constitucional. A palavra “competicao” resume bem a relagao
existente entre os Hstados e o Governo Central, tendo em vista que eram considerados como “rivais” entte si, o

ue leva a necessidade de uma clara demarcacao de poderes e limites para nao colocar e erigo a uniao entio
It n idade de uma clara demar d der limit ra n locar em peti; ni nt
perfectibilizada.?

E precisamente esta rivalidade entre Estados (fortes) e governo central (fraco), e a auséncia de uma
regra constitucional explicita sobre certas competéncias que permeia o julgamento do caso McCulloch v.
Maryland, julgado pela Suprema Corte dos Estados Unidos em 1819, e considerado a origem da imunidade
tributaria.

Sera observado ainda, através da evolucao doutrindria do instituto em analise, as modifica¢des no pro-
prio federalismo norte-americano, refletindo, segundo Bernard Schwartz, o crescente aumento da ingeréncia
do Governo Federal sobre assuntos tipicamente exclusivos dos Estados membros®, bem como as limita¢oes
impostas a tal crescimento.

2.1 McCulloch v. Maryland e a teoria dos poderes implicitos

Em 1791, o governo americano decidiu criar um banco nacional, denominado First Bank of the United
States, que em 1816 foi prorrogado pelo Congresso dos Estados Unidos (Second Bank of the United States).
Uma das filiais do banco, estabelecida em 1817 na cidade de Baltimore, passou a ser taxada pelo Estado de
Maryland através de um ato aprovado em sua Assembleia Geral em 11 de fevereiro de 1818%. James Mc-
Culloch, caixa da filial de Baltimore, se recusou a pagar o tributo, no que foi demandado judicialmente pelo
Estado de Maryland.

24 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Lisboa: Fundag¢do Calouste Gulbekian, 2011, p. 280.
25  MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (O1g.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 206-207.

26 SCHWARTZ apud MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOU-
ZA JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 208.
27 “[..] an act to impose a tax on all banks, or branches thereof, in the State of Maryland, 7oz chartered by the legislature” (UNITED
STATES. Supreme Court. McCulloch v. Maryland, 17 U.S. 316 (1819)).
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A questdo posta em juizo chegou em 1819 a Suprema Corte, e, no entendimento do Chief Justice Mar-
shall, que conduziu o julgamento, o que estava por detras do caso era, de um lado, um Estado soberano
negando vigéncia a um ato oriundo do legislativo da Unido e, de outro, um cidaddao questionando a validade
de um ato do legislativo do Estado.

No exame do caso, a questio fol apreciada através de duas perguntas distintas: 1.%) O Congresso tem o
poder de criar um banco e este estabelecer filiais? 2.%) O Estado de Maryland pode taxar a filial desse banco
sem violar a Constituicior

Para responder a primeira pergunta, Marshall pondera que a Constituicio é uma convengao que foi
submetida e ratificada pelo povo de cada Estado federado. O governo derivaria diretamente do povo, sendo
ordenado e estabelecido em seu nome, a fim de formar uma unido mais perfeita. Para tanto, foi necessario
transformar tal alianga em um efetivo governo, concedendo poderes soberanos ao governo da Unido.

Afirma ainda o juiz Marshall que o governo da Unido, embora limitado em seus poderes, ¢ supremo den-
tro de sua esfera de atuacido (é o governo de todos, com poderes delegados por todos, agindo por todos), e
suas leis, quando elaboradas nos termos da Constitui¢do, constituem lei suprema do pais.

Quanto aos poderes da Unido, a Constituicio Americana dispunha sobre as competéncias do Congresso
na Se¢do 8 do Artigo I, ndo estando incluida expressamente a possibilidade de criar um banco e estabelecer
filiais. Todavia, o item 18 estabelecia a competéncia do Congresso para “Elaborar todas as leis necessirias e
apropriadas ao exercicio dos poderes acima especificados e dos demais que a presente Constituicao confere
ao Governo dos Estados Unidos ou aos seus Departamentos e funcionarios”.

Apesar do Estado de Maryland entender que a expressao “leis necessarias” tinha um sentido restrito, de
forma que apenas seria possivel levar a cabo apenas os meios indispensaveis ao exercicio do poder conferido
pela Constituicao, nio foi este o entendimento da Suprema Corte.

Ao comentar a o referido item 18, o Chief Justice justifica que a referida clausula estaria entre os poderes
do congresso, e nao entre as limitagdes a esse podet, e que os itens da Se¢do 8§ pretendem ampliar, e ndo
diminuir, os poderes conferidos ao governo.

Para o juiz Marshall, o governo, dotado de amplos poderes, deve também ter amplos meios para a sua
execugdo. Ou seja, os poderes conferidos ao governo implicam os ordinarios meios de execucio, dentre eles
a criacdo de uma empresa. Chief Justice fundamenta seu pensamento na Secido 3 do Art. IV da Constitui¢io:

3. O Congtesso podera dispor do territério e de outras propriedades pertencentes ao governo dos Estados Unidos,

e quanto a eles baixar leis e regulamentos. Nenhuma disposicio desta Constitui¢do se interpretara de modo a
prejudicar os direitos dos Estados Unidos ou de qualquer dos Estados.

A conclusio unanime da corte foi no sentido de que a criacio do Banco dos Estados Unidos era um ato
constitucional, parte da lei suprema do pafs, sendo constitucional também a criagao de uma filial no Estado
de Maryland.

Tal conclusao reafirma a chamada feoria dos poderes implicitos, segundo a qual muito embora a Constitui¢ao
nao elencasse determinados poderes, os mesmos os mesmos estariam a disposicao da Unido implicitamen-
te*®. Tal tese era defendida por Alexander Hamilton, primeiro Secretario do Tesouro dos Estados Unidos e
um dos fundadores do First Bank of United States, e fazia parte do debate federalista da época.

Prosseguindo no julgamento, a corte suprema passou a debater se, uma vez considerada constitucional a
criacao de um banco pela Unido, poderia o Estado de Maryland taxd-lo.

E a partir de entdo que se estabelece a tese da imunidade reciproca, construida a partir dos seguintes
axiomas: 1) que o poder de criar implica o poder de preservar; 2) que o poder de destruir, quando exercido

28 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 31.
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por um “estranho”, ¢ hostil e incompativel com os poderes de criar e preservar; 3) que, sempre que tal in-
congruéncia existe (poder de destruir x poder de criar e preservar), aquela autoridade que é suprema deve
prevalecer.

No caso em julgamento, estava em jogo o poder do Congresso de criar e manter o banco e que, frente ao
poder de destruir do Estado (através da taxagao), por ser este incongruente com o de criar e preservar nao
poderia prevalecer em face da autoridade suprema, que tem o poder de controle.

Através de tal raciocinio a corte afirmou, pela primeira vez, a imunidade tributaria dos meios de agao do
governo federal em face das pretensoes do fisco dos Estados, cunhando a famosa frase “be power to tax invol-
ves the power to destroy”®. Convém esclarecer que, no caso especifico, a taxa¢ao da filial do banco pelo Estado
tinha o nitido intuito de inviabilizar as suas atividades.

Ao justificar a imunidade, o juiz Marshall afirma que o povo de um Estado da ao seu governo o direito
de lhes taxar, assim como suas propriedades, e como as exigéncias do governo nao podem ser limitadas, o
povo ndo prescreve limites ao exercicio desse direito, confiando no interesse do legislador e na influéncia
que exerce sobre seus representantes para reprimi-los de cometerem abusos. S6 que tal raciocinio nio se
aplicaria no caso da taxacdo da propriedade da Unido, pois tais meios ndo foram outorgados pelo povo de
um Estado particular, mas sim pelo povo de todos os Estados. Assim, se o poder de criar um banco foi atri-
buido por todo o povo dos Estados Unidos, o poder de taxa-lo ndo pode ser exercido por outorga do povo
de apenas um Estado em particular. Se pudesse taxar a propriedade da Unido, se estaria permitindo que um
Estado agisse de forma a exercer sua soberania em afronta a soberania da Uniao™.

A interpretacao dada pela corte, nos termos do voto, seria a Gnica a evitar o “confronto de soberanias”.
A intencdo do povo americano ao instituir a Unido e sua constitui¢ao jamais tetia sido tornar o governo geral
dependente dos Estados.

Chief Justice Marshall aprecia ainda o argumento de que o poder de tributar sé teria limitagdes no item
2 da Secio 10 do Art. I da Constitui¢iao’, e que um poder indefinido do governo da Unido poderia, com
o tempo, retirar dos Estados (formadores da Unidao) os meios de financiar suas proprias necessidades, os
deixando inteiramente a mercé do legislativo nacional. Nesse sentido, os governos estaduais poderiam ser
destruidos pelo monopdlio federal.

Ao apreciar tal argumento, Marshall se aproxima da tese da reciprocidade, mas a afasta alegando que o
povo dos Estados criou o governo geral e conferiu a ele o poder geral de tributagio e que, como esse povo
esta representado no Congresso, quando ele tributa os Estados, esta tributando seus constituintes, e tais

29 BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p.235.

30 Aliomar Baleeiro cita trecho importante do voto de Marshall em McCulloch v. Maryland: “Insistiu-se também em que, como
se reconhece que o poder de tributagio no governo federal e no estadual é concorrente, todo argumento que amparar o direito de
o governo nacional tributar Bancos patenteados pelos Estados, apoiara igualmente o direito de os Estados tributarem Bancos pat-
enteados pelo governo federal. O povo de todos os Estados criou o governo federal e The outorgou o poder federal de tributagao.
O povo de todos os Estados e os proprios Estados estdo representados no Congresso, ¢, através de seus representantes, exercem
este poder. Quando estes tributam as institui¢des patenteadas pelos Estados tributam seus representados; e esses impostos devem
ser uniformes. Mas quando um Estado tributa as operag6es ou servicos do governo dos Estados Unidos, ele atinge institui¢oes
criadas ndo por seus proprios cidadaos, mas por toso o povo sobre o qual os deputados estaduais ndo exercem nenhum controle.
Atinge medidas de um governo criado por outros e por eles mesmos, para o proveito de outros em comum com eles. A diferenca
¢ aquela que sempre existe, e sempre deve existir, entre a a¢do de um todo sobre uma parte, e a agio de uma parte sobre o todo,
entre as leis de um governo que ¢ declarado o supremo, e as de um governo que, quando em oposigao aquelas leis, ndo ¢ supremo”
(BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 242-243).

31 “Nenhum Estado podera, sem o consentimento do Congtesso, lancar impostos ou direitos sobre a importacao ou a expor-
tagdo salvo os absolutamente necessarios a execucio de suas leis de inspegido; o produto liquido de todos os direitos ou impostos
langados sobre um Estado dobre a importacdo ou exportacio pertencera ao Tesouro dos Estados Unidos, e todas as leis dessa
natureza ficardo sujeitas a revisao e controle do Congresso.”
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tributos sao uniformes. Por outro lado, quando um Estado tributa a Unido, ele age sobre instituicbes nao
criadas por seus préprios constituintes, mas sobre o povo do qual ele ndo tém controle.

Como se verifica, a regra de imunidade estabelecida através do caso McCulloch v. Maryland nao admitia

a reciprocidade, e tal se d4 em razao da situagao da federacdo americana na época. Recém formada, a Unido
se mostrava enfraquecida em face do poder dos Estados, conforme explica Roberta Drehmer de Miranda:

Devido ao alto grau de autonomia e independéncia dos estados entre si e em relagio a Nacao, foi necessario

estabelecer parametros para os conflitos de competéncias insurgentes, de modo a nao prejudicar a unido federativa,

ou causar uma quebra profunda no sistema. O objetivo maior, portanto, foi evitar que os Estados-Membros

interfiram no funcionamento do Governo Central, como ocorreu na Confederacio Americana. SCHWARTZ

ressalta um /eading case da Suprema Corte Americana que, interpretando o artigo VI da Constitui¢ao, conforme

o voto do Judge John Marshall, asseverou que as medidas do Governo Nacional prevalecem conquanto nao sejam

inconstitucionais, sendo tal posicionamento diretamente decorrente do principio do supreme law of the land previsto
no dispositivo constitucional citado.*®

A partir do referido /lading case, a questao da imunidade tributaria foi objeto de novas discussoes, que,
conforme sera visto adiante, acompanharam a evolu¢io do federalismo americano, no sentido do fortaleci-
mento do governo central.

2.2 A evolucgao da reciprocal immunity of Federal and State instrumentalities

Estabelecida a tese da imunidade tributaria dos poderes da Unido através do caso McCulloch v. Ma-
ryland, o assunto ainda retornou aos tribunais (e 4 Suprema Corte) diversas vezes, evoluindo para o que
ficou conhecido como o principio da reciprocal immunity of Federal and State instrumentalities.

Aliomar Baleeiro, ao tratar da imunidade reciproca nos Estados Unidos™, apresenta, além do ji comen-
tado caso McCulloch v. Maryland, os seguintes precedentes como representativos de sua evolugio: Weston
v. City Council of Charleston, The Collector v. Day, Pollock v. Farmers” Loan & Trust Co., Helvering v.
Gerhardt e Graves v. New York ex rel. O’Keefe. Por sua vez, André Pedreira Ibafiez, ao aprofundar o exame
dos precedentes apresentados por Baleeiro, os classifica em trés fases evolutivas distintas™. A fim de evitar
a mera repeticao do trabalho ja realizado pelos referidos autores, os precedentes acima serdo apresentados
de forma breve, concentrando-se o presente artigo em expor as decisdes mais recentes da Suprema Corte
americana a respeito do tema.

Em Weston v. City Council of Charleston, a discussdao que se estabeleceu em juizo foi a possibilidade de
tributagao, por parte da Camara Municipal de Charleston, incidente sobre a propriedade de apolices federais
por particulares. Ao apreciar a questdo em 1829, a Suprema Corte entendeu aplicavel ao caso os mesmos
fundamentos utilizados no julgamento de McCulloch v. Maryland. A fundamentacio utilizada foi que a tri-
butagao sobre uma apolice do governo federal é entendida pela Corte como a tributagdo a um contrato, a0
poder dos Estados Unidos tomarem dinheiro emprestado, o que seria inconstitucional.

Apesar de semelhante ao caso McCulloch v. Maryland, em Weston v. City Council of Charleston houve
voto divergente por parte do Justice Johnson, que entendia que o imposto em questdo incidia sobre os rendi-
mentos oriundos dos juros do dinheiro, e que por tal razao nao seria inconstitucional. Também divergindo,
Justice Thompson, entendendo que o imposto incidia sim sobre a propriedade, aduziu que considerar tal
tributo como incidente sobre os meios adotados pelo governo federal para exercer suas atribui¢Ges seria um
refinamento demasiado.

32 MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 29-30.

33 BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 235-241.

34 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 29-53.
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Conforme afirma André Ibafiez, “Enquanto no case ora analisado ha uma intensa discussio se as apoélices
federais poderiam ser consideradas instrumentalidades do Governo Federal para o alcance de seus fins” no
caso McCulloch v. Maryland o First Bank of the United S tates tinha uma funcio indispensavel ao ente federal®.
Portanto, Weston v. City Council of Charleston.

A segunda fase da evolucao da reciprocal immunity of Federal and State instrumentalities inicia com o caso The
Collector v. Day, julgado pela Suprema Corte em 1870, onde a controvérsia reside em saber se os Estados
Unidos poderiam, de forma legal, estabelecer um imposto sobre o salario pago por um Estado a uma pessoa
que era Juiz de Direito daquele mesmo Estado.

Baseado no precedente Dobbins v. Commissioners of Etie County™, a Suprema Corte ressaltou a rele-
vancia dos Estados e o fundamental papel exercido por tais entes na organizacido dos Estados Unidos e na
distribuicio do poder, até mesmo como forma de evitar um governo despotico”. Consagra-se neste julga-
mento a reciprocidade da imunidade tributaria. Conforme explica Edward Setlock,

The doctrine of McCulloch v. Maryland was next extended to include a non-disctiminatory state tax upon the income of
a federal officer or employee in Dobbins v. Comissioners of Erie County. Collector 1. Day established a complete reciprocity of
immunities, for it state officers and employees were immune from federal taxation. Colector . Day also recognized the equality

of national and state governments in their respective spheres, although this rationale was inconsistent with the basis upon
which Chief Justice Matshall put McCulloch 1. Maryland, that the federal government was superior to that of the states.™

Collector v. Day, apresenta um estagio mais avancado do federalismo americano em relagio aquele verificado em
McCulloch v. Maryland. Enquanto neste caso havia a necessidade de afirmar a superioridade do governo federal re-
cém formado, fortalecendo este perante os Estados, naquele se impunha refrear a sanha tributaria federal em direcio
aos Hstados. Aliomar Baleeiro, ao contextualizar historicamente o caso Collector v. Day, afirma com precisio que

Décadas depois, quando o desfecho da Guerra da Secessdao consolida o poder nacional e tende a hipertrofid-lo, a
Corte, em sua benfazeja func¢do politica de restabelecer o equilibrio das institui¢des federais, inicia uma segunda

fase em que constroi a reciproca da imunidade dos titulos publicos e dos vencimentos dos funcionarios estaduais
em frente ao fisco da Unido.”’

Ainda em uma segunda fase evolutiva, temos o julgamento, em 1895, do caso Pollock v. Farmers’ Loan &
Trust Co. Neste caso, houve a tentativa de cobranc¢a de imposto de renda federal sobre os juros detivados de
apolices municipais. Trata-se, como afirma André Ibafiez, de uma complexa decisao da Suprema Corte, que
decidiu pela inconstitucionalidade do referido tributo*. A justificativa adotada foi que, ndo tendo os Estados
poderes para tributar as operagdes ou propriedades dos Estados Unidos, este ndo teria poder constitucional
para tributar instrumentalidades ou propriedades estaduais*’.

A época, a Constituicio dos Estados Unidos, na Secio 2 de seu Art. I, exigia que todos os impostos
diretos fossem repartidos entre os varios Estados, e a Secdo 8 do mesmo artigo exigia que os imposto di-
retos fossem uniformes. A decisao da Suprema Corte reconheceu que o tributo em questdo nio satisfazia
os requisitos da Constitui¢do, o que fez com que o Congresso reconhecesse a necessidade de uma previsao
constitucional para que o imposto de renda federal pudesse valer sem a reparticio entre os Estados. Tal
ocorreu tio somente em fevereiro 1913, com a 16.* Emenda*.

35 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 35.

36 UNITED STATES. Supreme Conrt. Dobbins v. Commissioners of Erie County, 41 US. 16 (1842).

37 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 37.

38 SETLOCK, Edward. Inter-governmental immunities from taxation. The Marquette Iaw Review, v. 23, n. 1, dec. 1938, p. 32.

39 BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 236.

40 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 37.

41 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 38.

42 “O Congresso terd competéncia para langar e arrecadar impostos sobre a renda, seja qual for a proveniéncia desta, sem
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Outro precedente importante foi o caso South Carolina v. United States, apreciado pela Suprema Corte
em 1905, no qual ficou estabelecido que a imunidade das instrumentalidades estatais frente a tributacdo
nacional estaria limitada aquelas fun¢des que possuissem um carater “estritamente governamental”, ndo se
estendendo aquelas utilizadas pelo Estado em concorréncia com empresas privadas®. No referido caso, a
Corte havia rejeitado a imunidade estendida a negécio envolvendo bebidas alcodlicas conduzido pelo Esta-

do da Carolina do Sul.

O julgamento de Helvering v. Gerhardt, em 1938, trouxe novamente a tona a discussao acerca da essen-
cialidade de determinadas fun¢des exercidas pelos governos estaduais. A questdo debatida no caso se referia
a tributacio, pelo imposto de renda federal, dos salarios recebidos por funcionarios do Port of New York
Authority, criado através de uma parceria entre os Estados de Nova Iorque e Nova Jérsei.

Apesar de inegavel que o Port Authority estava desenvolvendo uma fungido publica para os Estados que o
constituiram, o entendimento majoritario, apresentado por Justice Stone, foi no sentido de que os membros
da empresa exerciam fun¢des semelhantes a dos demais membros da sociedade, e que a incidéncia de impos-
to de renda sobre seus salarios ndo teria o condao de atrapalhar o exercicio das fung¢oes dos dois Estados. O
maximo que aconteceria aos Estados seria perder a vantagem de pagar valores inferiores a taxa padrao pelos
servicos prestados*. Por outro lado, a imunidade retiraria dos beneficiados o dever de sustentar financeira-
mente o governo nacional.

O dltimo precedente apresentado por Aliomar Baleeiro é Graves v. New York ex rel. O’Keefe, em que
se discutiu se o Estado de Nova lorque poderia tributar de forma constitucional os salarios de empregado
da Home Owner’s Loan Corporation, instituida pelo governo federal. Trata-se de situagio inversa a apresentada
em Helvering v. Gerhardt: neste, era o governo federal que pretendia tributar os salarios de empregado de
empresa que constitufa instrumentalidade do governo Estadual.

O caso trouxe a tona novas discussdes sobre as diferencas entre as imunidades concedidas ao ente
federal e aos entes estaduais. Novamente coube ao Justice Stone apresentar o entendimento da Supre-
ma Corte, que em 1939 decidiu que o imposto em questdo nio era discriminatério, pois nio incidia
sobre a Home Owner’s Loan Corporation ou sobre sua propriedade ou renda. O imposto em questiao
também nao seria suportado pela empresa ou pelo governo federal. Afastou-se entdo a teoria de que
um imposto sobre a renda era legalmente ou economicamente um imposto sobre a sua fonte, até
entdo sedimentado.

A mudanca de posicionamento da Corte foi emblematica por rechagar, através da manifestacdo do Justice
Frankfurter, os argumentos apresentados por Chief Justice Marshall em McCulloch v. Maryland:

Os argumentos em que McCulloch vs. Maryland se apoia tinham suas raizes na realidade. Mas foram deformados

por estéreis refinamentos sem relacio com o assunto. Estes refinamentos derivavam sua autoridade de uma

observacio menos feliz no julgado em McCulloch vs. Maryland. Em parte, como floreio de retérica, em parte
porque o estilo intelectual da época condescendia com o livre uso de absolutos.”

A partir de Graves v. New York ex rel. O’Keefe (e, em especial, a partit do Public Salary Act, de abril
de 1939), ficou estabelecido o principio da compatibilidade da tributaciao nao discriminatéria em relagio a
fonte, igualando o tratamento de todos os salarios, sejam provenientes da atividade privada, sejam recebidos
por funcionatios publicos®.

distribui-los entre os diversos Estados ou levar em conta qualquer recenseamento ou enumeragio.”

43 SETLOCK, Edward. Inter-governmental immunities from taxation. The Marguette Iaw Review, v. 23, n. 1, dec. 1938, p. 33.
44 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 41.

45 BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 239.

46 BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 239.
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Um ultimo precedente merece ser analisado, eis que representa a tendéncia de supremacia federal no
campo da tributacio. Trata-se do caso New York v. United States”, julgado pela Suprema Corte em 1946,
em que esta julgou o Estado de Nova Iorque devedor de impostos incidentes sobre sua exploragdo das aguas
minerais de Saratoga Springs. A justificativa seria que tal explora¢do nio se caracterizaria como fungao pre-
cipua do Estado, eis que exercida em concorréncia com a atividade privada.

O que desperta interesse no referido precedente é que, conforme explica Baleeiro, a Suprema Corte ndo
admitiu a reciproca, de modo que atividades industriais da Unido, em diversos outros casos, escaparam da

148

tributagdo local®. Tal situacdo caracterizaria um aumento de concentragao do poder tributirio nas maos do

governo federal através de uma maior participacio deste em atividade tipicamente privadas®.

Conforme confirma Baleeiro, depois da primeira Guerra Mundial, houve sensivel e expressiva mudanca
nos rumos da imunidade reciproca:

Robustecido o sentimento da unidade e da solidariedade nacional, dissipadas as desconfiancas remanescentes da

Secessio, as necessidades financeiras enormes oriundas das Grandes Guerras e a multiplicacio dos impostos, dos

quais os de renda e heranca sao comuns a Unido, a quase todos os Estados e a alguns Municipios, enfim, outros
fatores politicos e sociais inspiraram o abandono da integral adesdo a tese de Marshall.*

A referida mudanca se deu no sentido de permitir uma concentracio do poder tributario em torno do
governo federal, em abandono as teses desenvolvidas em McCulloch v. Maryland, conforme ja se verifica
com os precedentes Helvering v. Gerhardt e Graves v. New York ex rel. O’Keefe. Nas palavras do Justice
Holmes, em manifesta¢io no caso Panhandle Oil Co. v. Knox', de 1928, “o poder de tributar nio envolve

o poder de destruir enquanto existir a Suprema Corte”>?.

A discussido sobre a imunidade reciproca, a partir da década de 1950, tornou-se menos importante no
debate juridico, ndo havendo grandes modificages na teoria estabelecida até ento.

3. A IMUNIDADE RECIPROCA NO DIREITO BRASILEIRO

Apresentadas as raizes historicas da imunidade reciproca, impde-se tragar um paralelo e investigar como se
deu a sua introducao e evolucao no direito brasileiro. Da mesma forma como ocorreu nos Estados Unidos da
América, no Brasil a imunidade recfproca também possui intima ligacdo com a forma federalista do Estado.

Conforme explica Roberta Drehmer de Miranda, “A experiéncia americana motivou muitos pafses a
verem a forma de Estado Federativa como um modelo a ser seguido”. Contudo, a formac¢io do Estado
Federal brasileiro se deu de forma muito diversa da ocorrida com o Estado norte-americano.

O Brasil do Império, conforme reda¢io da Constituicio de 1824, adotava uma forma unitaria de Estado.
Com o Ato Adicional de 1834, concedeu-se autonomia legislativa, tributaria e administrativa as provincias,
sendo que William Ricker identifica neste, e ndo na Constituicio de 1891, a origem do federalismo brasileiro™.

47  UNITED STATES. Supreme Court. New York v. United States, 326 U.S. 572 (1946).

48  BALEEIRO, Aliomar. Limitagies constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 237.

49 A REVIEW of intergovernmental immunities from taxation. Washington and 1.ee Iaw Review, v. 4, n. 1. Berkeley: The Berkeley
electronic Press, 2012. p. 48.

50  BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 238.

51  UNITED STATES. Supreme Court. Panhandle Oil Co. v. Knox, 277 U.S. 223 (1928).

52 BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 238.

53  MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 212.

54  ARRETCHE, Marta. Federalismo e democracia no Brasil: a visao da ciéncia politica norte-americana. Revista Sao Paulo em
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Com a Proclamacio da Republica, houve uma quebra na lenta construcio institucional iniciada no Im-
pério, com o transplante, por intermédio do pensamento de Rui Barbosa, relator do projeto da Constitui-
¢do Republicana, do modelo federativo norte-americano para a realidade brasileira, com uma ressalva: a
referéncia expressa a autonomia municipal®. A inova¢ao brasileira levou Aliomar Baleeiro a alertar sobre as
limita¢Ses na invocagao dos precedentes americanos na interpretacio do direito positivo brasileiro:

Neste, o principio da imunidade reciproca alcanga expressamente os Municipios, que, por outro lado, nao sofrem
do Estado a subordina¢io a que os submete o Direito americano. A Constitui¢io daquele pafs os ignora, de sorte

que ndo passam de ctiagio ou instrumentos de organizagio estadual. Recebem das Constitui¢des ou das leis de cada
Estado os poderes em maiot ou menor escala, como também acontece na Argentina.™

Nio obstante tal peculiaridade, temos ainda o fato de que a realidade brasileira apresentava um governo
central forte (Estado Unitario imperial) que estava abdicando de sua autonomia em favor de Estados nas-
centes (antigas provincias) com a ado¢ao da estrutura federalista. Nao se identifica, em tal contexto histori-
co, as circunstancias do caso McCulloch v. Maryland. Conforme sera visto a seguir, a imunidade reciproca no
Brasil, apesar de importada da doutrina norte-americana, ndo acompanhou o debate ocorrido na Suprema
Corte dos Estados Unidos.

3.1 Da Constituicao de 1891 a Emenda Constitucional n.c 3/94

A primeira referéncia a imunidade tributaria no direito brasileiro aparece no art. 10 da Constituicao de
18917, redigido por Rui Barbosa®®. Impregnado pela discussao travada em McCulloch v. Maryland, tenciona-
va Rui Barbosa “livrar da tributagio hostil de Estados, no futuro, os meios de agio do governo nacional”.
Tal intengdo fica clara com a leitura do art. 9.° do Projeto do Governo Provisério, que nio reconhecia a
reciprocidade:

E proibido aos Estados tributar, de qualquer modo, ou embaracar com qualquer dificuldade, ou gravame

regulamentar, ou administrativo, atos, institui¢des ou servigos estabelecidos pelo Governo da Unido.”

A interpretacao ao art. 10 da Constituicao de 1891, que ja vislumbrava a reciprocidade, era que esta se
aplicava apenas na relacio entre os Estados federados. Conforme explica André Pedreira Ibafiez, tal artigo
“proibiu que os Estados tributassem a Unido e tributassem outros Estados, mas nao impediu que a Unido

tributasse os Estados”!.

Convém ressaltar que, quando da promulgacao da Constituicdo Republicana, ja havia sido apreciado ha
mais de duas décadas pela Suprema Corte dos Estados Unidos o caso The Collector v. Day, que consagrou
a reciprocidade da imunidade tributaria entre os entes federados. Tal fato aponta para um descolamento na
aplicagao da jurisprudéncia norte-americana da época no Direito brasileiro. Ha evidentemente um “atraso”,
que ouso atribuir a certa ofuscacdo decorrente do impacto causado pelo caso McCulloch v. Maryland.

perspectiva. Sio Paulo, n. 15, 2001, p. 23.

55 MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In: SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 213.

56  BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 241.

57 “Art 10 - E proibido aos Estados tributar bens e rendas federais ou servigos a cargo da Unido, e reciprocamente.”

58  Explicito admirador das institui¢bes politicas norte-americanas, Rui Barbosa foi decisivo para a ado¢ao de uma federacio
classica, do tipo americana (MIRANDA, Roberta Drehmer de. O federalismo estadunidense e o “implante” ibero-americano. In:
SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (Org.). Estudos sobre o federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p.
213-214).

59  BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 246.

60  BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 246.

61 IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 44.
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Com a Constitui¢ao de 1934, a imunidade tributiria passou a ser prevista em seu art. 17, inciso X, com
a seguinte redagao:

Art. 17 - E vedado a Unido, aos Estados, a0 Distrito Federal e a0s Municipios:

[...] X - tributar bens, rendas e servicos uns dos outros, estendendo-se a mesma proibi¢io as concessoes de
servigos publicos, quanto aos préprios servicos concedidos e ao respectivo aparelhamento instalado e utilizado
exclusivamente para o objeto da concessio.

Paragrafo unico - A proibi¢do constante do n® X nio impede a cobranca de taxas remuneratérias devidas pelos
concessionarios de servigos publicos.

Baleeiro cita Pontes de Miranda que, interpretando a norma supra, afirmava que esta vedava “|...] a
tributagdao de bens e rendas de outras entidades publicas e ndo os direitos reais de outrem em bens de tais

entidades, nem os créditos ou rendas de outrem contra tais entidades”®.

Com a Constitui¢ao de 1937, a imunidade reciproca ficou estabelecida em seu art. 32: “E vedado a Unido,
aos Estados e aos Municipios: [...] ¢) tributar bens, rendas e servicos uns dos outros. Paragrafo tnico - Os
servicos publicos concedidos nao gozam de isencio tributaria, salvo a que lhes for outorgada, no interesse
comum, por lei especial”’. A novidade foi a exclusio dos servigos publicos concedidos da regra imunizante.

Outra questdo que restava em aberto era a possibilidade do imposto de renda atingir vencimentos e
juros de apdlices. A interpretacdo que se fazia da Constituicao de 1934 era no sentido de que tal tributacdo
se situava fora da regra imunizante®. A Constitui¢io de 1937 nio solucionou o problema e, em 1939, foi
publicado o Decreto-Lei n.° 1.168, que sujeitava ao imposto de renda todos os créditos pagos pelos cofres
estaduais e municipais. Questionada a constitucionalidade do decreto em face do art. 32, ¢, da Constituicao
de 1937, decidiu o Supremo Tribunal Federal pela inconstitucionalidade da referida norma. A decisio do
Supremo sucedeu o Decreto-Lei n.° 1.564, de 1939, anulando a decisao judicial. Coube entdo a Suprema
Corte brasileira conformar-se com tal situacio, o que ocorreu no julgamento do MS n.° 623, RF, 82/300.
Portanto, quanto a tributacio das apélices, a questdo no Brasil foi resolvida definitivamente enquanto ainda
estava em aberta no direito norte-americano.

Assim, quando da promulgac¢io da Constituicio de 19406, as grandes controvérsias decorrentes da imu-
nidade reciproca ja haviam sido resolvidas, seja através da consolidagao da jurisprudéncia norte-americana,
seja através da publicagdo do Decreto-Lei n.° 1.564, em 1939. O art. 31, ndo obstante tenha acrescentado
outras espécies de imunidades, manteve redacdo praticamente idéntica a Constituicao de 1937 quanto a
imunidade reciproca®.

Com a Carta de 1967, acrescentou-se a extensao da imunidade reciproca as autarquias no que se refere
a0 patrimoénio, a renda e aos servicos vinculados as suas finalidades essenciais, conforme disposicio do § 1.°
do seu art. 20°. A Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, apenas repete a redagio da Constituicio de 1967
em seu art. 19.

62 BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 247.

63 BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 1998, p. 247.

64 “Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios é vedado: [...] V - langar impostos sobre: |...] a) bens,
rendas e servigos uns dos outros, sem prejuizo da tributaciao dos servicos publicos concedidos, observado o disposto no paragrafo
unico deste artigo; [...|Paragrafo tnico - Os servigos, pablicos concedidos, ndo gozam de isengdo tributaria, salvo quando estabel-
ecida pelo Poder competente ou quando a Unido a instituir, em lei especial, relativamente aos préprios servicos, tendo em vista o
interesse comum.”

65  “Art 20 - E vedado 4 Unido, aos Estados, a0 Distrito Federal e aos Municipios: [...] III - criar imposto sobre: a) o patriménio,
a renda ou os servicos uns dos outros; [...] § 1° - O disposto na letra a do n.° III é extensivo as autarquias, no que se refere ao
patrimoénio, a renda e aos servios vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas decorrentes; nao se estende, porém, aos
servigos publicos concedidos, cujo tratamento tributario é estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de sua
competéncia, observado o disposto no paragrafo seguinte.”
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Na Constitui¢do de 1988, a imunidade reciproca veio prevista no art. 150, VI, ‘@’, repetindo a férmula
a Carta anterior. Além das autarquias, incluiu-se na norma imunizante as fundacoes instituidas e mantidas
da Carta ant Além d tarquias, incl te as fundag tituid tid
pelo Poder Publico (§ 2.°). Por outro lado, ficou autorizada a tributacdo do patrimoénio, renda e servigos re-
acionados com a exploracio de atividades econdmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos
1 d loracio de atividad oid 1 licavei di t
privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio, nem exonera o
promitente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao bem imével (§ 3.°).

O disposto no § 3.° do art. 150 da CF/88 implementa no diteito brasileiro a solu¢io encontrada pela
Suprema Corte dos Estados Unidos no caso South Carolina v. United States, afastando do ambito da imu-
nidade reciproca as atividades econémicas praticadas pelos entes federados em concorréncia com o setor
privado. Todavia, ao contrario do privilégio concedido ao governo federal, a redacao do § 3.° do art. 150 da
CF/88 garante aos Estados e Municipios a reciprocidade.

A professora Misabel Machado Derzi estabelece quatro critérios que definem a imunidade reciproca na
Constituicao de 1988:
a) o tratamento imunitério de reciprocidade entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios torna-

se necessariamente deduzido da descentralizacao do poder, prépria do Estado federal, ainda que nio tivesse sido
sucessivamente expresso nas Cartas Constitucionais brasileiras;

b) a imunidade reciproca nio beneficia particulares, terceiros que tenham direitos reais, em bens das entidades
publicas , nem créditos ou rendas de outrem contra tais entidades — como queria Pontes de Miranda — cessando
os “odiosos” privilégios de funcionarios publicos, magistrados, parlamentares ou militares; nao se estende, pelos
mesmos fundamentos, aos servicos publicos concedidos, nem exonera o promitente comprador da obrigagio de
pagar imposto relativamente ao bem imével (art. 150, I, §§ 2° e 3°);

¢) a imunidade reciproca se deduz ainda da superioridade do interesse publico sobre o privado, beneficiando os
bens, o patrimonio, as rendas e os servigos de cada pessoa estatal interna, como instrumentalidades para o exercicio
de suas fungoes publicas, em relagdo as quais nao se pode falar em capacidade econémica, voltada ao lucro ou a
especulagio (art. 150, §§ 2° e 3%);

d) a imunidade ndo beneficiara atividades, rendas ou bens estranhos as tarefas essenciais das pessoas estatais e de
suas autarquias, que tenham cariter especulativo ou voltadas ao desempenho econ6émico lucrativo, em respeito
ao principio da livre concorréncia entre as empresas publicas e privadas e a tributagao segundo o principio da
capacidade contributiva (art. 145, § 1°, art. 173, §§1° e 2°).%

Nesta evolucio histérica da imunidade reciproca no direito brasileiro, cumpre por fim abordar a Emen-
da Constitucional n.° 3/93, que trouxe nova regra de competéncia em seu art. 2.%, caput: “A Unido poderd
instituir, nos termos de lei complementar, com vigéncia até 31 de dezembro de 1994, imposto sobre movi-
mentacao ou transmissao de valotes e de créditos e direitos de natureza financeira.”

Tal competéncia em nada afrontaria a imunidade reciproca nio fosse o disposto no § 2.° do referido
artigo: “Ao imposto de que trata este artigo nio se aplica o art. 150, 111, b, e VI, nem o disposto no § 5.° do
art. 153 da Constitui¢ao”. Nao obstante se tratar de uma emenda constitucional, a expressa inaplicabilidade
das imunidades suscitou a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 939/DF®] ajuizada pela Confederacio
Nacional dos Trabalhadores no Comércio.

A procedéncia da ADI n.° 939/DF estabeleceu definitivamente algo que ja havia sido abordado implici-
tamente no julgamento do caso McCulloch v. Maryland: a imunidade reciproca possui forte ligacio com o
principio federativo, lhe justificando e dando sentido. Por tal razdo, mesmo que nio viesse expressa na Cons-
tituicdo a imunidade reciproca teria aplicacio no direito brasileiro. Assim, tratando-se o principio federativo
de clausula pétrea®; o afastamento da imunidade reciproca, mesmo que através de emenda a constituicio,
se mostra inconstitucional.

66  DERZI, Misabel Abreu Machado. A imunidade reciproca, o principio federal e a Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Revista
de Direito Tributdrio. Sao Paulo, vol. 62, 1994, p. 88-89.

67 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 939-7/DEF. Relator: Min. Sydney Sanches, 1993.

68  Art. 60, § 4.°, inciso I, da CF/88: “Nio serd objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma fed-
erativa de Estado; [...]”.
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3.2 Os principios constitucionais, aimunidade reciproca e a jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal

Conforme arguido ao longo de todo o presente trabalho, ha evidente ligacdo entre a imunidade reciproca
e o principio federativo. A evolucido da imunidade reciproca na doutrina norte-americana nada mais é do
que parte da historia do federalismo nos Estados Unidos e a correspondente disputa de poder entre Unido e
Estados. O mesmo ocorre com o tratamento da imunidade reciproca no Brasil, que evoluiu de acordo com

as alteracoes por que passou o Estado federal®.

Além da evidente ligacdo com o principio federativo, a imunidade reciproca atenderia ao principio da
igualdade, que na area tributaria é examinado de acordo com o critério da capacidade economica’™, expres-
so no art. 145, § 1.°, da Constitui¢ao’. Tal tese fundamentaria as imunidades dos entes estatais em razao
da auséncia de capacidade contributiva, eis que o Estado, em regra, ndo exerce atividade econdémica tipica.
Ademais, os recursos dos entes federados se destinam a prestagao de servicos publicos de sua competéncia.
A tese também explicaria o motivo de exclusdo das empresas publicas, organizadas em regime de Direito
Privado (e que, por tal razdo, exercem atividade econdémica com finalidade lucrativa), da regra de imunidade.

Misabel Machado Derzi afirma entdo que a imunidade reciproca responde a dois principios constitucio-
nais: ao principio federal e ao principio da igualdade (que, no Direito Tributario, deve ser examinado segun-
do o critério da capacidade econdmica). Nio se fundamenta em um ou outro, mas em ambos’

Assim, a imunidade reciproca ¢ uma daquelas regras que, por serem logicamente dedutiveis de principios
fundamentais, independem de consagragio expressa na Constituicio™.

A rigor os principios, como mandamentos nucleares, como conceitos basicos ou alicerces do sistema juridico, tanto

inspiram as normas atributivas de poder, como aquelas imunitérias. Ora explicam o sentido e a funcio de uma imunidade,

ora a distribuicio de poder entre os entes federados, ora sio requisitos ou critérios de validade formal ou material para a
ctiagio de normas juridico-tributarias. Compreendé-los ¢ condigio inafastavel para a interpretacao de qualquer regra.™

Paulo de Barros Carvalho afirma que

[..] encerraria imensa contradicio imaginar o principio da paridade juridica daquelas entidades [entes constitucionais] e,
simultaneamente, conceder pudessem elas exercitar suas competéncias impositivas sobre o patrimonio, renda e os servigos,
umas com relacdo as outras. Entendemos, na linha do pensamento de Francisco Campos, Oswaldo Bandeira de Mello e
Geraldo Ataliba, que, se no houvesse disposicdo expressa nesse sentido, estarfamos forcados a admitir o principio da imunidade
reciproca como corolario indispensavel da conjugacio do esquema federativo de Estado com a diretriz da autonomia municipal.
Continuaria a imunidade, ainda que implicita, com 0 mesmo vigor que a formulagio expressa lhe outorgou.”

Quanto as demais limitagdes constitucionais ao poder de tributar (legalidade, igualdade, proibi¢ao de
confisco, anterioridade, irretroatividade), dizem respeito aos requisitos basicos para o exercicio da compe-
téncia tributaria. Por tal razdo, considerando a imunidade uma norma que retira certos fatos ou pessoas do
ambito de abrangéncia das normas atributivas de poder, nao ha que se falar em legalidade, igualdade, proi-
bicio de confisco, anterioridade, irretroatividade quando no trato das imunidades.

69  DERZI, Misabel Abreu Machado. A imunidade reciproca, o principio federal e a Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Revista
de Direito Tributdrio. Sao Paulo, vol. 62, 1994, p. 87.

70  IBANEZ, André Pedreira. Imunidade reciproca: a experiéncia do direito norte-americano. In: DIFINI, Luiz Felipe Silveira
(Org.). Imunidades tributarias e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 47.

71 “§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do con-
tribuinte, facultado a administragio tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.”

72 DERZI, Misabel Abreu Machado. A imunidade reciproca, o principio federal e a Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Revista
de Direito Tributdrio. Sao Paulo, vol. 62, 1994, p. 78.

73 DERZI, Misabel Abreu Machado. A imunidade reciproca, o principio federal e a Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Revista
de Direito Tributdrio. Sao Paulo, vol. 62, 1994, p. 77.

74 DERZI, Misabel Abreu Machado. A imunidade reciproca, o principio federal e a Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Revista
de Direito Tributdrio. Sao Paulo, vol. 62, 1994, p. 81.

75 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 13. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 183.
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Estabelecidas as bases para o entendimento da imunidade reciproca, campre, por fim, apresentar alguns
posicionamentos do Supremo Tribunal Federal, de modo a delimitar a discussio estabelecida neste tribunal
sobre a matéria em questao.

A questio relativa a relacdo entre imunidade reciproca e principio federativo foi objeto, como ja referido,
da ADI n.° 939/DF. No mesmo sentido tem-se a A¢do Civil Origindria n.° 515/DF, que tramitou no Supre-
mo Tribunal Federal, e onde o Banco Central do Brasil pleiteou o reconhecimento da imunidade tributaria
reciproca em relagao ao IPTU e taxa de limpeza publica exigidos pelo Distrito Federal em relacdo a iméveis
de sua propriedade. Suscitada questao de ordem no decorrer do feito acerca da competéncia para a aprecia-
¢do da causa, a Relatora Min. Ellen Gracie ponderou:

Sendo a imunidade reciproca forma de manifestacio do principio federativo, considero possuir o conflito em

questio estreita ligacdo com o pacto da Federagio, hipétese em que esta Corte tem reconhecido, excepcionalmente,
sua competéncia otigintia, no exercicio outorgado pelo art. 102, I, f, da CE™

A tese de que a capacidade contributiva fundamentaria a imunidade reciproca foi enfrentada pelo Su-
premo Tribunal Federal quando do exame da Agido Direta de Inconstitucionalidade n.® 3.89/DF", julgada
improcedente. O Ministro Joaquim Barbosa, Relator do caso, ao apreciar a tese de imunidade dos servigos
de registros publicos, cartorarios e notariais quanto ao ISSQN, a afastou em razao da cobranca pelos servi-
cos prestados por notarios e registradores denotar evidente capacidade contributiva, afastando a imunidade
reciproca.

Sobre a aplica¢do da imunidade reciproca a empresa publica que exerce atividade econémica, o Supremo
Tribunal Federal assim se manifestou:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ECT - EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E
TELEGRAFOS: IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA: C.F, art. 150, VI, a. EMPRESA PUBLICA QUE
EXERCE ATIVIDADE ECONOMICA E EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO:
DISTINCAO. TAXAS: IMUNIDADE RECIPROCA: INEXISTENCIA. 1. - As empresas publicas prestadoras
de servigo publico distinguem-se das que exercem atividade econdémica. A ECT - Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos é prestadora de servigo publico de prestagdao obrigatéria e exclusiva do Estado, motivo por que estd
abrangida pela imunidade tributéria reciproca: C.E, art. 22, X; C.E, art. 150, VI, a. Precedentes do STF: RE 424.227/
SC, 407.099/RS, 354.897/RS, 356.122/RS e 398.630/SP, Ministro Carlos Velloso, 2* Turma. II. - A imunidade
tributaria reciproca -- C.F, art. 150, VI, a -- somente ¢ aplicavel a impostos, nio alcangando as taxas. III. - R.E.
conhecido ¢ improvido.™

5 <

Quanto aos conceitos de “renda”, “patriménio” e “servicos” e a sua interpretacio, o entendimento do
Supremo Tribunal Federal é no sentido de ndo ampliar a imunidade tributaria de forma que esta alcance o
contribuinte de fato do imposto:

EMENTA: AGRAVOREGIMENTALNO AGRAVODEINSTRUMENTO. TRIBUTARIO. FORNECIMENTO
DE ENERGIA ELETRICA PARA ILUMINACAO PUBLICA. ICMS. IMUNIDADE INVOCADA PELO
MUNICIPIO. IMPOSSIBILIDADE. 2. A jurisprudéncia do Supremo firmou-se no sentido de que a imunidade
de que trata o artigo 150, VI, a, da CB/88, somente se aplica a imposto incidente sobte servico, patrimoénio ou
renda do préprio Municipio. 3. Esta Corte firmou entendimento no sentido de que o municipio nao ¢ contribuinte

de direito do ICMS, descabendo confundi-lo com a figura do contribuinte de fato e a imunidade reciproca nao
beneficia o contribuinte de fato. Agravo regimental a que se nega provimento.”

No que se refere ao § 2.° do art. 150 da CF/88, é pacifico o entendimento do Supremo Tribunal Federal
de que a imunidade reciproca pode ser estendida as empresas publicas e sociedades de economia mista que
prestem servigo publico de execugdo obrigatéria e exclusiva do Estado:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONCESSAO DE EFEITO SUSPENSIVO. PRESENCA DOS

PRESSUPOSTOS AUTORIZADORES DA TUTELA. ACAO CAUTELAR SUBMETIDA A REFERENDO.
TRIBUTARIO. IMUNIDADE RECIPROCA. ART. 150, VI, a, DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1.

76 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agio Civil Originaria n.° 515/DF Relatora: Min. Ellen Gracie, 2002.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3.089-2/DE Relator: Min. Catlos Britto/Min. Joaquim Barbosa, 2008.
78  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 364.202. Relator: Min. Carlos Velloso, 2004.

79 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A1 671.412 AgR. Relator: Min. Eros Grau, 2008.
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Plausibilidade juridica do pedido (fumus boni juris) diante do entendimento firmado por este Tribunal quando do
julgamento do RE 407.099/RS, rel. Min. Carlos Velloso, 2* Turma, DJ 06.8.2004, no sentido de que as empresas
publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servico publico de prestagdao obrigatéria e exclusiva do
Estado sao abrangidas pela imunidade tributaria reciproca prevista no art. 150, VI, a, da Constituicio Federal. 2.

Exigibilidade imediata do tributo questionado no feito originario, a caractetizar o risco de dano irreparavel ou de

dificil reparagdo (periculum in mora). 3. Decisdo cautelar referendada.®

Temos ainda recente decisdo que, ao apreciar a pedido de extensdo da imunidade tributaria reciproca a
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - INFRAERO, na qualidade de empresa publica pres-
tadora de servigo publico, reconheceu tal imunidade com base em jurisprudéncia consolidada no tribunal:

RECURSO. Extraordinario. Imunidade tributaria reciproca. Extensio. Empresas publicas prestadoras de servigo§
publicos. Repercussio geral reconhecida. Precedentes. Reafirmacdo da jurisprudéncia. Recurso improvido. E

compativel com a Constitui¢do a extensdo de imunidade tributaria reciproca a Empresa Brasileira de Infraestrututa
Aeroportudtia — INFRAERO, na qualidade de empresa publica prestadora de servigo publico.®

Por fim, cumpre destacar o ajuizamento, junto ao STE, por parte da Casa da Moeda do Brasil, de A¢io
Civel Originaria (ACO 2107) em face do Estado do Rio de Janeiro, por meio da qual pede o reconhecimen-
to da imunidade reciproca e devolugdo de valores cobrados por este a titulo ICMS. A cobranga do tributo
teria ocorrido quando a Casa da Moeda contratou, por meio de licitacao, empresa localizada na Suica para
implantar uma moderna linha de producio para a fabricagdo das novas cédulas de real. Como a empresa
contratada estava localizada no exterior, a Casa da Moeda teve que importar o equipamento que fazia parte
do contrato, cobrando o Estado do Rio de Janeiro ICMS na operagio.

A Casa da Moeda, em sua inicial, pleiteia a aplicacdo ao caso do entendimento do STF no RE 364.202,
onde foi reconhecida a imunidade reciproca da ECT — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, eis que
de empresa publica prestadora de servigo publico. No caso da Casa da Moeda, a fabricacao se da em regime
de exclusividade e, de algum modo, tem carater obrigatério. Ndo ha como nio concluir que, mantida a juris-
prudéncia atual, a referida acio sera julgada procedente.

4. CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente estudo buscou, ao analisar a constru¢iao norte-americana acerca da imunidade reciproca,
estabelecer de forma explicita a relacdo entre tal instituto e o principio federativo. O caso McCulloch w.
Maryland explicitou a tensao existente na recém formada federacao norte-americana, e a disputa pelo po-
der politico. Originaria de uma alianca entre Estados autonomos, a federacao norte-americana necessitava
limitar o poder dos Estados-membros, fortalecendo, por outro lado, a Unido. Estabeleceu-se, assim, a teotia
dos poderes implicitos.

Com a evolugao da federagio, a construgdo da Suprema Corte acerca da imunidade foi se modificando.
Em um primeiro momento, garantiu a supremacia da Unido; em seguida, estabeleceu maior igualdade entre
os Estados federados através da garantia da reciprocidade. Por fim, permitiu uma concentracdo de poder
em torno de Unido. Tais movimentos acompanharam as tendéncias da Federagdo, em razao de sua intima
ligacao.

A experiéncia americana, importada pelo Brasil, aqui se desenvolveu também de acordo com a evolu¢ao
do pacto federativo. Todavia, ao contrario do caso norte-americano, no Brasil a federacdo nasceu com Esta-
dos enfraquecidos e um governo central forte. Além disso, a federacao brasileira garantia o Municipio como
um dos entes federados. Tais peculiaridades fizeram com que houvesse um “descolamento” entre a evolugao
doutrinaria norte-americana e brasileira acerca da imunidade reciproca.

80  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AC 1.851QO. Relator: Min. Ellen Gracie, 2008.
81  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 638.315 RG, Relator: Min. Cezar Peluso, 2011.
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A intima liga¢do entre imunidade reciproca e federagiao permeia o entendimento moderno sobre a ques-
tio de modo a ser possivel afirmar ser a imunidade reciproca clausula pétrea por carregar em si o principio
federativo. Apesar de expressa no art. 150, VI, a, da Constituicao Federal de 1988, a imunidade reciproca
poderia ser inferida mesmo se nao tivesse sido escrita na Constituicao.

Ap6s examinar as diversas questoes atinentes a imunidade reciproca, bem como apurar os principais
julgados do Supremo Tribunal Federal a respeito do termo, pode-se concluir que a delimitacio e interpreta-
¢ao da imunidade reciproca depende, antes de mais nada, do modelo federativo que se pensa para o Estado
brasileiro. Nesse sentido, demonstra-se a importancia do papel do Supremo Tribunal Federal no julgamento
dos casos em que se discute a imunidade reciproca.
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Resumo

Neste texto serd feita uma analise da dinamica jurisprudencial do Su-
premo Tribunal Federal em matéria tributaria, especialmente no tocante aos
temas da “justica fiscal” e da “paz tributaria”, esta também compreendida
como “seguranca juridico-tributaria”. A finalidade deste artigo visa verificar
se o Tribunal, em sua pratica judicante, tem favorecido a um sistema juridi-
co-constitucional tributario justo e seguro. B necessario verificar se a Corte
tem julgado as questoes tributarias em estrita obediéncia a Constitui¢ao, sem
descurar das necessidades sociais e da realidade econémica do Brasil.
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ABSTRACT

This paper will be an analysis of the dynamics of Brazilian Supreme
Court jurisprudence on tax matters, especially regarding issues of “Tax Jus-
tice” and “Peace Tax”, this understood as “safe legal and tax”. The purpose
of this paper is to determine wheter the Court, in its adjucative practice
has favored a legal and constitutional tax system fair and safe. It’s necessary
verofy that the Court has dismissed the tax issues in strict obedience to the
Constitution, without neglecting the needs of social and economic reality
of Brazil.
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1. INTRODUGAO

O presente texto tem como objeto a dinamica jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributaria, especialmente no tocante aos temas da “justica fiscal” e da “paz tributdria”, esta também com-
preendida como “seguranca juridico-tributaria”. A finalidade deste artigo visa verificar se o Tribunal, em sua
pratica judicante, tem favorecido a um sistema juridico-constitucional tributario justo e seguro.

Algumas questdes sao suscitadas. A justica tem sido um parametro normativo nos julgamentos da Corte?
E o postulado da paz, aqui entendido como fim dos conflitos, das controvérsias, das duvidas e das incerte-
zas, que também pode ser chamada de seguranca juridica, tem sido alcancado e realizado pela jurisprudéncia
do STF no julgamento das questdes fiscais? No plano da realidade, o contribuinte, seja pessoa fisica, seja
pessoa juridica, pode confiar na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria, no sen-
tido de que as decisdes da Corte traduzem e consubstanciam a indispensavel seguranca e a desejada justi¢a?

Com efeito, o tributo é um 6nus econémico decorrente do suposto bonus de se conviver em uma de-
terminada sociedade.” Os tributos sdo instrumentos indispensaveis para as relevantes politicas publicas do
Estado, pois os recursos financeiros sdo obtidos precipuamente mediante a sua cobranca.” Eles - os tributos
- servem, basicamente, tanto para financiar o Estado quanto para modificar as condutas e habitos sociais,
como sucede, por exemplo, com a alta tributagdao sobre determinados bens ou produtos, como as bebidas
alcoolicas e os fumigeros. Ou seja, os tributos tém finalidades eminentemente fiscais arrecadatorias ou ex-
trafiscais pedagdgicas.*

Tenha-se que o tributo se confunde com o poder estatal sobre as vidas e as liberdades humanas. Dai
porque Aliomar Baleeiro® ter dito que onde se ergue o poder do Estado estende-se a sombra do poder de
tributar. Nessa perspectiva, ¢ preciso estudar e compreender o fendmeno tributdrio como instrumento
fundamental para o financiamento do Estado ou como instrumento normativo indutor de comportamentos
humanos. Nessa toada, conhecer o sistema tributario, tanto em seu aspecto estatico (textos normativos)
quanto em seu aspecto dinamico (praticas administrativas e judiciais), bem como no seu aspecto académico
(os discursos doutrinarios).

Cuide-se, no entanto, que, nos sistemas democraticos, os tributos devem ser justos, no sentido de re-
partidos entre a maior quantidade possivel de contribuintes e adequados as reais necessidades do Estado,
e devem permitir que esses contribuintes tenham seguranca e confianca no proprio sistema juridico. Eis a
razdo de se estudar, de modo aprofundado, os principais postulados normativos da atividade tributaria do
Estado: a justi¢a e a seguranca juridica. O tributo é seguro se sua cobranca é pautada pelo consentimento
dos contribuintes e segundo os padroes normativos previamente estabelecidos e conhecidos por eles — os
contribuintes.’

Na construcao deste artigo sera visitado o texto da Constitui¢do e a dinamica jurisprudencial do Supre-
mo Tribunal Federal. E necessario verificar se a Corte tem julgado as questdes tributarias em estrita obedién-
cia a Constituicio, sem descurar das necessidades sociais e da realidade econémica do Brasil.

Utiliza-se o termo “dindmica jurisprudencial” porque o Direito deve ser compreendido como “organismo
vivo”, que deve se adaptar as realidades e as necessidades para continuar valido e vigente.” O mesmo sucede
com os magistrados e os tribunais: devem se adaptar aos tempos que vivem, sob pena de serem ignorados.

2 RAWLS, John. Uma teoria da justia. Trad. Almiro Piseta e Lenita Esteves. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000.

3 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional do estado fiscal con-
temporineo. Coimbra: Almedina, 1998.

4 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

5  BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de limitar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

6 TIPKE, Klaus. Moral tributdria do Estado e dos contribuintes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabriz, 2012.

7 LUHMANN, Niklas. Introducio a teoria dos sistemas. Rio de Janeiro: Vozes, 2009.
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Todo “organismo”, para continuar sobrevivendo e existindo, necessita de se adaptar. Quem nao se adapta nao
sobrevive.®

2. As OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS DA REPUBLICA BRASILEIRA

A Republica Federativa do Brasil, ou seja, a Unido Federal, os Estados-membros, os Municipios e o
Distrito Federal, que se pretende e que se quer um Estado que seja Democratico e de Direito, tem, como
fundamentos, naquilo que interessa imediatamente ao tema, “[...] a dignidade da pessoa humana, os valores
sociais do trabalho, a livre iniciativa e a soberania popular” (art. 1°).

Forte nesses alicerces politico-normativos, a Republica (o todo e as suas aludidas partes componentes —
Unifo Federal, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal) elegeu os seguintes objetivos fundamentais:
[...] construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza ¢ a

marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de
otigem, raga, sexo, cot, idade e quaisquer outras formas de disctiminagio (art. 3°, itens, CF).”

Tenha-se que, ja no Preambulo da Constitui¢ao, estao revelados os parametros valorativos que animaram
os esforcos normativos dos representantes politicos no exercicio do poder constituinte originario, no sen-
tido de que fosse assegurado “[...] o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o
bem-estat, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como os valores supremos”'” de nossa Pattia.

A Constitui¢ao Federal de 1988 é um texto normativo ambicioso. Regula multiplas e complexas tarefas
para os poderes publicos, para os individuos, para a sociedade (o conjunto de pessoas ou coletividades) que
se encontram no tertitério brasileiro. Muitas - sendo a totalidade - dessas tarefas estabelecidas pela Consti-
tui¢do tém custos e esses custos ¢ despesas necessitam de ser suportados por “alguém”™!!

Com efeito, as promessas constitucionais sociais implicam 6nus financeiros ou para o HEstado (aqui enten-
dido como Poder Piblico) ou para as empresas ou para os individuos ou para todos. O Estado nao produz
nem gera riquezas. O Estado se apropria das riquezas geradas ou produzidas pelos individuos e pelas em-
presas. Quem gera riqueza é a sociedade, por meio dos individuos e das empresas. Essa apropriagao se da,
sobretudo, por meio de tributos. Os tributos sao a apropriacio por parte do Estado de parcela das riquezas
geradas ou produzidas pelos individuos e empresas. Via tributos, o Estado se financia para o desenvolvimento
de suas atividades. Nio é tarefa precipua do Estado gerar riquezas. E sua tarefa viabilizar (ou ndo atrapalhar)
a geracao de riquezas.

Mas por quais motivos o Estado necessita tanto dos tributos que arrecada dos individuos e das em-
presas? > Por que o Estado transfere parte das riquezas produzidas pela sociedade para si?'? As respostas
podem ser encontradas na Constituicao.

Com efeito, a Constitui¢ao estabeleceu, no artigo 6°, que sio:

[...] direitos sociais a educagio, a saide, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a prote¢do a maternidade e a infancia ¢ a assisténcia aos desemparados. Essas promessas constitucionais
exigem esforcos do Poder Publico. E esses esfor¢os custam muito dinheiro. E preciso ter dinheiro para concretizar
de modo 6timo esses diteitos fundamentais.™*

8  DARWIN, Charles. A origen das espécies. Trad. John Green. Sio Paulo: Martin Claret, 2004.

9  Constituigiao da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5.10.1988.

10 Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5.10.1988.

11 GALDINO, Flavio. Introdugio a teoria dos custos dos direitos: direitos nao nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
12 HOLMES, Stephen, SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. New York: W, Norton & Company, 2000.
13 GODOY, Arnaldo. Os custos dos direitos. Embargos Culturais. Revista Consultor Juridico, Sio Paulo, 2013. Disponivel em: <www.
conjur.com.br>. Acesso em: 19.10.2013.

14 Constituicio da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5.10.1988.

JR, Luis Carlos Martins Alves. Justica fiscal, paz tributaria e obrigagGes republicanas: uma breve analise da dindmica jurisprudencial tributaria do supremo tribunal federal. Revista Brasileira de Politicas

S Piblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 33-50

(S


http://www.conjur.com.br
http://www.conjur.com.br

A Constitui¢ao estabelece, no artigo 7°, inciso 1V, que ¢ direito do trabalhador urbano ou rural que tra-
balhe a0 menos 44 horas por semana:
[-..] um salario-minimo que seja capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia,

alimentagio, educacio, saude, lazer, vestudrio, higiene, transporte e previdéncia social. Esse saldrio-minimo serd
suportado pelos empregadores particulares ou estatais, ou pelo Estado via beneficios da seguridade social (art. 201,

§ 2°, CF).1s

Essas promessas constitucionais sociais, que exigem prestagoes ou agdes positivas do Estado, sdo caras.
Na Constituicdo, em seu artigo 23, itens, esta disciplinada a competéncia comum da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal'® Nio ¢ preciso ser um génio em matematica ou economia para saber
que as tarefas constitucionais implicam gastos, pois exigem ag¢Ses politico-administrativas concretas. Quem
pagara a conta? Como essa conta serd pagar

Na Constitui¢ao, no Titulo VII, que versa sobre a Ordem Economica e Financeira - que tem por fim as-
segurar a todos existéncia digna -, nos Capitulos 11 e 111, que cuidam respectivamente da Politica Urbana e da
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria, o constituinte regula tema social delicado, que também
tem impacto nas financas publicas.

Mas as generosas bondades constitucionais encontram o seu estuario no Titulo VIII que versa sobre a
Ordem Social, entre os artigos 193 a 232. Nesses aludidos dispositivos constitucionais, estdo reveladas as
facetas éticas e morais do Estado brasileiro, com a normatizagao da bondade e da misericordia, que deveria
ser em defesa dos hipossuficientes (aqueles que sozinhos ndo conseguem se bastar).

O citado Titulo VIII ¢ a regulagio juridica da bondade e, segundo dispoe o artigo 193, tem como base o
primado do trabalho e, como objetivo o bem-estar e a justi¢a social. Mas, reitera-se na insisténcia cansativa,
essa generosidade normativa tem custos. Nao ha direitos fundamentais sociais gratuitos. Todos os direitos
fundamentais sociais custam caro. Indaga-se: quem vai pagar a conta? Como esse dinheiro sera arrecadado?
Nada obstante, eis alguns desses direitos que revelam a “mao visivel do Estado” nas desequilibradas relagoes
humanas.

Comecemos com a prépria ideia constitucional de Seguridade Social, que compreende um “J...] conjun-
to integrado de ag¢bes de iniciativa dos Poderes Puablicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos

15 Eis um dado curioso e revelador do aspecto patrimonialista do Estado brasileiro, que esta muito longe de ser uma Republica
que a todos trata com igualdade e dignidade, como tdo bem assinalou Raymundo Faoro no classico “Os Donos do Poder”. T que
o cidadio que recebe um salario-minimo deve usar esse salario para si e para sua familia, e deve, com esse salario, que é minimo,
arcar com as suas necessidades vitais basicas, com moradia, alimentagdo, educagio, satde, lazer, vestudrio, higiene, transporte e
previdéncia social. Tudo com um saldrio-minimo. O minimo salario deve cobrir as maximas despesas do trabalhador e as de sua
familia. Mas os “nobres” (e aqui o termo nobre é no sentido de pertencente a nobreza, uma casta que se julga superior, um “es-
tamento”) politicos e altos burocratas do Estado, que ganham muito mais do que um saldrio-minimo, recebem auxilios de varias
ordens: moradia, alimentacéo, transporte, creche, saide, carros oficiais (muitas vezes usados para fins particulares) etc. Vejam: com
um salario-minimo o cidadao deve viver, alimentar-se, transportar-se, limpar-se, educar-se, cuidar-se, precaver-se para o futuro etc.
Mas um “nobre” parlamentar ou magistrado ou um “alto” membro da elite estatal nao consegue “sobreviver” apenas com o seu
“salario”. Ele necessita desses varios auxilios. Ha algo de errado nessa equagio. Quem ganha pouco tem de aprender a viver com
o pouco. Mas quem ganha muito nao pode viver com esse muito, necessita de muito mais. Quem paga a conta? Como e com que
dinheiro essa conta é paga?

16 Art.23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda da Constitu-
icdlo, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patrimonio publico; 11 - cuidar da satde e assisténcia publica, da proteciao
e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; I1I - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; IV - impedir a evasao, a destruicio e a descarac-
terizagdo de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educagio e a ciéncia; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigio em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas,
a fauna e a flora; VIII - fomentar a produ¢ao agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condi¢oes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e os
fatores de marginalizacio, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos; X1 - registrar, acompanhar e fiscalizar as con-
cessoes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios; XII - estabelecer e implantar politica
de educacio para a seguranga do transito. Pardgrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagio entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
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relativos a satude, a previdéncia e a assisténcia social, com ‘universalidade da cobertura e do atendimento™
(art. 194, itens, CF).

Entre os artigos 196 e 200 da Constituicio Federal estio arrolados enunciados normativos relativos a
saude, “[...] que deve ser direito de todos e dever do Estado, e que deve ser garantido mediante politicas
sociais e econémicas que visem a reducao do risco de doengas e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as aces e servigos para sua promogao, protecao e recuperacio’.

Segundo a Constituigao, “[...] as agdes e servicos de saude devem integrar uma rede regionalizada e hie-
rarquizada e devem constituir um sistema unico que deve disponibilizar atendimento integral, com priorida-
de para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais”. !’

O constituinte ainda se deu ao luxo de proibir a participacao direta ou indireta de empresas ou capitais
estrangeiros na assisténcia a saide no Pais (art. 199, § 3°, CF). Indaga-se: a quem interessa essa proibicaor?
Quem ganha com a auséncia de concorréncia e competitividade internacional? Quem perde com essa au-
séncia?

Depois da saude, a seguridade social alcanca a previdéncia, que é geral, contributiva e obrigatoria. '
Nos dispositivos sobre a previdéncia social, esta disciplinado o modelo brasileiro de aposentadoria para
aqueles que nio tém regime proprio de previdéncia (os servidores publicos e os militares). E a previdéncia
de um Estado-“providéncia”, aquele que “acredita” que tudo pode, que tudo vé e que tudo realiza. Ou seja,
parece que o Estado brasileiro se acha “onipotente”, “onisciente” e “onipresente”. Esse Estado “providen-
cial”, verdadeira secularizagdo do “poder divino” ou divinizagdo do “poder temporal (ou secular)”, mostra-

-se eloquente ao cuidar da assisténcia social. "

Pois bem, essas sdo as principais promessas constitucionais relativas a seguridade social. E essas promes-
sas sdo tao sérias, que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que o Poder Publico (ou Unido ou Estados ou

17 Esse Sistema Unico de Saide, conhecido pela sigla SUS, recebeu diretamente da Constitui¢do as seguintes competéncias: Art.
200. Ao sistema tnico de saude compete, além de outras atribui¢oes, nos termos da lei: I - controlar e fiscalizar procedimentos,
produtos e substancias de interesse para a saude e participar da producio de medicamentos, equipamentos, imunobiol6gicos, hemo-
derivados e outros insumos; II - executar as a¢oes de vigilancia sanitaria e epidemiol6gica, bem como as de saide do trabalhador;
III - ordenar a formagao de recursos humanos na area de saude; IV - participar da formula¢io da politica e da execucio das a¢oes de
saneamento basico; V - incrementar em sua drea de atuagao o desenvolvimento cientifico e tecnolégico; VI - fiscalizar e inspecionar
alimentos, compreendido o controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e dguas para consumo humano; VII - participar
do controle e fiscalizacio da produgio, transporte, guarda e utilizacio de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;
VIII - colaborar na prote¢ao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho. Esse sistema lembra aquele personagem infantil
que tem uma roupa azul, com uma sunga vermelha, que tem um “S” no peito, vindo de um planeta chamado “Kripton”. Podemos
dizer que 0 SUS é um “super-sistema”. F 0 SUPER-SUS. O danado é que esse “Super-SUS™ (ou o préprio “Super-Estado™), assim
como o “Superman” também tem um “ponto fraco”, tem a sua “kriptonita”. Qual seria a essa “kriptonita”? A resposta me foi dada
por um aluno de graduagio: o pobre. De fato, o pobre é a “kriptonita” do “Super-Estado” brasileiro. Na hora em que a pessoa
pobre necessita da for¢a e do amparo do Estado, ele — o “Super-Estado” — fica fraquinho, acanhado. Deixa um pobre precisar de
saude, educacio, seguranga, justica, paz, prosperidade, oportunidades, transporte etc. para ver como o Estado ¢é fraco em sua tarefa.
Ou seja, quando o pobre necessita do “escudo” protetor do Estado, esse “escudo” ¢é fragil, mas se o Estado pretende usar o seu
“porrete” contra o pobre...

18 Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de cariter contributivo e de filiagio obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a: I - cobertura dos eventos de
doenga, invalidez, morte e idade avancada; II - prote¢dao a maternidade, especialmente a gestante; I1I - prote¢do ao trabalhador em
situacio de desemprego involuntario; IV - salario-familia e auxilio-reclusao para os dependentes dos segurados de baixa renda; V -
pensio por morte do segurado, homem ou mulher, a0 conjuge ou companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°. Esse
citado § 2° determina que nenhum beneficio tera valor mensal inferior ao salario-minimo, e no § 4° esta assegurado o reajustamento
dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o “valor real”.

19 Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicao a seguridade social, e
tem por objetivos: I - a protegdo a familia, a maternidade, a infincia, a adolescéncia e a velhice; IT - o amparo as criangas e adoles-
centes carentes; I1I - a promogio da integracio ao mercado de trabalho; IV - a habilitacio e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promogao de sua integracio a vida comunitaria; V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover a propria manutengao ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei.
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Municipios) niao pode invocar a clausula da “reserva do possivel” para se furtar do cumprimento de suas
obrigacdes constitucionais. »

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordindrio n. 639.337. Relator Ministro Celso de Mello. Julgamento
em 23.8.2011. EMENTA: E M E N T A: CRIANCA DE ATE CINCO ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE
E EM PRE-ESCOLA - SENTENCA QUE OBRIGA O MUNICIPIO DE SAO PAULO A MATRICULAR CRIANCAS EM
UNIDADES DE ENSINO INFANTIL PROXIMAS DE SUA RESIDENCIA OU DO ENDERECO DE TRABALHO DE
SEUS RESPONSAVEIS LEGAIS, SOB PENA DE MULTA DIARIA POR CRIANGCA NAO ATENDIDA - LEGITIMIDADE
JURIDICA DA UTILIZACAO DAS “ASTREINTES” CONTRA O PODER PUBLICO - DOUTRINA - JURISPRUDENCIA
- OBRIGAGCAO ESTATAL DE RESPEITAR OS DIREITOS DAS CRIANCAS - EDUCAGAO INFANTIL - DIREITO AS-
SEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV, NA REDACAO DADA PELA EC N°
53/2006) - COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER JURIDICO CUJA
EXECUCAO SE IMPOE AO PODER PUBLICO, NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2°) - LEGITIMI-
DADE CONSTITUCIONAL DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM CASO DE OMISSAO ESTATAL NA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS PREVISTAS NA CONSTITUICAO - INOCORRENCIA DE TRANS-
GRESSAO AO POSTULADO DA SEPARACAO DE PODERES - PROTECAO JUDICIAL DE DIREITOS SOCIAIS, ES-
CASSEZ DE RECURSOS E A QUESTAO DAS “ESCOLHAS TRAGICAS” - RESERVA DO POSSIVEL, MINIMO EXIST-
ENCIAL, DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E VEDACAO DO RETROCESSO SOCIAL - PRETENDIDA
EXONERACAO DO ENCARGO CONSTITUCIONAL POR EFEITO DE SUPERVENIENCIA DE NOVA REALIDADE
FATICA - QUESTAO QUE SEQUER FOI SUSCITADA NAS RAZOES DE RECURSO EXTRAORDINARIO -PRINCIPIO
“JURA NOVIT CURIA” - INVOCACAO EM SEDE DE APELO EXTREMO - IMPOSSIBILIDADE - RECURSO DE AGRA-
VO IMPROVIDO. POLITICAS PUBLICAS, OMISSAO ESTATAL INJUSTIFICAVEL E INTERVENCAO CONCRETIZA-
DORA DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE EDUCACAO INFANTIL: POSSIBILIDADE CONSTITUCIONAL. - A
educacio infantil representa prerrogativa constitucional indisponivel, que, deferida as criangas, a estas assegura, para efeito de seu
desenvolvimento integral, e como primeira etapa do processo de educagio basica, o atendimento em creche e o acesso a pré-escola
(CF, art. 208, IV). - Essa prerrogativa juridica, em consequéncia, impde, ao Estado, por efeito da alta significacao social de que se
reveste a educagao infantil, a obrigagdo constitucional de criar condi¢es objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor
das “criancas até 5 (cinco) anos de idade” (CF, art. 208, IV), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola, sob
pena de confignrar-se inaceitdvel omissio governamental, apta a frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo Poder Piiblico, de prestacao
estatal gue lhe impds o priprio texto da Constituicao Federal. - A educagao infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda crianca, nao se
expae, em seu processo de concretizagdo, a avaliagoes meramente discriciondrias da Administragao Priblica nem se subordina a ragdes de puro pragmatismo
governamental. - Os Municipios - que atuardo, prioritariamente, no ensino fundamental e na educagao infantil (CF; art. 211, § 2°) - nao poderdo demitir-
se do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que lhes foi outorgado pelo art. 208, IV, da 1.ei Fundamental da Repiiblica, e que representa fator
de limitagio da discricionariedade politico-administrativa dos entes municipais, cujas opeoes, tratando-se do atendimento das criancas em creche (CI; art.
208, IV), nao podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia desse direito
basico de indole social. - Embora inquestiondvel que resida, primariamente, nos Poderes 1.egislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar
politicas priblicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judicidrio, ainda que em bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipiteses de politicas
piiblicas definidas pela pripria Constituicio, sejam estas implementadas, sempre que os drgaos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
~juridicos que sobre eles incidem em cardter impositivo, vierem a comprometer, com a sua omissao, a eficacia e a integridade de direitos sociais e cnlturais
impregnados de estatura constitucional. DESCUMPRIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS DEFINIDAS EM SEDE CONSTITU-
CIONAL.: HIPOTESE LEGITIMADORA DE INTERVENCAO JURISDICIONAL. - O Poder Piiblico - quando se abstém de cumprir,
total ou parcialmente, o dever de implementar politicas priblicas definidas no proprio texto constitucional - transgride, com esse comportamento negativo, a
propria integridade da 1 ei Fundamental, estimulando, no dmbito do Estado, o preocupante fendmeno da erosio da consciéncia constitucional. Precedentes:
ADI 1.484/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, vg.. - A inéreia estatal em adimplir as imposicoes constitucionass traduz, inaceitdvel gesto de de-
sprezo pela antoridade da Constituigio e confignra, por isso mesmo, comportamento que deve ser evitado. T que nada se revela mais nocivo, perigoso ¢ il-
egitimo do que elaborar uma Constituicao, sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, on, entao, de apenas executa-la com o propdsito subalterno de
tornd-la aplicdvel somente nos pontos que se mostrarem ajustados a conveniéncia e aos designios dos governantes, em detrimento dos interesses maiores dos
cidadaos. - A intervencao do Poder Judicidrio, em tema de implementagio de politicas governamentais previstas e determinadas no texto constitucional,
notadamente na drea da educagio infantil (RT] 199/ 1219-1220), objetiva nentralizar os efeitos lesivos e perversos, que, provocados pela omissio estatal,
nada mais traduzem sendo inaceitavel insulto a direitos bisicos que a prapria Constituicao da Repriblica assegura a generalidade das pessoas. Precedentes.
A CONTROVERSLA PERTINENTE A “RESERVZA DO POSSIVEL” E A INTANGIBILIDADE DO MINIMO EXISTEN-
CIAL: A QUESTAO DAS “ESCOLHAS TRAGICAS”. - A destinagio de recursos piiblicos, sempre tao dramaticamente escassos, fa3, instanrar
sitnagies de conflito, quer com a execugao de politicas priblicas definidas no texto constitucional, quer, também, com a pripria implementagio de direitos
sociais assegurados pela Constituicao da Repriblica, dai resultando contextos de antagonismo que impiem, ao Estado, o encargo de superd-los mediante
opeies por determinados valores, em detrimento de ontros ignalmente relevantes, compelindo, o Poder Piiblico, em face dessa relagao dilemitica, cansada pela
insuficiéncia de disponibilidade financeira e orcamentdria, a proceder a verdadeiras “escolbas tragicas”, em decisio governamental cujo pardmetro, fundado
na dignidade da pessoa b a, deverd ter em perspectiva a intangibilidade do minimo existencial, em ordem a conferir real efetividade as normas pro-

granzdticas positivadas na pripria 1ei Fundamental. Magistério da doutrina. - A claunsula da reserva do possivel - gue nao pode ser invocada, pelo Poder
Piiblico, com o propdsito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar a implementagao de politicas priblicas definidas na prgpria Constituicao - encontra insu-
perdvel limitagio na garantia constitucional do minimo existencial, que representa, no contexto de nosso ordenamento positivo, emanagao direta do postu-
lado da essencial dignidade da pessoa humana. Doutrina. Precedentes. - A nogio de “minimo existencial”, que resulta, por implicitude, de determinados
preceitos constitucionais (CF, art. 1° 111, e art. 3°, 111), compreende um complexo de prerrogativas cuja concretizagio revela-se capaz, de garantir condigoes
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A denominada “clausula da reserva do possivel” consiste em uma fundamentagdo normativa, de base
factual e financeira, que eximiria o Poder Pablico do dever de cumprir com as suas obrigacdes sociais, tendo
em vista a sua “impossibilidade” financeira ou administrativa. Ou seja, segundo o STE, se o Poder Publico
prometeu, via Constitui¢io, deve cumprir. Mas, indaga-se: donde vem o poder econémico do Estado? Que
outras tarefas deverdo ser sacrificadas?

Cuide-se que as tarefas constitucionais éticas vao além. O Estado ¢ responsavel pela educagio, cultura e
desporto, conforme o disposto nos artigos 205 a 216. Segundo a Constituigao, “[...] a educacio é direito de
todos e dever do Estado e da famfilia, e sera promovida e incentivada com a colaboragao da sociedade, vi-
sando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu prepato para o exercicio da cidadania e sua qualificagio para
o trabalho™?'. Tarefa ambiciosa. Educar é preparar o individuo para que ele possa realizar os seus projetos
pessoais de vida, a sua autoestima, onde quer que ele queira. Isso é o basico do ensino.

O individuo educado ¢é aquele que tem a real possibilidade de concretizar os seus sonhos. E o individuo
com habilidades e capacidades maximas (e nio as costumeiras minimas) que possam viabilizar, em qualquer
tempo e lugar, a plenitude de suas possibilidades e potencialidades. *

Pois bem, o Estado avocou para si essa gigantesca responsabilidade. E bem verdade que pede o auxilio
da familia e da prépria sociedade. O Estado, por meio das escolas puiblicas (estatais), pode até instruir, mas
quem educa de verdade é a Familia. *

adequadas de existéncia digna, em ordem a assegurar, a pessoa, acesso efetivo ao direito geral de liberdade e, também, a prestagies positivas origindrias do
Estado, viabilizadoras da plena fruicao de direitos sociais basicos, tais como o direito a educacio, o direito a protegio integral da crianca e do adolescente, o
direito a saside, o direito a assisténcia social, o direito @ moradia, o direito a alimentacio e o direito a seguranca. Declaracao Universal dos Direitos da
Pessoa Humana, de 1948 (Artigo XX17). A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCLAL COMO OBSTACULO CONSTITUCIONAL
A FRUSTRACAO E A0 INADIMPLEMENTO, PELO PODER PUBLICO, DE DIREITOS PRESTACIONALIS. - O principio da
proibicao do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de cardter social, que sejam desconstituidas as conquistas ja alcangadas pelo cidadao on
pela formagao social em que ele vive. - A clausunla que veda o retrocesso em matéria de direitos a prestagoes positivas do Estado (como o direito a educacao,
o direito a saside on o direito a seguranca piiblica, v.g.) traduz, no processo de efetivacao desses direitos fundamentais individuais on coletivos, obstdculo a
que os niveis de concretizagio de tais prerrogativas, uma vez. atingidos, venbam a ser nlteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado. Doutrina. Em
conseqiiéncia desse principio, o Estado, apds haver reconbecido os direitos prestacionais, assume o dever nao sd de tornd-los efetivos, mas, também, se obriga,
$0b pena de transgressao ao texto constitucional, a preservd-los, abstendo-se de frustrar - mediante supressao total on parcial - os direitos sociais jd concre-
tizados. LEGITIMIDADE JURIDICA DA IMPOSICAO, AO PODER PUBLICO, DAS “ASTREINTES”. - Inexiste obsticulo juridico-
processual @ utilizagio, contra entidades de direito priblico, da multa cominatiria prevista no § 5° do art. 461 do CPC. A “astreinte” - que se reveste de
Jungio coercitiva - tem por finalidade especifica compelir, legitimamente, o devedor, mesmo que se cuide do Poder Piiblico, a cumprir o preceito, tal como
definido no ato sentencial. Doutrina. Jurisprudéncia.

21 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5.10.1988.

22 Mas que habilidades basicas (porém maximas, insista-se) deve ter esse individuo? O que ¢ que ele deve saber? Ele deve saber
let, escrever e calcular, como reverbera Jodo Marcéllo Favella de Macédo Claudino Fernandes. Se além dessas trés habilidades, esse
individuo ainda for criativo e for possuidor de um excelente carater e de uma correta moralidade, melhor ainda. E a formacio edu-
cacional perfeita. Esse deve ser o ensino basico fundamental. Ou seja, a educagio deve possibilitar que ele saiba ler, compreender
e escrever muito bem um texto em portugués. E também que seja capaz de ler, compreender e de escrever em outro idioma, pref-
erencialmente o inglés e o espanhol. Em um passado distante, era grego e latim, amanha... Além dessa capacidade de leitura, de
compreensio e de escrita, tanto no portugués, quanto no inglés e no espanhol, esse individuo deve ter um agil e agudo raciocinio
légico-matematico. Ele deve saber fazer calculos e ponderacoes. Com essas habilidades basicas (porém insisto em seu grau 6timo),
esse individuo estard apto a aprender outros conhecimentos e novas habilidades, em qualquer lugar e tempo, e podera se desenvolver
plenamente: seja como trabalhador (ou profissional), seja como cidadao. Ele podera ser uma pessoa em sua plenitude existencial,
confiante e com autoestima. Essa é a principal tarefa da educagao: criar as condigGes para que a pessoa seja plena.

23 Algumas reflexdes sobre essa questdo. Primeiro o que cuida da gratuidade do ensino prestado nos estabelecimentos oficiais.
Com efeito, o ensino deve ser prestado gratuitamente para aqueles que nao podem pagar por ele: os manifestamente carentes e
os necessitados. Os que podem pagar devem pagar. O fato de o ensino ser prestado pelo Estado, pelo Poder Publico, nio o torna
necessariamente gratuito. E preciso superar esse paradigma, verdadeiro dogma, de que tudo que é publico é gratuito. S6 deve ser
“gratuito” o servico puiblico educacional para quem nio pode pagar. E mesmo nessa hipétese é importante que haja alguma con-
traprestagao por parte do individuo, como, por exemplo, servicos educacionais comunitarios. O outro aspecto que merece reflexdo
diz respeito ao “piso dos professores publicos”. Neste Pais, o “piso” é do magistério. O “teto” é da magistratura (art. 37, XI, CF).
Que presente temos? Que futuro teremos? Uma Nagao onde o magistério esta no “piso”, no “chao”, e a magistratura estd no
“teto”, no “céu”, ¢ uma Nagio que necessita refletir profundamente acerca dos seus valores mais caros e mais relevantes. O maior e
melhor salario publico deste Pafs deveria ser para o professor de matematica do ensino fundamental, com dedicacio exclusiva, que
tenha especializa¢do, mestrado, doutorado e livre-docéncia, bem como publicagbes relevantes. Que seja uma verdadeira sumidade
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Educacao ¢é tio importante que ndo deveria estar nas maos do Estado (Governo), mas da sociedade,
da familia e dos individuos. A educac¢io, na mio da sociedade (familias e individuos), deve ser usada para
civilizar, para libertar, para permitir que o individuo possa ser o que ele quiser ser, e nao ser aquilo que os
outros queiram que ele seja. Educar é preparar o individuo para que ele tenha condi¢es de explorar todas
as suas potencialidades.”

Mas nio ¢ s6 a educac¢io que a Constituicio impSe como tarefa social do Estado. Além dela —a educagao
- temos a cultura e o desporto, como ja assinalamos. A cultura, segundo a Constituicao, serd viabilizada e ga-
rantida a todos pelo Estado, com o pleno exercicio dos respectivos direitos e acesso as suas fontes nacionais,
com o apoio e o incentivo a valoriza¢io e a difusdo de suas manifestagoes (arts. 215 e 216, CF). Também ¢
dever do Estado: ““[...] fomentar praticas desportivas formais e nao-formais, como direito de todos e de cada
um, devendo o Poder Puablico incentivar o lazer, como forma de promocio social” (art. 217, CF).

Em terreno préximo ao da educagio, a Constituicdo determina que: ““|...] o Estado promova e incentive o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitacio tecnoldgica, tendo em vista, no geral, o bem publico,
o progresso das ciéncias, a solu¢do dos problemas brasileiros e o desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional” (art. 218, itens, CF).

Ainda na seara das promessas constitucionais ambiciosas, a Constitui¢ao dispoe acerca dos denominados
direitos de 3* geracio: os ambientais.”

na arte de fazer o aluno aprender matematica e de raciocinar com rigor e com logica. Com excelentes professores no en-
sino fundamental basico, bem preparados, bem remunerados, bem estimulados e entusiasmados, nio necessitaremos de tantos
juizes, promotores, advogados, delegados, auditores, fiscais, policiais, foruns, delegacias, presidios e de todo o aparato de repressiao
estatal. Com excelentes professores no ensino fundamental basico, teremos uma sociedade mais civilizada, mais harmonica, mais
pacifica, com individuos conscios de seus deveres e de seus direitos. Uma sociedade educada e civilizada se constréi investindo no
magistério, em vez da magistratura. As melhores inteligéncias e os mais bem preparados e qualificados devem ser canalizados para
o magistério, e ndo para a magistratura. Precisamos de bons professores. Quanto melhor for o professor, menos trabalho sobrara
para o juiz (e para o promotor, para o defensor, para o advogado, para o delegado, para o fiscal, ou seja, para o aparato de poder do
Estado). Mas sera que suas exceléncias os magistrados (e os demais acima citados) permitirdo isso? Sera que essas aludidas figuras
permitirio que os professores tenham uma remunera¢io mais vantajosa? Serd que nds, os profissionais do direito, os “sacerdotes”
desse “Deus secularizado que é o Estado”, os conhecedores dessa “religido secularizada que é o Direito”, vamos permitir isso? Sera
que aceitaremos que a sociedade e os individuos, por meio da Educacio, sejam mais importantes que o Estado, por meio do seu
Direito? As respostas a essas indagacoes sao fundamentais. Que tipo de povo queremos ser? Um povo educado e livre ou um povo
algemado, subalternizado?

24 Indaga-se: o Estado brasileiro tem alcangado essa missio? O individuo brasileiro, especialmente o nascido no seio de uma
familia carente de recursos econémicos, é preparado para ser o que ele quiser ser, ou ele é aquilo que mal consegue ser? A resposta é
negativa. E a confissdo de culpa do Estado se deu com as cotas para ingresso nas universidades publicas. O Estado brasileiro recon-
heceu a sua total incapacidade e incompeténcia para cuidar da Educagao do povo, especialmente das pessoas mais carentes economi-
camente, independentemente da cor, da etnia, dos credos e das crencas ou das orientacoes e tendéncias sexuais. A Educagdo basica
fornecida pelo Estado brasileiro esta falida hda muito tempo. Em vez de investir nela, o Estado optou pelo caminho mais facil das
cotas, em vez de fazer a coisa certa, no caso, canalizar as melhores inteligéncias e os maiores recursos para o ensino bésico funda-
mental, o Estado preferiu o caminho simplista das cotas. Deveria o Estado reconhecer que ele nio tem competéncia para educar o
povo brasileiro e deixar que a sociedade e a familia cuidem desse bem publico. A educac¢ao deve ser publica, mas nao deve ser estatal.
Com efeito, quanto custa uma educagio de boa qualidade para tornar uma pessoa verdadeiramente apta para o trabalho e para a
cidadania? E nao qualquer trabalho ou qualquer cidadania, mas o trabalho altamente qualificado que essa pessoa queira desenvolver
ou da cidadania plena, que essa pessoa queira participar. Quanto a sociedade e o Estado, estao dispostos a gastar com educacao?
25 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes. § 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar e restaurar os processos ecologi-
cos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; 11 - preservar a diversidade e a integridade do patrimonio
genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacio de material genético; 111 - definir, em todas as unidades
da Federagao, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracao e a supressiao permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizagio que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegao; IV -
exigir, na forma da lei, para instalacao de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradaciao do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; V - controlar a produgio, a comercializagio e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educagao ambien-
tal em todos os niveis de ensino e a conscientizacao publica para a preservacao do meio ambiente; VII - proteger a fauna e a flora,
vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua funcio ecoldgica, provoquem a extin¢io de espécies ou submetam
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Mas a sanha reguladora da Constituicao de 1988 foi além. Disp6s, cheia de boas intengdes, sobre familia, crian-
¢a, adolescente, jovem e idoso (arts. 226 a 230, CF). A Constitui¢io procurou normatizar tudo, nada lhe escapa,
tudo é matéria constitucional. Recordando os enunciados constitucionais bondosos, temos algumas das mais
belas passagens de textos normativos da histria da humanidade. F rica e refinada a estética da Constituicio.”

A Constituicdo determina tarefas e responsabilidades para os pais, para as familias e para os filhos.27 Se
essas promessas constitucionais se tornassem realidade, nés poderfamos nos orgulhar de sermos brasileiros.
Com efeito, cuidar das criancas, dos idosos e das pessoas com deficiéncias, além de proteger os adolescen-
tes e os jovens, revela um profundo senso moral, revela que é possivel saber o que ¢ o certo. A dificuldade
consiste em fazer a “coisa certa”.

Por fim, a Constitui¢ao (artigos 231 e 232) dispoe sobre a situacdo dos indios, reconhecendo-lhes a sua
organizagdo social, costumes, linguas, crencas e tradi¢Ses, bem como os direitos originarios sobre as terras
que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger esse povo e fazer respeitar todos
os seus bens. Em relacdo aos indigenas, que sio tao brasileiros assim como todos os demais, e merecem ser
tratados com respeito e consideragio, o Estado deve viabilizar que eles também — os indios — possam ter
acesso a melhor educacao, ao ensino de linguas (portugués, inglés e espanhol), ao ensino de matematica e
ao desenvolvimento de seu raciocinio légico, pois ele — o indio — nio é “bicho”, é gente e deve ser tratado
como tal: com respeito e considera¢ao. **

Com isso, finalizam-se as promessas constitucionais sociais. Esses mandamentos implicam custos. Don-
de vird o dinheiro para tornar realidade, para concretizar em ponto 6timo essas obrigagcdes? O dinheiro
decorrera diretamente do Estado ou dos tributos arrecadados pelo Estado?

3. ALGUMAS QUESTOES TRIBUTARIAS NA JURISPRUDENCIA DO STF

A luz do texto constitucional, os mandamentos contidos nos dispositivos da Ordem Econdémica e Fi-
nanceira (arts. 170 a 192, CF), percebe-se que a atividade produtiva nao compete ao Estado, mas sim aos

os animais a crueldade.

26 Art. 226, § 7° - Fundado nos principios da dignidade da pessoa humana e da paternidade responsavel, o planejamento familiar
¢ livre decisao do casal, competindo ao Estado propiciar recursos educacionais e cientificos para o exercicio desse direito, vedada
qualquer forma coercitiva por parte de institui¢des oficiais ou privadas. Art. 226, § 8° - O Estado assegurara a assisténcia a familia na
pessoa de cada um dos que a integram, criando mecanismos para coibir a violéncia no ambito de suas relagGes. Art. 227. E dever da
familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde,
a alimentacao, a educacdo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria, além de coloci-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacio, exploragio, violéncia, crueldade e opressao. §
1° O Estado promovera programas de assisténcia integral a saude da crianga, do adolescente e do jovem, admitida a participagio de
entidades nido governamentais, mediante politicas especificas e obedecendo aos seguintes preceitos: I - aplicagdo de percentual dos
recursos publicos destinados a saude na assisténcia materno-infantil; II - criacio de programas de prevengao e atendimento espe-
cializado para as pessoas portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou mental, bem como de integragao social do adolescente e do
jovem portador de deficiéncia, mediante o treinamento para o trabalho e a convivéncia, e a facilitagdo do acesso aos bens e servicos
coletivos, com a eliminacio de obsticulos arquitetonicos e de todas as formas de discriminagao.

27 Art. 229. Os pais tém o dever de assistir, criar e educar os filhos menores, e os filhos maiores tém o dever de ajudar e amparar
os pais na velhice, caréncia ou enfermidade. Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

28  Indio deve ter acesso aos bens de consumo e as facilidades do desenvolvimento econémico, tecnolégico e cientifico da hu-
manidade. Como diz Rafael Favetti “[...] indio pode ter iphone, ipad, perfil no facebook, viajar de avido, divertir-se em Orlando, pas-
sar lua-de-mel em Paris, por seus filhos para estudar nas melhores escolas e universidades...”” Eles — os indios - devem participar do
desenvolvimento cooperativo entre os povos. Eles — os indios — sao povo brasileiro. E como brasileiros devem ser tratados. Nessa
perspectiva, o indio educado, assim como qualquer outra pessoa educada, pode decidir o seu destino, em vez de viver o destino que
lhe foi tracado, seja pelo Estado seja pelos seus ancestrais. A pds-modernidade também deve ser viabilizada para os indios, em vez
de aprisiona-los na pré-modernidade. Ou seja, em vez de ser visto e tratado como “indio”, deve ser visto e tratado como pessoa que
tem direito a viver os seus sonhos e as suas potencialidades, e de usufruir tudo de bom que a humanidade tem a oferecer.
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individuos e as empresas, que sao corporacoes vocacionadas ao lucro. Segundo a Constituicao, ¢ assegurado
a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagio de érgaos pu-
blicos, salvo nos casos previstos em lei (art. 170, paragrafo tnico, CF).

Nessa toada, nos termos da Constituicio e ressalvados os casos nela previstos, a exploragao direta de
atividade economica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranc¢a nacio-
nal ou a relevante interesse coletivo, conforme definido em lei (art. 173, CF). Isso significa que a regra ¢ a
atividade produtiva particular. A excecio ¢ a atividade produtiva estatal.”

Visto que as principais receitas do Estado decorrem dos tributos, aproximamo-nos do tema central de
nossa intervencdo. Com efeito, a Constituicao Federal ¢ uma Constitui¢ao Tributaria. Os dispositivos cons-
titucionais tributarios sao varios e cuidam de modo analitico e minucioso desse tema (Titulo VI — Da Tri-
butagdo e do Orcamento, arts. 145 a 169, CF), de sorte que o sistema tributario brasileiro esta praticamente

desenhado no texto da Constitui¢io.

A Constitui¢do Federal concedeu ao tributo um destaque normativo privilegiado. Os tributos brasileiros
$20 0s seguintes: Impostos, taxas, contribui¢oes e empréstimos compulsérios. Na Constituicdo estd deli-
mitada a competéncia tributaria de cada um dos entes da Republica. O texto informa quais sdo os tributos
que poderio ser criados e instituidos pela Unido, quais poderdo ser criados e instituidos pelos Estados e
quais poderio ser criados e instituidos pelos Municipios. Essa ja uma primeira garantia de seguranga dos
contribuintes.

Tenha-se, por oportuno e necessario, que a Constitui¢ao dispoe de modo explicito acerca das “Limita-
¢bes Constitucionais ao Poder de Tributar” (arts. 150 a 152, CF). Isso significa que a Constitui¢ao pretende
constranger o poder estatal de tributar. No embate entre o Fisco e o Contribuinte, o “escudo” constitucional
serve para proteger o contribuinte contra o “porrete” tributirio do Estado.” Essas disposi¢oes tributarias

29  Edese indagar: no Brasil de hoje, ainda se faz necessaria a existéncia de “empresas estatais”, no caso, de empresas publicas
e de sociedades de economia mista? Ha razao para os monopélios estatais? Para mim a resposta é negativa. O Brasil de hoje, para
ter futuro, ndo se pode dar ao luxo de possuir “empresas estatais”. Nem deve ter monopolios de carater econdmico ou de prestacao
de servigos. Nao ha mais justificativas convincentes da necessidade da existéncia dessas “empresas estatais”, nem dos monopdlios
estatais, exceto o monopolio criacio das leis, da cobranga dos tributos, dos julgamentos, dos cumprimentos das sentengas, das
prisoes, ou seja, o monopolio da “violéncia” e da produgiao normativa. Muitas dessas “empresas estatais” ja prestaram relevantes
servicos ao Pafs, mas hoje elas nao necessitam de continuar sob as rédeas governamentais. Todas elas deveriam ter o capital aberto,
ser privatizadas, com a venda de suas a¢oes nas bolsas de valores. Dessas “estatais”, o Estado deve cobrar tributos, em vez de ser
sécio ou gestor. Aonde pretendo chegar? Quanto mais forte e pulsante for a iniciativa privada, mais tributos poderao ser arreca-
dados. Para que o Estado consiga cumprir com as suas obrigagdes sociais, ele deve abdicar de sua atuagio empresarial. O mundo
empresarial ¢ o mundo da concorréncia e da competitividade. O Estado nio sabe conviver na concorréncia e na competitividade.
Dai porque se faz necessaria a venda de todas, sem excegio, “empresas estatais”, especialmente daquelas que evocam sentimentos
atavicos de nacionalismo e de patriotismo. A Patria nio necessita de o Estado empresario. A Patria e os brasileiros que nela vivem
necessitam de seguranca, de justica, de educacio, de saude, de estradas, de acroportos, ferrovias, hidrovias, infovias e de tudo que
possa melhorar o crescimento econémico e o nosso desenvolvimento social. Sem producio de riquezas, ndo ha distribuicao de
rendas. A melhor maneira de diminuir a quantidade de pobres consiste em aumentar a quantidade de ricos. Nao ¢ fustigando nem
castigando os ricos ou desestimulando as empresas que reduziremos as misérias deste Pais. E justamente o contrario do pensamento
do “senso comum” que atribui ao rico a causa da pobreza. Pobreza se combate com riqueza. Aumentemos as riquezas que o efeito
benéfico serd a diminuigiao da quantidade de pobres. Mas, insisto, o Estado ndo gera riquezas nem produz nada. Quem faz isso
sao os individuos empreendedores, que o Estado deve incentivar e premiar. Indaga-se: o Estado pretende abrir mao desse
poder empresarial? As corporagdes sindicais dos trabalhadores dessas “empresas estatais” e as dos empresarios que se beneficiam
dessas “estatais” permitirio? E a sociedade, povo brasileiro, o que quer?

30 O Estado brasileiro é “pantagruélico”, é “faminto”, e procura arrecadar com voracidade. Qual a razao? As respostas podem
ser encontradas nas suas tarefas. A Constituicio destinou ao Estado madltiplas tarefas. O Estado se agigantou, tornou-se “paquidé-
rmico”, oneroso, dispendioso. L.ogo o primeiro passo para a diminui¢io da carga tributdria passa pela diminui¢io do tamanho do
Estado. Se a sociedade quer um Estado “gigante”, “providencial”, deve arcar com o financiamento dele. Mas sera que € isso que a
sociedade quer? Sera que esse Estado ¢ o mais indicado para o povo brasileiro? Pessoalmente, entendo que nao. Entendo que quanto
mais forte e gigantesco for o Estado, mais fraca serd a sociedade e mais acanhado sera o individuo. Mas, essa ¢ uma decisao que com-
pete a sociedade como um todo. Que tipo de sociedade queremos ter? Que tipo de cidadania queremos exercer? Que tipo de gente
queremos ser? As respostas indicardo os caminhos de nossa Na¢ao e os caminhos que individualmente cada um de nés pretende
seguir. Mas, nada obstante o carater panfletario dessas reflexdes, remanescem questoes judiciais sobre a cobranga de tributos, com
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estdo esparramadas no texto, como se percebe dos enunciados relativos as contribui¢des da seguridade so-
cial. Essas contribui¢oes também sio tributos, pois sdo obrigatorias e compulsorias.

Os tributos sao validos se criados e instituidos em estrita obediéncia aos comandos constitucionais. Essa
¢ a missao precipua do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria: garantir que o Estado crie ou ins-
titua tributos em conformidade com a Constitui¢ao e garantir que o Estado possa cobrar dos contribuintes
os tributos instituidos em harmonia com a Constituicdo. Vejam que a “via é de mao dupla™: proteger o con-
tribuinte em face das eventuais inconstitucionalidades tributarias do Estado e permitir que o Estado cobre
dos contribuintes os tributos instituidos de acordo com a Constituicio.”

Estado democratico de direito exige o tributo legalmente valido e moralmente justo. Ao Fisco (Fazenda
Publica), nas sociedades livres, ndo interessa extorquir o contribuinte, mas tdo somente recolher aquilo que
lhe é devido. O contribuinte responsavel, nas sociedades livres, deve cumprir com as suas obrigacGes fiscais
e pagar o tributo devido. Ao “Fisco” o que ¢ do “Fisco”, em parddia ao Santo que habitou em nosso meio.

Pois bem, como tem sido a dinamica jurisprudencial do STF nesse campo? Vejamos alguns casos con-
cretos apreciados pela Suprema Corte brasileira.

No Recurso Extraordinatio n. 377.457%%, que versou sobre a validade juridica da revogacio, por meio de
lei ordinaria, da isencdo da COFINS concedida, por meio de lei complementar formal, as sociedades civis
de profissao regulamentada, o Tribunal desproveu a pretensiao dos contribuintes.

A questio tributaria de fundo nao oferecia maiores dificuldades, pois a isengio tributaria estava concedi-
da por lei complementar formal, mas que era materialmente ordinaria. Sendo assim, poderia a lei ordinaria
revogar a isencao instituida via lei complementar, pois se cuidava de lei formalmente complementar, mas
materialmente ordinaria. Todavia, havia um ingrediente problematico. E que o Superior Tribunal de Justica
havia editado a Simula 276 com o seguinte teor: “As sociedades civis de prestacio de servigos profissionais
sao isentas da Cofins, irrelevante o regime tributario adotado”.

Ora, havia uma simula de um Tribunal Supetior, daquele ¢ considerado a segunda Corte mais importan-
te do Pafs. Ante esse quadro, foi submetida ao STTF a questdo da modulagio dos efeitos, para que somente a
partir do julgamento da questao no STF fosse restabelecida a cobranca do aludido tributo. Era uma questio
de seguranca tributaria. Os contribuintes se fiaram em uma Sumula do ST e em varios precedentes dessa
Corte Superior. E evidente que isso, por si s6, seria mais do que suficiente para proteger o contribuinte da
retroatividade da decisao do STE Nada obstante essa situacio, o STF entendeu que nio era o caso de mo-
dular os efeitos de sua decisio e estabeleceu que desde 1996 era devida a COFINS pelas sociedades civis de
profissao regulamentada. Esse entendimento enfraqueceu a ideia de seguranga e de confiabilidade tributaria.
Qual a mensagem transmitida pelo STF? Nao devem os contribuintes confiar nas decisoes pacificadas nos
outros tribunais. Esse tipo de mensagem enfraquece as demais instancias judiciais.

Esse entendimento do Tribunal se fiou em precedente estabelecido no julgamento do Recurso Extraor-
dindrio n. 370.682”, que discutiu o tema do creditamento de IPI dos produtos isentos, nio tributados ou

forte apelo aos ideais constitucionais de justica e de paz, aqui entendida como seguranca juridica.

31 ALVES JR., Luis Carlos Martins. Direito Constitucional Fazenddrio. Brasilia: AGU, 2011.

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 377.457. Relator Ministro Gilmar Mendes. Plenério. Julgado em
17.9.2008. Ac6rdio Publicado em 19.12.2008. EMENTA: Contribui¢ao social sobre o faturamento - COFINS (CF, art. 195, I). 2.
Revogacio pelo art. 56 da Lei 9.430/96 da isengdo concedida as sociedades civis de profissio regulamentada pelo art. 6°, II, da Lei
Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de relagdo hierdrquica entre lei ordinaria e lei complementar. Questio exclusiva-
mente constitucional, relacionada a distribuicdo material entre as espécies legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 ¢é apenas formalmente
complementar, mas materialmente ordindria, com relagdo aos dispositivos concernentes a contribuicio social por ela instituida.
ADC 1, Rel. Moreira Alves, RT] 156/721. 5. Recurso extraordindrio conhecido mas negado provimento.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 370.682. Redator Ministro Gilmar Mendes. Plenario. Julgado em
25.6.2007. Ac6rdao Publicado em 19.12.2007. EMENTA: Recurso extraordindrio. Tributario. 2. IPI. Crédito Presumido. Insumos
sujeitos a aliquota zero ou nio tributados. Inexisténcia. 3. Os principios da ndo-cumulatividade e da seletividade nio ensejam di-
reito de crédito presumido de IPI para o contribuinte adquirente de insumos néo tributados ou sujeitos a aliquota zero. 4. Recurso
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tributados a aliquota zero, o STF rejeitou a proposta de modulacdo dos efeitos da declaragio de inconsti-
tucionalidade, por entender que a questdo apreciada e decidida nio cuidou de nova jurisprudéncia, mas tao
somente de reversdao de precedente.

Um dos aspectos aduzidos pelo Tribunal, para ndo conceder a requestada modulagiao dos efeitos tem-
porais, consistiu na possibilidade de se criarem situacOes diferenciadas entre os contribuintes, pois alguns
pagariam o tributo devido e outros deixariam de pagat, o que maltrataria o postulado da justica.

No entanto, no julgamento do Recurso Extraordinirio n. 556.664* o Tribunal palmilhou outro caminho.
Nesse mencionado julgamento, que decretou a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei 8.212/91, no
tocante aos prazos prescricionais e decadenciais das contribui¢oes da seguridade social, o Tribunal entendeu
que os valores ja pagos e que ndo foram objeto de reivindicacio, seja judicial ou administrativa, nao deveriam
ser devolvidos, de modo que foram considerados legitimos os recolhimentos efetuados em conformidade
com os prazos previstos nos citados artigos 45 e 46 da Lei 8.212/91.

Qual a mensagem do Tribunal nesse julgamentor? Que todo contribuinte, na davida, ndo deve pagar ou,
se pagar, deve discutir o pagamento na esfera judicial ou administrativa. Foi uma decisao provocadora de
litigiosidade. Andou bem o STT? No plano de politica judicidria, a resposta ¢ negativa, pois o contribuinte se
vé na contingéncia de questionar todo e qualquer tributo e pedir a repeti¢do dos pagamentos feitos.

Além do mais, o Estado ndo pode invocar as suas deficiéncias como justificadora do descumprimento
de seus deveres. Ou seja, o Estado ndo pode se beneficiar das situacdes de modulagao de efeitos se acaso
cle — o Estado — deu causa para a decretacdo de inconstitucionalidade. Seria se beneficiar de sua propria
“torpeza juridica”. Cuide-se, a bem da verdade, que, nio raras vezes, a causa ensejadora da situagiao que
necessita da modulacio dos efeitos decorre da demora da prestagao jurisdicional. Ou seja, nio raras vezes,
o responsavel ¢ o Poder Judiciario e, em particular, o préprio Supremo Tribunal Federal, quando demora a
definir as controvérsias ou quando modifica sem justo motivo a sua jurisprudéncia. O Judiciario, e o STF
em particular, ¢ um dos responsaveis por essa situacao de inseguranca tributaria, quando se demora na de-
finicdo das controvérsias ou quando hesita na firmeza de sua jurisprudéncia. Por isso, a despeito das falhas
do Estado-legislador ou do Estado-administrador, é preciso reconhecer e apontar as falhas do Estado-juiz.

E no tocante ao plano da Justi¢a, como o Supremo Tribunal Federal tem decidido? Ha decisGes declaran-
do ainvalidade do tributo, por violacdo do parametro normativo da Justica? Ou reconhecendo a sua validade
por ser justor Qual a ideia de justi¢a tributaria do STE? A ideia de justica estd intimamente ligada 4 ideia de
igualdade, de isonomia, de equidade, bem como a de capacidade contributiva.

extraordinatio provido.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 556.664. Relator Ministro Gilmar Mendes. Plendrio. Julgado
em 12.6.2008. Ac6rdio Publicado em 14.11.2008. EMENTA: PRESCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. MATERIAS
RESERVADAS A LEI COMPLEMENTAR. DISCIPLINA NO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. NATUREZA TRIBU-
TARIA DAS CONTRIBUICOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL. INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 45 E 46 DA
LEI 8.212/91 E DO PARAGRAFO UNICO DO ART. 5° DO DECRETO-LEI 1.569/77. RECURSO EXTRAORDINARIO
NAO PROVIDO. MODULACAO DOS EFEITOS DA DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. 1. PRE-
SCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR. As normas relativas 4 prescticio e 4
decadéncia tributarias tém natureza de normas gerais de direito tributario, cuja disciplina ¢é reservada a lei complementar, tanto sob a
Constitui¢ao pretérita (art. 18, § 1°, da CF de 1967/69) quanto sob a Constituigio atual (art. 146, b, 111, da CF de 1988). Interpretagio que
preserva a for¢a normativa da Constituicio, que prevé disciplina homogénea, em ambito nacional, da prescrigio, decadéncia, obrigacdo e crédito tributdrios.
Permitir regnlagio distinta sobre esses temas, pelos diversos entes da federagio, implicaria prejuizo a vedagao de tratamento designal entre contribuintes em
sitnagio equivalente ¢ @ sqgnranga juridica. 1. DISCIPLINA PREVISTA NO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. O Cidigo Tributdrio
Nacional (Lei 5.172/1966), promulgado como lei ordindria e recebido como lei complementar pelas Constituicies de 1967/69 e 1988, disciplina a
presericao ¢ a decadéncia tributirias. IIL. NATUREZA TRIBUTARLA DAS CONTRIBUICOES. As contribuicies, inclusive as previdencidrias,
tém natureza tributdria e se submetem ao regime juridico-tributdrio previsto na Constituigio. Interpretagio do art. 149 da CF de 1988. Precedentes.
IV, RECURSO EXTRAORDINARIO NAO PROVIDO. Inconstitucionalidade dos arts. 45 ¢ 46 da Lei 8.212/91, por violagio do art. 146,
I, b, da Constituicao de 1988, e do pardgrafo sinico do art. 5° do Decreto-lei 1.569/ 77, em face do § 1° do art. 18 da Constituicao de 1967/69. 1.
MODULACAO DOS EFEITOS DA DECISAO. SEGURANCA JURIDICA. Sao legitimos o5 recolbimentos efetuados nos prazos previstos
nos arts. 45 ¢ 46 da 1.ei 8.212/91 ¢ nao impugnados antes da data de conclusio deste julgamento.
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Nessa senda, o Supremo Tribunal Federal tem um entendimento que nao pode, sob pretexto da justica
ou da igualdade, conceder beneficios fiscais, como sucedeu no julgamento do Recurso Extraordinario n.
405.579% que cuidou da extensio as importadoras de pneus dos beneficios concedidos as empresas mon-
tadoras.

A mesma fundamentacao influenciou a decisio do Tribunal na discussdo sobre o tratamento tributatio
diferenciado do SIMPLES para as microempresas. Cuidava-se, na referida hipotese, do julgamento da Ac¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n. 1.643%,

No julgamento, ainda que precario da A¢io Cautelar n. 1.109%, a Corte entendeu que nio viola a isonomia
tributaria a sobrecarga fiscal incidente sobre as instituicdes financeiras, tendo em vista os ditames constitu-
cionais.

No concernente ao imposto de renda das pessoas fisicas, o Tribunal decidiu que os contribuintes nao
tém direito a corre¢do monetaria das tabelas, como ocorreu no julgamento do Recurso Extraordinario n.
388.312%.

35  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Exctraordindrio n. 405.579. Relator Ministro Joaquim Barbosa. Plenario. Julgado em
1°.12.2010. Acérddo Publicado em 4.8.2011. Ementa: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO DE IMPORTACAO. PNEUS.
BENEFICIO FISCAL. REDUCAO DE 40% DO VALOR DEVIDO NAS OPERACOES REALIZADAS POR MONTADORAS.
PEDIDO DE EXTENSAO A EMPRESA DA AREA DE REPOSICAO DE PNEUMATICOS POR QUEBRA DA ISONOMIA.
IMPOSSIBILIDADE. LEI FEDERAL 10.182/2001. CONSTITUICAO FEDERAL (ARTS. 37 E 150, IT). CODIGO TRIBUTARIO
NACIONAL (ART. 111). Sob o pretexto de tornar efetivo o principio da isonomia tributaria, ndo pode o Poder Judicirio estender ben-
eficio fiscal sem que haja previsio legal especifica. No caso em exame, a eventual conclusao pela inconstitucionalidade do critério que se
entende indevidamente restritivo conduziria a inaplicabilidade integral do beneficio fiscal. A extensdo do beneficio aqueles que nido foram
expressamente contemplados nao poderia ser utilizada para restaurar a igualdade de condigoes tida por desequilibrada. Precedentes. Re-
curso extraordinario provido.

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agio Direta de Inconstitucionalidade n. 1.643. Relator Ministro Mauricio Corréa. Plenario.
Julgado em 5.12.2002. Acérdao Publicado em 14.3.2003. EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. SIS-
TEMA INTEGRADO DE PAGAMENTO DE IMPOSTOS E CONTRIBUICOES DAS MICROEMPRESAS E EMPRESAS
DE PEQUENO PORTE. CONFEDERACAO NACIONAL DAS PROFISSOES LIBERAIS. PERTINENCIA TEMATICA.
LEGITIMIDADE ATIVA. PESSOAS JURIDICAS IMPEDIDAS DE OPTAR PELO REGIME. CONSTITUCIONALIDADE.
1. Ha pertinéncia tematica entre os objetivos institucionais da requerente ¢ o inciso XIII do artigo 9° da Lei 9317/96, uma vez que
o pedido visa a defesa dos interesses de profissionais liberais, nada obstante a referéncia a pessoas juridicas prestadoras de servigos.
2. Legitimidade ativa da Confederacio. O Decreto de 27/05/54 reconhece-a como entidade sindical de grau superior, coordenadora
dos interesses das profissdes liberais em todo o territério nacional. Precedente. 3. Por disposicdo constitucional (CF, artigo 179), as
microempresas e as empresas de pequeno porte devem ser beneficiadas, nos termos da lei , pela “simplificagao de suas obrigagoes
administrativas, tributarias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminagdo ou redugdo destas” (CF, artigo 179). 4. Ndo ha ofensa
ao principio da isonomia tributria se a lei, por motivos extrafiscais, imprime tratamento desigual a microempresas e empresas de
pequeno porte de capacidade contributiva distinta, afastando do regime do SIMPLES aquelas cujos sécios tém condi¢do de disputar
o mercado de trabalho sem assisténcia do Estado. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agio Cantelar n. 1.109. Redator Ministro Ayres Britto. Plenario. Julgado em 31.5.2007.
Acérdao publicado em 19.10.2007. EMENTA: PROCESSO CIVIL. MEDIDA CAUTELAR. EFEITO SUSPENSIVO A RE-
CURSO EXTRAORDINARIO. INSTITUICAO FINANCEIRA. CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE A FOLHA
DE SALARIOS. ADICIONAL. § 1° DO ART. 22 DA LEI N° 8.212/91. A sobrecarga imposta aos bancos comerciais ¢ as entidades
financeiras, no tocante a contribuicao previdenciaria sobre a folha de salarios, nao fere, a primeira vista, o principio da isonomia tribu-
tatia, ante a expressa previsio constitucional (Emenda de Revisio n° 1/94 ¢ Emenda Constitucional n°® 20/98, que insetiu o § 9° no
art. 195 do Texto permanente). Liminar a que se nega referendo. Processo extinto.

38  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 388.312. Redatora Ministra Carmen Licia. Plenério. Julgado em
1°.8.2011. Ac6rdio publicado em 11.10.2011. EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO CONSTITUCIONAL
E ECONOMICO. CORRECAO MONETARIA DAS TABELAS DO IMPOSTO DE RENDA. LEI N. 9.250/1995. NECESSI-
DADE DE LEI COMPLEMENTAR E CONTRARIEDADE AOS PRINCIPIOS DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E DO
NAO CONFISCO. RECURSO CONHECIDO EM PARTE E, NA PARTE CONHECIDA, A ELE NEGADO PROVIMEN-
TO. 1. Auséncia de prequestionamento quanto 2 alegagio de inconstitucionalidade formal da Lei n. 9.250/1995 por contrariedade
ao art. 146, inc. 111, alinea a, da Constituigao da Republica. 2. A vedacio constitucional de tributo confiscatério e a necessidade
de se observar o principio da capacidade contributiva sao questoes cuja analise dependem da situagao individual do contribuinte,
principalmente em razao da possibilidade de se proceder a dedugdes fiscais, como se dd no imposto sobre a renda. Precedentes. 3.
Conforme jurisprudéncia reiterada deste Supremo Tribunal Federal, nao cabe ao Poder Judiciario autorizar a corre¢io monetaria da
tabela progressiva do imposto de renda na auséncia de previsao legal nesse sentido. Entendimento cujo fundamento é o uso regular
do poder estatal de organizar a vida econémica e financeira do pais no espaco proprio das competéncias dos Poderes Executivo e
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Ainda em relagdo ao Imposto de Renda Pessoa Fisica, o Tribunal tem uma jurisprudéncia defensiva, no
sentido de ndo conhecet, a questao das limitacdes normativas dos valores despendidos com educagao, sob o
entendimento de cuidar-se de matéria infraconstitucional e que se cuidaria da hipdtese de o Judiciario atuar
como legislador “positivo”, como se vé no julgamento do Agravo de Instrumento n. 724.817%.

Nada obstante essa jurisprudéncia defensiva, o STF devera se manifestar novamente e diretamente sobre
esse tema, em face da decisao da Corte Especial do TRF da 3* Regido que declarou inconstitucional a limita-
¢a0 aos valores gastos com educacido na deducio da base de calculo do IRPE, sob a justificativa de que essas
limitacoes ferem direitos fundamentais individuais e sociais. Essa aludida decisdo do TRF3 foi tomada nos
autos da Arguicio de Inconstitucionalidade n. 0005067-86.2002.4.03.6100, Processo n. 2002.61.00.005067-
040.

Cuide-se que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou a A¢do Direta de Inconstitu-
cionalidade n. 4.927,* postulando a decretagio da inconstitucionalidade dos preceitos normativos que limitam

Legislativo. 4. Recurso extraordinario conhecido em parte e, na parte conhecida, a ele negado provimento.

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 724.817. Relator Ministro Dias Toffoli. Primeira Turma. Julgado
em 7.2.2012. Acérdio publicado em 9.3.2012. EMENTA Agravo regimental no agravo de instrumento. IRPE Lei n° 9.250/95.
Limita¢oes a dedugdo com despesas para educagao. Ofensa reflexa. Impossibilidade de atuagao do judiciario como legislador posi-
tivo. Precedentes desta Corte. 1. A discussao relativa a limitagao da dedugao, na declaracio de ajuste anual do imposto de renda, dos
valores pagos a titulo de educacio, na forma da Lei n® 9.250/95, insere-se no dmbito infraconstitucional, sendo certo, ainda, que
eventual ofensa a Constitui¢do, caso ocorresse, dar-se-ia de forma reflexa ou indireta. Precedentes desta Corte. 2. Impossibilidade
do Poder Judiciario atuar como legislador positivo para estabelecer isen¢des, reducdes de tributos e dedugdes de despesas da base
de célculo. Tais hipoteses sao sempre dependentes de lei que as preveja. 3. As alegacoes deduzidas no agravo sio insuficientes para
infirmar a fundamentagdo que ampara a decisdo agravada, a qual se encontra em sintonia com a orientagao jurisprudencial deste
Supremo Tribunal Federal. 4. Agravo regimental niao provido.

40  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regiao. Arguicio de Inconstitucionalidade Civel n. 0005067-86.2002.4.03.6100 SP, Processo n.
2002.61.00.005067-0 SP. Relator Desembargador Federal Mairan Maia. Orgio Especial. Julgado em 28.3.2012. Acérdio publicado em
14.5.2012. Ementa: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. PESSOA FISICA. LIMITES A DEDUCAO
DAS DESPESAS COM INSTRUCAO. ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 8°, 11, “B”, DA LEI N° 9.250/95.
EDUCACAO. DIREITO SOCIAL FUNDAMENTAL. DEVER JURIDICO DO ESTADO DE PROMOVE-LA E PRESTA-LA.
DIREITO PUBLICO SUBJETIVO. NAO TRIBUTACAO DAS VERBAS DESPENDIDAS COM EDUCACAO. MEDIDA CON-
CRETIZADORA DE DIRETRIZ PRIMORDIAL DELINEADA PELO CONSTITUINTE ORIGINARIO. A INCIDENCIA DO
IMPOSTO SOBRE GASTOS COM EDUCAGAO VULNERA O CONCEITO CONSTITUCIONAL DE RENDA E O PRINCI-
PIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. 1. Arguicao de inconstitucionalidade suscitada pela e. Sexta Turma desta Corte em sede
de apelacao em mandado de seguranga impetrado com a finalidade de garantir o direito a dedugio integral dos gastos com educagio
na Declaragio de Ajuste Anual do Imposto de Renda Pessoa Fisica de 2002, ano-base 2001. 2. Possibilidade de submissao da quaestio
juris a este colegiado, ante a inexisténcia de pronunciamento do Plenario do STE, tampouco do Pleno ou do Orgﬁo Especial desta Corte,
acerca da questio. 3.0 reconhecimento da inconstitucionalidade da norma afastando sua aplicabilidade ndo configura por parte do Poder
Judiciario atuagdo como legislador positivo. Necessidade de o Judicidrio - no exercicio de sua tipica funcao, qual seja, averiguar a con-
formidade do dispositivo impugnado com a ordem constitucional vigente - manifestar-se sobre a compatibilidade da norma impugnada
com os direitos fundamentais constitucionalmente assegurados. Compete também ao poder Judiciario verificar os limites de atuagao do
Poder Legislativo no tocante ao exercicio de competéncias tributarias impositivas. 4. A CF confere especial destaque a esse direito social
fundamental, prescrevendo o dever juridico do Estado de presta-la e algando-a a categoria de direito publico subjetivo. 5. A educacao
constitui elemento imprescindivel ao pleno desenvolvimento da pessoa, ao exercicio da cidadania e a livre determinagdo do individuo,
estando em estreita relagio com os primados basilares da Republica Federativa e do Estado Democratico de Direito, sobretudo com o
principio da dignidade da pessoa humana. Atua como verdadeiro pressuposto para a concre¢ao de outros direitos fundamentais. 6. A
imposicao de limites ao abatimento das quantias gastas pelos contribuintes com educacio resulta na incidéncia de tributos sobre despesas
de natureza essencial 2 sobrevivéncia do individuo, a teor do art. 7 °, IV, da CF, e obstaculiza o exercicio desse direito. 7. Na medida em
que o Estado ndo arca com seu dever de disponibilizar ensino publico gratuito a toda populagdo, mediante a implementagao de condigoes
materiais e de prestaces positivas que assegurem a efetiva fruiio desse direito, deve, a0 menos, fomentar e facilitar o acesso a educagio,
abstendo-se de agredir, por meio da tributagio, a esfera juridico-patrimonial dos cidaddos na parte empenhada para efetivar e concretizar
o direito fundamental a educacio.8. A incidéncia do imposto de renda sobre despesas com educagio vulnera o conceito constitucional
de renda, bem como o principio da capacidade contributiva, expressamente previsto no texto constitucional. 9. A desoneragio tributaria
das verbas despendidas com instrugdo configura medida concretizadora de objetivo primordial tragado pela Carta Cidada, a qual erigiu a
educagio como um dos valores fundamentais e basilares da Republica Federativa do Brasil. 10. Arguicio julgada procedente para declarar
a inconstitucionalidade da expressao “até o limite anual individual de R$ 1.700,00 (um mil e setecentos reais)” contida no art. 8°, II, “b”,
da Lei n® 9.250/95.

41 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agio Direta de Inconstitucionalidade n. 4.927. Relatora Ministra Rosa Weber. Requerente:
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional, 2013.

JR, Luis Carlos Martins Alves. Justica fiscal, paz tributaria e obrigagGes republicanas: uma breve analise da dindmica jurisprudencial tributaria do supremo tribunal federal. Revista Brasileira de Politicas

= Piblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 33-50

N



os valores gastos com educag¢do na deducao da base de calculo do IRPE Sera uma grande oportunidade para o
STF enfrentar a questio do valor normativo da educagio.

A luz dos precedentes do Supremo Tribunal Federal, e da perspectiva de que para a Corte nio ¢ dado ao
Judiciario, em matéria tributaria, inovar o ordenamento juridico como legislador positivo, a expectativa é no
sentido da reforma do acérdao recorrido do TRF 3 e da improcedéncia do pedido da referida ADI 4.927.
Mas, haja vista o posicionamento da Corte em outras matérias, com uma postura ativista em nome da dig-
nidade da pessoa humana, nao serd um espanto se o STF chancelar a decisao do TRF 3 e julgar procedente

o pedido da OAB.

Com efeito, a 1* Turma do STF, no RE 202.149*, estendeu as maquinas graficas a imunidade concedida
ao papel, contida no art. 150, inciso VI, alinea “d”, CE Essa decisdo supera jurisprudéncia da Corte®, inclu-
sive sumulada (Sumula 657/STF: “[...] a imunidade prevista no art. 150, VI, d, CF, abrange os filmes e papéis
fotograficos necessarios a publicacio de jornais e periédicos”.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A depender do prisma que se enxerguem as decisdes da Corte, pode-se dizer que o Supremo Tribunal
Federal tem cometido algumas falhas em sua missdo constitucional de viabilizar a justica fiscal e de conso-
lidar a seguranca tributaria.

Segundo a critica exposta em varias teses jutidico-académicas,* * % ¥/

o Supremo Tribunal Federal tem
tomado decisOes fiscalmente injustas e que trazem inseguranca tributiria para os contribuintes. E essas

decisGes afetam a credibilidade institucional da Corte e quebram a confianca no sistema juridico-tributario.

O STF, em seus julgamentos, deve discernir as situacdes nas quais o tributo é constitucionalmente valido,
permitindo a sua cobranga, e que saiba proteger o contribuinte nas hipéteses de o Estado extrapolar dos
rigorosos limites dos mandamentos da Constitui¢ao.

O tributo ha de ser legalmente devido e moralmente justo. O tributo ha de ser uma contraprestacao legi-
tima do contribuinte ao Estado, pelos seus gastos e despesas. Do contratio, vale a adverténcia de Proudhon
acerca do que ¢é ser governado pelo Estado:

Ser governado significa ser vigiado, inspecionado, espionado, dirigido, legiferado, numerado, regulado, recrutado,
doutrinado, catequizado, controlado, conferido, avaliado, aquilatado, censurado e comandado por criaturas que nao tém
o direito, nem a sabedoria, tampouco a virtude para tal. Ser governado significa ter todas as suas atividades e transagoes
observadas, registradas, computadas, tributadas, timbradas, medidas, numeradas, calculadas, licenciadas, autorizadas,
admoestadas, obstruidas, proibidas, emendadas, corrigidas e punidas. Significa, a pretexto da utilidade publica e em nome
do interesse geral, ser coagido a contribuir, disciplinado, depenado, explorado, monopolizado, extorquido, oprimido, lesado
e roubado; depois, a menor resisténcia, a primeira palavra de reclamacio, ser reprimido, multado, difamado, perseguido,

42 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 202.149. Redator Ministro Marco Aurélio. Recorrente: Unido Fed-
eral. Recortido: Grupo Editorial Sinos S/A. Ementa do acérddo: CONSTITUICAO FEDERAL. Extraia-se da Constitui¢io Federal,
em interpretacio teleoldgica e integrativa, a maior concretude possivel. IMUNIDADE — “LIVROS, JORNAIS, PERIODICOS E
O PAPEL DESTINADO A SUA IMPRESSAO” — ARTIGO 150, INCISO VI, ALINEA “D”, DA CARTA DA REPUBLICA
— INTELIGENCIA. A imunidade tributaria relativa a livros, jornais e periédicos é ampla, total, apanhando produto, maquinario e
insumos. A referéncia, no preceito, a papel é exemplificativa e ndo exaustiva.

43 RREE 204.234, 174.4706, 190.761, 207.462, 212.112, 190.700, 212.297, 203.706, 238.570 ¢ 203.859.

44 ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagio em matéria tributiria: o argumento pragmatico ou consequencialista de cunho
econémico e as decisdes do STE Sio Paulo: Quartier Latin, 2011.

45 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizacio no direito tributario. Sao Paulo: Malheiros,
2011.

46 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificaces da _jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢ao da confianca, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagdes constitucionais ao Poder Judicial de Tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009.

47 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributirio e seguranca juridica: metddica da seguranca juridica do sistema constitu-
cional tributirio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
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cacado, maltratado, espancado, desarmado, amarrado, estrangulado, aprisionado, julgado, condenado, fuzilado, deportado,
sactificado, vendido e traido; e, para coroar tudo isso, ser objeto de escarnio, ridiculo, zombaria, injdria e desonra. Isso é
governo; isso ¢ justica; isso ¢ moralidade.
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ABSTRACT

The federalist ideal is admired since many years. It’s a model that, in its
theory, brings unit and autonomy at the same time for any kind of state. But,
all long from the modern human history, we can see changes in this model,
that, sometimes, represented more centralization and autonomy lose. Brasil
adopted the federal state model in 1889, within the Republic movement, but,
until today, this model suffers the consequences of cultural and political va-
lues linked with the time when Brasil was a colonie and, further, an imperium.

Keywords: Federalism. Autonomy. Centralization. Society organization.
Brazilian municipality.

Resumo

O ideal federalista ¢ admirado desde ha muito tempo. E um modelo que,
em teoria, traz unidade e autonomia a0 mesmo tempo para qualquer tipo de
Estado. Mas, ao longo da moderna histéria humana, podemos ver modifi-
cacoes nesse modelo que, algumas vezes, representaram maior centralizagao
e perda de autonomia. O Brasil adotou o modelo federal em 1889, com o
advento da Republica, mas até hoje se ressente de varios aspectos culturais e
politicos afetos a fase de Colonia e Império, aspectos centralizadores.

Palavras-chave: Federalismo. Autonomia. Centralizacio. Organizacio da
sociedade. Municipio brasileiro.

1. INTRODUCAO

Nota-se na Europa, especialmente, mas nao exclusivamente, certa reto-
mada dos ideais federais ou, ainda, dos ideais que inspiraram a formacio ou
a criagdo do Estado federal, transformando-o naquela que ¢é talvez a forma
mais bem sucedida de Estado.

Junto com esse reavivamento do federalismo, ou até provavelmente em
razdo dele, se nota do mesmo modo uma valotizacio crescente da vida co-



munitaria mais descentralizada, vale dizer aquela vivida na cidade, organizada politicamente como munici-
pio, 0 que, a NOsso ver, atrai uma visao mais aproximada sobre tais aspectos e como o Hstado de Direito
pode se inserir nesse contexto.

Inicialmente, tem-se uma visao histérica e conceitual sobre o Estado federal, indicando suas caracteris-
ticas e sua evolucio ao longo da historia moderna do Estado. Desenvolvida essa parte, pontua-se acerca da
revalorizagdo do federalismo, do municipio, da vida comunitaria e de como isso pode se desdobrar futura-
mente, a partir de exemplos atuais.

O campo de estudo delineado contempla varios aspectos do federalismo. Contudo, cumpre notar, ja de
plano, como sendo a ocupagio primeira a analise do papel do federalismo na atualidade, no panorama mun-
dial, e no sé no tocante ao aspecto estritamente juridico ou politico, mas na busca de demonstrar outros
itens surgidos de tal analise, notadamente as diversas implicacOes sociais ligadas ao tema do federalismo,
tudo isso sem perder de vista o necessario e inicial viés historico do objeto de estudo, tomando por base
originaria, porém, o Estado federal nascido ou criado pela Constituicao Norte-Americana de 1789.

2. HISTORICO E CARACTERISTICAS

E de notério saber que o federalismo é apontado, por varios doutrinadores e teéricos, como a forma
ideal de Estado.! Mais 2 frente, serdo analisadas algumas caractetisticas que supostamente fazem do fede-
ralismo um modelo a ser seguido, na visao de muitos. No momento, muito embora nio seja aqui o escopo
central de estudo, tem-se uma primeira indagacio: levando-se em conta que a confederagio é hoje, como
forma de Estado, mero registro historico e que os estados organizados na forma unitaria estao ja hd tempos
se descentralizando cada vez mais, aproximando-se de forma marcante da forma estatal federal, por que o
federalismo conquistou, e isso ndo ha como negar, essa posi¢io proxima de uma guase unanimidade, quando
se discute formas de Estado?

A resposta para essa questdo parece repousar em dois aspectos: capacidade de adaptagio (flexibilidade ou
mesmo elasticidade) e anséncia de opedes vidveis. De fato, nenhuma outra forma estatal apresenta a adaptabilidade
do federalismo, ensejando até mesmo a confec¢io de diversos tipos ou modelos de federalismo ao redor do
mundo, ou seja, 0 norte-americano, o alemao, o suico, o soviético, o canadense, o brasileiro, 0 mexicano e ou-
tros mais que, cada qual a sua maneira, trataram de promover modifica¢des personalistas de acordo com seus
tragos caractetisticos ou peculiares, mantendo apenas os matizes mais marcantes e essenciais do sistema fede-
ral, tais como reparticio de competéncias e autonomia constitucional dos Estados-membros, por exemplo.®

Alids, e nesse particular, a Federacdo Suica é sempre citada quando se trata de trazer exemplos de uma
aplicagdo bastante particularizada do sistema federativo. Como ¢é notorio, a Suica possui regides rigidamente
demarcadas, os chamados canties, sendo esses, por sua vez, agrupados em regides maiores, possuindo cada
uma delas sua propria lingua (italiano, alemao, francés e romanche) e, claro, sua propria cultura e costumes.

Em decorréncia dessa valorizagao da localidade, da regionalidade, algo expresso, especialmente em ter-
mos culturais, é o suico reconhecidamente como um ser local ou, pelo menos, regional por exceléncia. A
vida local/regional é de vital importancia ao suico.

Para o suico, portanto, ter um Estado federal “¢ muito mais a afirmacio da antonomia cantonal frente ao poder
central, gue a integragao dos cantoes num Estado Federativo”? Nesse passo, a Suica dispde, inclusive, de instrumen-

1 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 182; RUSSOMANO, Rosah. O principio
do federalismo na constitnigio brasileira. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1965. p. 20; e CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo e
a republica brasileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900. p. 119-125.

2 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 348.

3 GARCIA, Alberto Barrena. E/ federalismo em Suiza. Madrid: Coleccion Inst. Politicas, 1970. p. 43.
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tos legislativos com poder de adi¢ao a Constitui¢ao Federal, os denominados “decretos federais de aleance geral”
que, por seu turno, podem ser promulgados até mesmo em dissonancia ou clara divergéncia com o texto
constitucional federal, bastando, para tanto, que a matéria seja considerada urgente.*

O suico, desse modo, vive sob um sistema federativo, mas de tal modo modificado que findou por criar
um sistema profundamente particularizado, ndo obstante siga sendo uma federacdo. Essa flexibilidade do
federalismo, essa elasticidade, permitindo uma adaptacdo praticamente casuistica, transmite muito de sua
forca e de seu prestigio como forma estatal.

Com relagdo a acima alegada falta de opgdes viaveis, vé-se que, muito embora existam exemplos histo-
ricos do Estado unitario até mesmo na época moderna — Brasil Imperial —, ainda hoje se tém exemplos de
Estados ditos por alguns como Unitarios Descentralizados® (Espanha, Itilia e Portugal), estes sequer podem
ser vistos como sendo possuidores da centralizagdo tipica dos Estados Unitarios antigos, exibindo, bem ao
revés, uma unidade estatal descentralizada em regides — daf sua denominacio de Estado Regional por alguns auto-
res® — francamente inspirada no federalismo.

Pode-se ver, por outro lado, que a confederacio “¢ atualmente nma referéncia historica, pois ji encerron sua tra-

357

Jetdria no dominio da organizacdo dos Estados)”” razio pela qual se pode constatar, finalmente, que também por

esse aspecto conseguiu o federalismo se impor num ambito mundial, a0 menos no mundo ocidental.

Portanto, e como visto acima, o desenvolver da historia foi algo bastante contributivo na consolidagao
do federalismo como forma de Estado. Se, porém, resta evidente que o Estado federalista se imp6s com
largo auxilio da proverbial auséncia de outras opgbes vidveis na marcha da histéria, ndo menos evidente
configura-se a constatacido de que as qualidades dessa forma estatal foram decisivas para consolidar sua
posicao de hegemonia.

Amaro Cavalcanti, em obra do comeco do Século XX sobre o federalismo, listou as qualidades que en-
tendia estarem presentes no federalismo: a) melhor aceitagio das diversidades regionais; b) repartigio do
progresso; c) a federacio dificulta o despotismo; d) Estados-membros naturais e geograficamente isolados
se veem capazes de se integrarem a um todo maior; €) a reparticdo do poder com o estado-membro alivia
a carga do poder federal e prestigia a participacio daquele na vida nacional; f) a reparticio do poder federal
com o estado-membro estimula o povo, mais préximo a este ultimo, a participar da vida politica do pais.®

Essas qualidades, nada obstante, devem ser vistas cum grano salis. A ideia de que o federalismo poderia
ser uma espécie de anteparo ao despotismo parece ser algo exagerado e uma idiossincrasia do autor men-
cionado. Regimes de fundo totalitatio, como a Alemanha de Hitler, a Unido Soviética de Stalin e a Italia de
Mussolini, surgiram em ambientes ao menos razoavelmente descentralizados, muito embora tenham expe-
rimentado depois, ¢ fato, um processo de atomizagao.

Também a questao da maior participagdo politica do povo nos negécios do Estado, por ser este organi-
zado como uma federacio, traduz simples expectativa, mera proje¢do. A légica faz supor que se valorizando
o interesse local ou regional ter-se-a um interesse maior da populag¢do em tratar de tais interesses, mais pro-
ximos de sua realidade, mas ndo ha dados concretos que suportem essa concepgao.

Precisa-se ainda tratar com a justica devida as reflexdes de Amaro Cavalcanti, pois ele também elenca as
potenciais falhas do federalismo. Deveras, o fato de que o Estado federal tenha se tornado uma forma de
estado inspiradora ndo o coloca como um sistema livre de inconvenientes, desvantagens ou falhas que, de
um modo ou outro, podem vir a tona e comprometer sua essencial unidade. E essas, segundo Cavalcanti,

GARCIA, Alberto Barrena. E/ federalismo em Suiza. Madrid: Coleccion Inst. Politicas, 1970. p. 49-50.

HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 361.

RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Sio Paulo: EDUSP, 1997. p. 30-31.

HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 345.

CAVALCANTTI, Amaro. Regimen federativo e a republica brasileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900. p. 119-125.

o ~1 &N U

MINHOTO, Antonio Celso Batista. Federalismo, estado federalista e a revalorizagdo do municipio: um novo caminho para o século XXI?. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013

b 51-64

w



sao: a) enfraquecimento do poder central; b) constante possibilidade de dissolugao; c) falta de uniformi-
dade na legislacdo e na administracio; d) enfraquecimento internacional do estado; e) necessidade vital de
identidade cultural (Jatu sensu).’

Também aqui a parcimonia deve guiar a analise. A experiéncia mostra que um dos maiores desafios do
federalismo ndo ¢ exatamente o de se gerar um poder central fraco, mas, ao contrario, de gestar um que seja
forte demais. O Brasil é sempre citado neste particular eis que a Unido (o poder central no Brasil), de fato,
possui vasto rol de competéncias dispostas na Constitui¢ao Federal, tornando-a titular de expressiva parcela
do poder estatal.

A possibilidade constante de dissolu¢do também nao parece ser uma ameaga concreta ao Estado federal,
a ponto de se ver nisso uma “falha”. Evidentemente observam-se dissolugdes estatais aqui e ali ao longo da
histéria. Mas ndo parece ser correto debitar tais situagdes, mesmo que de modo parcial, a organizagao do es-
tado na forma de uma federacido. Outros elementos atuam de modo mais pungente, como a cultura, os cos-
tumes, a tradicdo e os desejos de independéncia reprimidos no passado, as vezes, com profunda violéncia.

Na verdade, um aspecto que deve ser levado em conta na disseminac¢io do federalismo ¢ sua aplicacao
em solo norte-americano. De fato, uma analise mais acurada da histéria mostra como grande propulsor do
federalismo moderno a nacao considerada como sua criadora, os Estados Unidos da América (EUA).

A Inglaterra praticamente instituiu, ja em meados da Idade Moderna, a ideia entdo ainda inaplicada
na época de um Hstado Liberal. Essa ideia, como se sabe, desenvolveu-se largamente ao longo de varias
dezenas de anos, atingindo seu apice aplicativo em fins do Século XVIII, conjuntamente aos movimentos
revolucionarios observados na Franca e nos EUA.

Esse modelo estatal trazia em sua esséncia os ideais de reparti¢do de poder, mas, principalmente, os
instrumentos de limita¢do desse mesmo poder, aspectos de relevo numa Europa ja bastante desgastada
pelos regimes absolutistas. O liberalismo era visto como o unico meio ou a Gnica alternativa a essa situagio,
porque “o estado liberal se caracteriza como um estado de direito, fundado nao mais somente na vontade do soberano (que ndo

reconbece superiores), mas na supremacia da le?’."

A lei passava a ser o grande instrumento regulador do Poder, regulador de fato, porque obviamente a
lei existia antes do liberalismo, mas com muito mais acanhamento aplicativo e com muito menos prestigio.
Nesse ambiente, surgem a independéncia e a constituigio federalista norte-americanas, contemplando todos
os valores liberais e as esperancas naturalmente depositadas pelos habitantes do novo mundo, esperangas
também alimentadas pelo continente europeu.

Miquel Caminal'' ressalta que o federalismo europeu teve suas origens fundadas em dois marcos tedricos
radicalmente distintos, quais sejam: as teorias federalistas influenciadas pela poliarquia medieval que defen-
dia um equilibrio territorial dos poderes frente a soberania absoluta do Estado, desde Althusis e até Mon-
tesquieu; e as teorias federalistas baseadas na soberania do individuo frente a soberania do Hstado-nacio,
partidarias da divisdo territorial do poder e da subordinagio da autoridade central as partes federadas, teses
de Piy Margall e Proudhon.

Os dois fundamentos teéricos tinham como pontos coincidentes a vigorosa critica ao Estado absoluto e
a necessidade de dividir e compartilhar a soberania e foram superados pelos ventos nacionalistas dos Séculos
XIX e XX, que trouxeram o ideal do paradigma federativo como modelo dominante de um Estado nacional.

Ainda segundo Miquel Caminal, a implantagao de um Estado nacional nas republicas do Novo Mundo nao
tinha fundamento histérico se ndo como referéncia ao processo de colonizag¢io e se afigurava como crucial:

9  CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo ¢ a Republica brasileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900. p. 112-118.

10 AMATO, Giuliano. Forme di stato e forme di governo. Bologna: 11 Mulino, 1984, p. 53.

11 CAMINA, Miquel. Nacionalismo y Federalismo. In: ANTON MELLON, Joan. (ed.) Ideologias y movimientos politicos contempori-
neos. Madrid: Tecnos, 1998. p. 106-107.
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El federalismo, sin embargo, fue inevitable e imprescindible em aquellos territirios estatales del Nuevo Mundo (EEUU) (1776),
Canadd (1864), Brasil (1891) —, o bien em colonias pluriculturares que accedieron a la independéncia politica— India (1947), Nigeria
(1960) -, donde la implantacion del estado nacional no tenia mds fundamento historico de las partes federadas y el federalismo constituia
la terapéntica adecnada para construir y salvagnardar la nnidade de la nacion."*

Como, concomitantemente a isso, os mesmos EUA mostravam-se como uma nagao progressista, em
franco desenvolvimento, o federalismo americano foi sendo visto como modelo ideal pelo restante do
mundo e isso, frise-se, muito mais pela pujan¢a economica que o pafs exibia, do que propriamente pelas
vantagens de seu sistema federal de Estado.

O raciocinio era, aproximadamente, o seguinte: se os EUA estio se desenvolvendo a olhos vistos e ado-
taram esse sistema, este deve ser o ideal para as nagdes em geral, devendo ser adotado por todos os outros
paises para a obtencdo dos mesmos resultados. Claro que esse ndo ¢ o unico motivo, eis que o federalismo
efetivamente possui as suas qualidades intrinsecas, mas é um dado relevante, nomeadamente quanto a pro-
pagacio da ideia em si.

Os norte-americanos criaram um modelo de Estado federal altamente descentralizado, ao menos
inicialmente, instituindo o modelo dos poderes enumerados para a unido e os poderes ndo enumerados
para os Estados-membros. Mais a frente, ja em 1789, contudo, a décima emenda constitucional institufa
ou fixava o raio de a¢io dos poderes dos estados federados, declarando expressamente que “os poderes nao
delegados aos Estados Unidos pela Constituicao, nem proibidos por ela aos Estados, sao reservados, respectivamente, aos

Estados on ao povo”.”

Marcava-se a época do federalismo dual, em que os governos estaduais e o governo federal possufam ri-
gida reparticao de poderes. Um respeitado constitucionalista americano asseverou que “uesta visao, o equilbrio
apropriado necessario ao funcionamento de um sistema federal é assegurado e mantido pela estrita demarcacao da antoridade
Jederal e estadnal””'* Mas o dualismo nio perseverou até os dias atuais, embora permanecesse o diferencial do
poder comum legitimado diretamente pelos cidadaos.

3. CENTRALIZACAO DO ESTADO E FEDERALISMO

Os principios liberais, nos fins do Século XIX e inicio do Século XX, ja ndo encontravam a consagracio
que haviam experimentado em seu auge como modelo ideoldgico social-politico-estatal.

O Estado com um viés social mais pronunciado, um nacionalismo por vezes extremado, aspectos que,
ainda mais, acabaram dando ensejo para o futuro surgimento do Estado intervencionista, tomava assento
no rol dos eventos historicos relevantes. Esse caldo social-nacionalista, tipico do inicio do Século XX, que
em alguns aspectos ainda se formava, gerou profundas mudanc¢as no modelo estatal vigente, sendo que estas
agiram de forma direta sobre o federalismo e suas caracteristicas.

A descentralizagio perdia forca, a autonomia dos Estados-membros passava a ser mitigada, relativizada
e aos poucos substituida pelo poder central onipresente e, em certos momentos, onipotente. Os objetivos
nacionalistas mostravam-se mais ambiciosos, as atribuicoes da Unilo eram crescentes e a forca dos merca-
dos via-se questionada diante de “um estado que sobrepie sua vontade a vontade dos particulares e que, ademais,
colocava até mesmo em xeque o exercicio da democracia.

12 CAMINA, Miquel. Nacionalismo y Federalismo. In: ANTON MELLON, Joan. (Ed.) Ideolggias y movimientos politicos contempori-
neos. Madrid: Tecnos, 1998. p. 107.

13 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 350.

14 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. p. 26.

15 AMATO, Giuliano. Forme di stato e forme di governo. Bologna: 11 Mulino, 1984. p. 62.
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Era, destaque-se, um Estado que via suas fun¢des aumentarem cada vez mais.'®

Até como consequéncia
natural disso, outro fend6meno também surgia, qual seja a federalizacio das competéncias estaduais.'” Manuel
Garcia Pelayo explicava este ultimo aspecto, bem como a centralizacdo que se apresentava, elencando trés
motivos basicos: a) guerras e depressoes, como elementos que reforcam a unidade; b) atividade empresarial
do Estado, incrementada pela ampliacio dos 6rgios e servigos estatais; ¢) e aumento da complexidade es-

trutural econémica, trazendo para a esfera federal assuntos anteriormente sé afetos aos Estados-membros.'®

Muito embora essa centralizacdo sofresse pesadas criticas, o fato é que ela prevaleceu, tomando ex-
traordinaria for¢a com o advento do New Deal do presidente norte-americano Franklin Delano Roosevelt,
configurando-se num estado intervencionista por natureza, sendo ainda caracteristica marcante desse novo
ambiente, ou dessa nova configura¢iao, uma notavel centralizacdo do poder central em detrimento da des-
centralizacio politica anteriormente observada, abrindo-se espaco para uma concep¢iao do modelo federal
nominada, algum tempo depois, de federalismo cooperativo.

Veja-se que a décima emenda constitucional norte-americana foi, nessa época, posta de lado e assim o foi
pela propria Suprema Corte em 1941, declarando o referido tribunal maximo que a referida emenda “#razia

e st um trudsmo sem maior importancia pratica”."”

Ap6s a 2* Guerra Mundial, essa centralizacdo ndo mudou substancialmente de figura, apenas trans-
mutando-se num Hstado de carater intervencionista de perfil mais elaborado, o chamado Welfare State, ou
Estado do Bem-Estar Social, do Estado provedor por exceléncia, cujo embrido, como exposto, estava ld no
inicio do Século XX, mas de modo mais evidente a partir dos anos trinta como resposta a grande depressao
dos anos vinte nos EUA, notadamente em seu apice no ano de 1929 com a quebra da Bolsa de Valores de
Nova York.

O New Deal, gestado e posto em marcha num Estado ainda bastante centralizado e interventivo, fun-
cionava, ¢ efetivamente foi assim que ocorreu, como uma espécie de “contrato social” entre o Estado e
o povo.”’ Trouxe consigo um rompimento com o modelo de Estado baseado no federalismo dual, com
competéncias federais e estaduais rigidamente demarcadas e langou as bases, como vimos, ndo sé do Welfare
State, mas mesmo de uma visao que poderfamos nominar como “justo assistencialismo” (Fair Deal), posta
em marcha tempos depois, dos anos sessenta em diante do Século XX, especialmente com a promulgacao
do Civil Rights Act, de 1964.

O fato ¢ que os conflitos surgidos até a primeira metade do Século XX, de certa forma, justificaram a
perda da descentralizacio estatal, antes incensada como qualidade fundamental do federalismo (o que ¢ de
fato verdadeiro). Para defender a nacio, preservar seus valores e principalmente manter a unidade se mos-
trava aceitavel abrir mao da independéncia dos entes componentes do Estado federal, estados e municipios,
em prol de uma forga inica mais coesa.

Na contemporaneidade, muito embora com algumas mutagGes neste quadro, o fato é que se vivem res-
quicios fortes daquela época. Obviamente o tom grandiloquente de recuperacao e disciplina, tipicos do New
Deal, mudou, mas o fato é que o Congresso Nacional Americano continua tutelando bastante e, baseado na
interpretacdo dos nteresses interestaduats, pode legislar e regular praticamente tudo, da matéria mais genérica
possivel, até o interesse substancialmente local.”

16 MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder ¢ democracia: o pluralismo politico na Constituicao de 1988. Sao Paulo: EDUSP, 1998, p. 113.
17 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 351.

18  PELAYO apud HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 352.

19  DALLARI, Dalmo de Abreu. O estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 45-46.

20  Franklin Delano Roosevelt, presidente dos EUA nessa época, dizia aos norte-americanos, em tom messianico: “Precisamos nos
movimentar como um exército treinado e leal disposto a sacrificar-se pelo bem de uma disciplina comum, porque sem tal disciplina nenbum progresso se faz,
nenhuma lideranca se torna efetiva” (apud SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atnal. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1992. p. 31).

21 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. p. 36;
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Adicionando-se a0 comentario acima outro fato politico relevante, que vem a ser a postura norte-ame-
ricana de preserva¢io de um determinado rol de valores, supostamente ligados a democracia, a liberdade e
ao respeito a dignidade humana, em ambito mundial, o que levou alguns autores a qualificarem tal postura
como um “policiaments” do Mundo, é forcosa a conclusao de uma centralizac¢ao de poder com a Unido cuja
eventual reversao em prol de uma descentralizacdao para os Estados-membros se afigura cada vez mais im-

provavel.”?

4, FEDERALISMO NO BRASIL

Discorrer sobre federalismo no Brasil ¢ falar, historicamente, do advento da Reptblica em 1889 ¢ a con-
sequente derrocada da Monarquia. Antes disso, na fase colonial, experimentou o pais longo periodo de uma
espécie de confederalismo informalmente disposto, época das capitanias hereditarias que se reportavam di-
retamente a Portugal e, em determinadas situagbes, eram mesmo incentivadas pelo governo central lusitano
a seccionarem-se do todo em que se viam inscritas como patrte.

Mais a frente, com a vinda da coroa portuguesa ao Brasil — chegada de Dom Joao VI com a familia real,
em 1808 —, o Império viu-se como um Estado unitario. De todo modo, a fase imperial do Estado brasileiro
nao conheceu o modelo federativo. O que havia era um rudimento de desconcentra¢do em prol dos estados,
na verdade provincias, e mesmo o municipio era uma instancia vista, entdo, como um mal necessario, onde

grassavam a improvisagdo e a desorganizacio politicas.”

Instituida a federagdo pelo texto constitucional de 1891, o que se constata ¢ que o préprio povo brasileiro
jamais se deu conta ou mesmo ocupou-se de alguma forma em defender ou valorizar a descentralizacio e o
respeito ao sistema federativo em que, nominalmente, se estribava a republica,” isso por razdes culturais e
de costumes ja bastante sedimentadas, como mencionado.

Muito embora o primeiro texto constitucional de 1891 tenha expressamente disposto as limitagoes de
atuacao da Unido junto aos Estados-membros (Artigo 5°), o fato é que essas limitagoes foram sendo inob-
servadas ao longo do Século XX. Campos Salles, Presidente da Republica entre 1898 e 1902, notabilizou-se

pela ado¢do da chamada politica dos estados, “enbora o vilgo a haja designado por ‘politica dos governadores™ .

O fato, contudo, é que as preocupacdes descentralizantes do paulista Campos Salles encontraram muito
mais criticas do que um eco de reforco as suas intencdes. E preciso entender, neste ponto, que a descentra-
lizacio traz também responsabilidades e compromissos, o que principalmente os Estados-membros (pelo
menos a maioria) ndo estavam dispostos a suportar.

Sofrendo também o Brasil as influéncias do nacionalismo europeu e do New Deal/ norte-americano,
promulgou duas cartas constitucionais, de 1934 e 1937, em que, ambas, muito embora declarem inspirar-se
na Constituicao Federal de 1891 e defendam a forma federativa e a descentralizacao do Estado, denotaram
forte carater nacionalista, enxergando os Hstados-membros como meras unidades intermediarias afirmado-
ras do Estado nacional.®

22 CORWIN, Edward. Awmerican constitutional history. New York: Harper & Row, 1964. p. 37.

23 Victor Nunes Leal, grande estudioso das questoes municipais, ¢ citado por Carmem Licia Antunes Rocha, afirmando, assim,
que “ndo se pode, entretanto, compreender o funcionamento das instituigoes daguele tempo, inclusive das autoridades locais, com a nocao moderna da sepa-
ragao de poderes, baseada na divisao das fungoes em legislativas, executivas e judiciarias. Havia, neste terreno, atordoadora confusao, exercendo as mesmas
antoridades fungoes piiblicas de qualguer natureza, limitadas quantitativamente pela definicao, nem sempre clara, de suas atribuigoes, e subordinadas a
um controle gradativo, que subia até o Re?’. (LEAL, Victor Nunes Leal apud ROCHA, Carmem Licia Antunes. O municipio no sistema
constitucional brasileiro. Belo Horizonte: EDUFMG, 1982. p. 49-50).

24  HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 355.

25 CAETANO, Marcelo. A federagio. Forense: Rio de Janeiro, 1987. p. 49.

26 Pugnavam os constituintes chamados de nacionalistas em 1933 que deveria haver “a ampliagao dos seus (da Unido) meios de
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A Constitui¢ao de 1934, promulgada como resultado de notéria pressao social sobre Vargas, especial-
mente a Revolugio Constitucionalista de 1932, ainda possufa um viés mais libertario a0 menos nominal.

Mas sua vigéncia foi curta e o ano de 1937 trouxe uma nova constituicio — nominada posteriormente de
Polaca por ter se inspirada na constitui¢ao polonesa entio vigente — como reboque do golpe instituidor do
Estado novo, experimentou-se, entdo, uma centralizac¢iao bastante extremada, para ndo se mencionar os con-
sectarios proprios de um regime de excecao, sendo, na verdade, um texto de carater meramente subsidiario
em face de um projeto de poder mais amplo expresso por Vargas.”

Salvo algumas modificagbes, de certo modo menores, as constitui¢oes federais seguintes, 1946 e 1967 —e
mesmo, de algum modo, a atual de 1988 —, padecem do mesmo mal que ja as afligia nos textos anteriores,
sendo este o de dispor o poder estatal de forma federalista e supostamente descentralizada, mas terminam
por prestarem-se a perpetuacao de um centralismo bastante exacerbado.

Por outro lado, dizer que o Brasil vive uma crise em seu sistema federativo é incorporar-se a uma massa de
criticos vasta que, nada obstante, tem suas plausiveis razOes, muitas vezes nada inova e nem busca as motiva-
¢Oes dessa situacao. Em outras palavras, tornou-se lugar-comum criticar as imperfeicoes de nosso federalismo.

Vivencia-se, no Brasil, uma crise federativa, bem de se ver, praticamente desde o inicio da Republica.
No passado, as razdes ja foram suficientemente expostas, tal como no caso da entrada em cena do Estado
nacional e a supervalorizacio da Unido como meio de criar-se uma identidade nacional, gerando, segundo
se acreditava, um fortalecimento da Nac¢ao em nivel internacional.

De 1946 em diante, o que se viu foi a formacao lenta e firme de um Estado calcado num assistencialis-
mo por parte da Unido em relagdo aos Estados-membros, tornando-se estes ultimos meros receptores de
recursos federais, advindos de varios meios, tais como orcamentarios, crediticios, bancarios, transformando
o Estado brasileiro no que alguns denominam de federalismo cooperativo, a exemplo do termo cunhado nos
EUA, muito embora, em diversas ocasides, somente uma das pattes coopere.®

Para essa situacdo, também conta-se com a adogao de varios instrumentos federais criados com o escopo
de desenvolver os Estados-membros e os municipios, tais como SUDENE, SUDAM, SUDESUL, CODE-
VASF e outros, que, muito embora tenham realizado varias obras em suas regioes de atuacio, prestaram-se
muito mais como instrumento de dependéncia dos recursos federais, servindo de moeda politica de troca
com liderangas politicas locais e perpetuagao de um modo clientelista de atuagao estatal.

Como outro elemento dificultador da ado¢iao de um federalismo de fato, teve-se a questdo dos bancos
estaduais, alimentados por longo tempo por dinheiro federal, dinheiro esse mal aplicado em seus estados de
origem ou mesmo envolvido em desvios ou negociatas de politicos locais, buscando financiar suas campa-
nhas politicas, notadamente a partir de 1982.

A privatizagdo de tais bancos a partir dos anos noventa mitigou o problema, mas nao modificou o
quadro de dependéncia acima comentado. Tudo isso, por fim e na verdade, denota a total auséncia do tio
incensado pacto federativo, vale dizet um pacto em que as regras sejam efetivamente cumpridas®

atuagio sobre a coletividade brasileira e a restri¢io de determinados excessos de autonomia local”, trecho dos anais da Convencio
Nacional do Clube de 3 de Outubro, apud CAETANO, Marcelo. A federagio. Forense: Rio de Janeiro, 1987. p. 52.

27 D’AVILA, Luiz Felipe. A federacio brasileira. In: BASTOS, Bastos (Org.). Por uma nova federacao. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1995. p. 53-76. Nesta Constituicao (1934), havia a previsao de um sistema misto de votagao para a cimara dos deputados, sendo
uma parte escolhida pelo voto direto e outra pelo voto indireto.

28 HORTA, Raul Machado. Perspectivas do Federalismo Brasileiro. Belo Horizonte: UNMG, 1990. p. 30; RAMOS, Dircéo Torrecillas.
O federalismo assimétrico. Sio Paulo: EDUSP, 1997. p. 270; FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucional brasileiro.
Forense: Rio de Janeiro, 1958. p. 163; TRIGUEIRO, Osvaldo apud SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo regional. Saraiva: Sao Paulo,
1978. p. 58. Nesta ultima obra, Saraiva ainda cita manifestagio do senador potiguar Dinarte Mariz, ja em 1971, que bem traduz o
sentimento do assistencialismo dos representantes dos estados-membros, ou pelo menos de alguns deles: “E preciso que o Governo
Jederal tome de quem tem para dar a quem ndo tem, em vez, de dar a quem tem para escravizar a quem nio tens”.

29  CASTRO, Marcus Faro de. Consideragies preliminares sobre o federalismo e politica econimica no Brasil apds 1980. Sao Paulo: Conselho
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Observa-se que desde o final da ditadura militar, em 1985, com o advento da chamada Nova Republica
e, de modo especial, com a promulgacio da Constituicao de 1988, criou-se uma expectativa muito grande
em termos de uma efetiva descentralizacdo politica na organizagao politica do Estado brasileiro, o que, for-
malmente, foi plenamente contemplado no texto constitucional.

Mas aspectos culturais e costumes arraigados ao longo de dezenas de anos findaram por exibir, assim,
entraves bastante naturais ao atendimento relativamente as expectativas — que mesmo atualmente seguem
frustradas — ligadas ao implemento do chamado pacto federativo. Pontuando essa questdo, um conhecido
estudioso desse tema chegou a declarar que esse pacto nio é cumprido porque a Nova Repriblica brasileira
apresentou um debate politico de baixo conteiido filosdfico.””

Muito embora se fale bastante a respeito do tema federalismo no Brasil atual, com o aparecimento de
otimistas falando em “reedificacio da repiiblica federal”" outros pugnando a volta da “politica de governadores”
e o governo federal esforcando-se para comprovar que luta pela autonomia dos Estados-membros e que “o

233

Estado precisa conviver com formas descentralizadas de governo)”> nao se tem ainda uma ideia clara sobre o que de

fato ira ocorrer.

Na esteira das analises de momento, observou o inicio dos anos 2000, o que alguns denominavam como
excesso de poder dos municipios, o que gerou, juntamente com o endividamento notoriamente exacerbado dos
Estados-membros, a conturbada promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal no Congresso Nacional,
justamente no ano 2000.

Alei em foco ¢ permeada ou pelo menos inspirada por um sentimento positivo, uma vontade deliberada,
ostensiva e expressa de se inserir um minimo de responsabilidade sobre os ombros dos governantes locais
e regionais em relacdo aos gastos por eles mesmos promovidos na condugdo de seus governos, levando-os,
assim, a uma gestio mais transparente, disciplinada e consequente.

Mas a pratica ou os fatos observados nesses doze anos siao prodigos em demonstrar a enorme dificulda-
de em se modificar a mentalidade dos governantes locais e regionais. O maior municipio do pais, Sio Paulo,
possui uma divida de 52 bilhoes de reais junto a Unido, divida esta formada em momento anterior ao da
promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal acima indicada e que esta sendo fruto de recente renegocia-
c¢do entre as partes envolvidas.™

Dissertar sobre poder municipal ou, em melhor, na sua construcio, acerca de poder para os municipios, é
adentrar em topicos como descentralizacdo e regionalizacio do Poder Estatal, itens da maxima importancia.
Objeto de intensos debates, a descentralizagdo do poder Estatal, especialmente no que concerne aos muni-
cipios, é matéria sempre em pauta nas discussdes constitucionais.

O Brasil, muito embora sofra criticas rigorosas por sua forma de se estruturar quanto a concessao de
um poder e de uma autonomia quase inéditas aos municipios — excetuando-se apenas a Suica e a Alemanha,
sendo que esta dltima, além de conferir um grande poder aos seus municipios, criou as chamadas wicrorregies
municipais, espécie de associagao de municipios™ —, anda numa forma de vanguarda no trato do tema, uma
vez que a tendéncia mundial atual, especialmente na Europa, ¢ a valorizagio da localidade, da pequena esfe-

Brasileiro de Relagoes Internacionais, 1997. p. 67.

30 SELCHER, Wayne apud RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Sao Paulo: EDUSP, 1997. p. 270.

31 HORTA, Raul Machado. Perspectivas do Federalisno Brasileiro. Belo Horizonte: UNMG, 1990. p. 361.

32 CASTRO, Marcus Faro de. Considerages preliminares sobre o federalismo e politica econdmica no Brasil apds 1980. Sao Paulo: Conselho
Brasileiro de Relagoes Internacionais, 1997. p. 67.

33 FERREIRA, Aloysio Nunes. Secretario Geral da Presidéncia, O Globo, Rio de Janeiro, 01 maio 2000.

34  MOURA, Rafael Moraes; MONTEIRO, Tania. Dilma da aval a negociagao de divida de Sao Paulo com Uniao. Estadao, 30 out.
2012. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,dilma-da-aval-a-negociacao-de-divida-de-sao-paulo-com-
uniao,953068,0.htm>. Acesso em: 20 nov. 2012.

35 LASSING, Horts. O papel da esfera municipal no modelo federativo alemao. Sio Paulo: Centro de Estudos Konrad-Adenauer-Stiftung,
1995. p. 49-53.

MINHOTO, Antonio Celso Batista. Federalismo, estado federalista e a revalorizagdo do municipio: um novo caminho para o século XXI?. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013

S p.51-64

[


http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,dilma-da-aval-a-negociacao-de-divida-de-sao-paulo-com-uniao,953068,0.htm
http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,dilma-da-aval-a-negociacao-de-divida-de-sao-paulo-com-uniao,953068,0.htm

ra, da comunidade local e da aplicacio da ideia contida na Enciclica Quarentessino anno, em que Pio XI diz:
“Agquilo que puder ser feito por uma entidade menor nao deve ser atribuido a uma entidade maior.”’

A exemplo do quanto ja se comentou acima sobre o peso dos aspectos culturais, tradicionais, de costu-
mes e habitos desenvolvidos ao longo de anos a fio, também aqui, ao se abordar o municipio, tal aspecto
nao poderia ser negligenciado. Hoje o municipio é parte integrante da federac¢io, é ente politico autbnomo,
mas, como a légica faz supor, sua localizagdo na organizagio estatal brasileira, até 1988, era extremamente
acanhada, para nio dizer quase inexistente.

O Império Portugués, centralizador por sua propria natureza, nio poderia mesmo conceber autonomia
municipal e menos ainda concordar que esta pudesse redundar em transferéncia de poder estatal central para
essas unidades comunais, muito embora a vinda da familia real portuguesa ao Brasil para fixar residéncia
tenha trazido certo arejamento a questao e ensejado, ainda, a constitui¢ao de certos poderes no municipio,
poderes estes que, contudo, acabaram por se estabelecer muito mais pela auséncia do poder central, do que
por um real ou concreto estimulo a autonomia municipal.

Pode-se afirmar, assim, que a Constituicao de 1988 se ombreou as disposi¢cGes mais avangadas no trato
do municipio, inserindo como membro efetivo, independente, autbnomo, com competéncias proprias, mas
o suporte social, politico e cultural a essas avancadas previsdes nao foilevado em conta e, quando se observa
uma centralizacdo do poder central e uma dependéncia do municipio frente a este poder — havendo mesmo
municipios total e absolutamente dependentes desse poder central —, constata-se haver ainda um largo tre-
cho para ser caminhado a fim de verter a positivacido formal para a pratica.

Mesmo no campo formal ha entraves relevantes. Assim, como em relagdo a outros tantos assuntos re-
ferentes ao Estado brasileiro, adotaram-se determinados principios para o tema em analise, notadamente o
da valorizacio do municipio e o que pugna pela solugdo local para as problemiticas locais, mas, a0 mesmo tempo,
nao se concedeu, de fato, poder aos municipios para que legislem, por exemplo, sobre as matérias mais re-
levantes, restando-lhes apenas e de forma genérica, tal como ocorre com os estados membros, lgislar sobre
assuntos de interesse local (Art. 30, inciso I, Constituigdo Federal), em oposicio a grande amplitude legislativa
conferida a Unido (Art. 22, inciso I, Constituicao Federal).

Destarte, a descentralizacdo de poder estatal é principio norteador do texto constitucional como um
todo (Art. 3° inciso 111, Constituicio Federal), mas as ferramentas e as previsdes do mesmo texto constitu-
cional ndo acompanham esse proposito de forma ideal ou pelo menos satisfatoria.

Unindo as caréncias culturais, cultura politica e social, com algumas falhas formais, observa-se um resul-
tado final ndo exatamente desalentador, mas que exibe um largo trajeto a ser transposto. Desse modo, parece
que a efetividade real do tao incensado pacto federativo demanda ainda muitos esforcos e ajustes, a fim de
alcancar um ponto interessante de aplicabilidade no Brasil.

5. REVALORIZACAO DO MUNICiPIO?

Sendo o foco do estudo o federalismo brasileiro, poder-se-ia sofrer a tentagdo de se circunscrever as
criticas a uma eventual m4 utilizacdo do sistema federativo ao caso do Estado brasileiro apenas. Todavia, se
vé que, em verdade, o federalismo como forma de Estado encontra-se numa crise, de propor¢des interna-
cionais, cujo desenlace ¢ dificil prever.

O objeto deste exame nio permite essa digressao, o que demandaria uma amplia¢do consideravel do seu
espectro analitico. O que se nota ¢ que os brasileiros possuem desafios peculiares, proprios, mas também se
deve visualizar essa questdao num todo maior. As peculiaridades da sociedade brasileira, assim, encontram
eco também no ambiente externo em pelo menos alguns pontos.
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Nota-se que, como uma pryjecao ideal, a valorizacao do municipio integra as agendas de todos os gover-
nantes. Dificil encontrar quem possa defender nos tempos que fluem, de modo desabrido e expresso, a
centralizagdo estatal, com a consequente subtracdo de poder e influéncia dos municipios, das localidades e
das regionalidades. Mas o discurso ¢ um, e a pratica ¢ outra.

Magquiavel dizia que a ética politica nada tem a ver com a ética crista e que o politico, para atingir seus ob-
jetivos, deveria dispor de astsicia e boas estratégias. Se o pensador italiano estava correto — e a histéria da politica
parece lhe dar razao —, entdo somente a conjugacao de dois elementos podera reverter esse quadro: maior
participagdo do povo nos negécios do Estado, ou seja, mais democracia; e busca da formacio de politicos
com mentalidade administrativa, politica e social distinta da que observamos atualmente.

O movimento da historia, caracteristicamente pendular, se verdadeiro, pode estar oferecendo nova opot-
tunidade para que a liberdade, a autonomia e o autogoverno experimentado pelos grupamentos humanos
pos-feudalismo — que, nas vilas e cidades de entdo, implementavam algo que hoje ¢ inclusive buscado como
modelo ideal para regramento humano, a volta ao indice mais basico, o retorno ao trato das questoes mais
proximas do cidadao como forma de limitagdo do poder estatal e a aproximaciao do individuo dos negocios
sociais geridos pelo Estado —, foi rigorosamente fundamental e no apenas para alcar o federalismo a uma
posicdo de destaque frente aos sistemas que lhe eram opostos, mas também como célula fundamental da
vivéncia de um direito mais moderno.

O burgo medieval, especialmente aquele existente no declinio do feudalismo, era autonormativo e s6
conhecia os limites que se autoimpunha, numa situacdo diametralmente oposta aquela verificada no feudo,
em que a lei, a ordem e o poder eram enfeixados de forma rigida e estatica na figura tnica do senhor feudal.
Nao por outra razao, quando da concepgao do estado federalista, o municipio foi visto como uma unidade
fundamental e legitima de exercicio de poder estatal a ser considerada de forma real, ainda que limitada em

scu autogoverno.

Como um contraponto necessario, deve-se destacar que a tendéncia aqui em trato esta ainda longe de ser
linear ou de se desenvolver de forma inexoravel. Além das dificuldades préprias do modelo estatal brasileiro,
o mundo mostra evidentes resisténcias a ado¢ao desse modelo mais descentralizado.

O “nao” dado pela Dinamarca em plebiscito para adesdio ao Tratado de Maastricht; a resisténcia da
Inglaterra em integra-lo (o que s6 fez de forma parcial e sem adotar o Euro como moeda unica); e mesmo
a situacdo dos EUA que, apds o atentado de 11 de setembro de 2001, abertamente adotaram uma politica
centralizadora em todos os sentidos; tudo isso mostra que ha forcas contrarias a essa integracao federalista
ou, dito de outra forma, hé forte resisténcia a esse projeto e a esse desejo de descentralizar o poder estatal
e de buscar maior integracio entre as nagdes com essa estrutura organizacional de poder menos atomizada.

Surgem nesse contexto, ainda mais, as crises financeiras de 2008 e a de 2010, sendo que esta ultima
englobou ndo s6 as finangas, mas também a atividade economica e principalmente a geragao de empregos,
lancando especialmente a Europa — mas também de modo mais mitigado os EUA — num de seus piores
cenarios sociais desde a 2* Grande Guerra.

Ao lado de aspectos afetos a qualquer crise econémica, como baixa atividade empresarial, desemprego,
inadimpléncia e cortes em programas socials, a crise europeia atual tem por tragos marcantes, e peculiares, a
falta de horizontes, a desesperanca e a falta de confianc¢a no futuro.

Com 22,9% e 13,2% de desemprego na camada mais jovem de suas popula¢oes, respectivamente para
Espanha e Portugal,*® por exemplo, se veem com pouquissimas opg¢des: baixo empreendedorismo, retracio

36 ESQUERDA.NET. Portugal ¢ Espanba sao os paises da OCDE onde o desemprego mais anmenta. Disponivel em: <http://www.es-
querda.net/artigo/portugal-e-espanha-s%C3%A30-0s-pa%C3%ADses-da-ocde-onde-o-desemprego-mais-aumenta>. Acesso em:
17 jan. Num outro dado bastante interessante por seu contetdo revelador, observe-se que “ez Poriugal, 130 empresas da construcao civil
Saliram em 2017”. A BOLA.PT: outros mundos. Disponivel Em: http://www.abola.pt/mundos/ver.aspx?id=317374. Acesso em: 23
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de investimentos e, como se disse, uma quase auséncia de horizontes aos que iniciam sua jornada no met-
cado de trabalho, a juventude.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Sio em momentos de crise que as oportunidades de mudanca real vicejam com mais forg¢a. A situacao
atual, notadamente no chamado mundo desenvolvido, é de indefini¢do. Seria a valoriza¢cao do municipio um
caminho viavel para a superagio desse quadro? Ou, ao revés, assistir-se-4 a um recrudescimento da centra-
lizagdo estatal tio presente no passado?

Sem embargo de tal contraponto, e como foi possivel constatar pela manifestagido de diversos autores
citados ao longo deste estudo, a inclusdo parece ser uma ideia apropriada quando se imagina qual modelo
juridico se busca para o Século XXI, fazendo com que se afaste do formalismo adotado para a promocio e
implementacio do justo, afinal:

Se se trata de criar um espago publico, num mundo globalizado e complexo, as vozes a serem escutadas nio podem
ficar restritas a uma representacio formal dos governos. Certamente, o maior desafio para conseguir uma auténtica

democratizacio da politica internacional consiste em produzir um espaco publico de acesso relativamente irrestrito
e com capacidade real de influir no processo decisorio sobre questoes globais.”

Acreditar em autonormatividade, numa sociedade complexa como a atual, seria um idealismo excessivo
e até pernicioso.

Resgatar, no entanto, uma proximidade do direito com sua base humana mais elementar pode implicar
em uma inclusido de mais vozes em seu exercicio, bem como criar uma real possibilidade, via edificacdo de
um ambiente propicio para tanto, de uma postura mais inclusiva, que possa fazer possivel o nascimento de
um novo direito, ndo necessariamente como uma manifestacio dos modelos alternativos ja mencionados,
mas, certamente, algo distinto do que se tem na contemporaneidade.

Aceitar o inexoravel processo de globaliza¢do que torna esmaecidas as fronteiras dos diversos sistemas
estatais do mundo e a crescente proliferacdo de normas internacionais que faz esvanecidas até mesmo as
soberanias dos Estados,” com a construcio de um novo modelo estatal desde as comunidades espontanca-
mente gestadas nas sociedades, pode permitir que se extraia algo mais equilibrado e coerente com a tdbua
axiologica que o Estado deve defender, com maior legitimidade do que os entes estatais possuem hoje.

Nesse federalismo renovado, as assimetrias podem ser niveladas com a valorizagao do municipio, permi-
tindo-se a inclusao daquele que ¢ a razao de ser da ordem juridica: o ser humano.
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Resumo

O Estado brasileiro resiste a institucionalizacdo da atividade paradiplo-
matica e isso dificulta a aplicacdo de certas politicas publicas direcionadas ao
desenvolvimento socioeconémico de estados e municipios, além de compro-
meter a credibilidade do pafs e aspectos da seguranga nacional. Este artigo tem
por objetivo analisar brevemente o fendmeno da paradiplomacia, apontando
as consequéncias de sua continuidade nos padrées vigentes. Primeiramente,
sao apresentados aspectos conceituais e alguns modelos de paradiplomacias
institucionalizadas no mundo. A seguir, o fendmeno ¢é contextualizado no Bra-
sil, onde se identifica um problema juridico materializado por iniciativas de
governos locais no plano internacional que, a rigor, seriam da competéncia
da Unido. Constata-se que o Estado apresenta posturas opostas em relacdo a
questdo: ¢ resistente a institucionalizagio, por temer a perda de soberania; mas
¢ tolerante quanto ao seu exercicio, diante da inexorabilidade do fenomeno.
Dessa duabia postura, resultam quatro consequéncias: (7) prejuizos ao desen-
volvimento local e regional; (#7) inseguranga juridica; () constrangimentos no
plano internacional; e (#2) riscos a seguranca nacional. Na parte fundamental da
analise, destacando as duas tltimas consequéncias, argumenta-se que o carater
ndo institucional da paradiplomacia conduz a um problema politico-juridico
para o Hstado. Finalmente, conclui-se pela imprescindibilidade da institucio-
nalizagdo da atividade, ressaltando-se as implica¢des negativas da continuidade
do padrio vigente. Mesmo sem apresentar um modelo juridico para a solugdo
do problema, o artigo abre perspectivas para reflexoes nessa direcdo, com a
originalidade de juntar aos argumentos ji conhecidos na literatura a questio
dos constrangimentos internacionais e dos riscos a seguranga nacional.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Politica externa. Politicas publicas. Sobe-
rania. Subsidiariedade. Seguranca nacional.

ABSTRACT

The Brazilian State resists in institutionalizing the paradiplomacy. This
attitude hampers the construction of certain public policies aimed towards
social and economic development in states and municipalities and compro-
mises the country’s credibility and national security. The aim of this article is
to make a brief analysis about paradiplomacy, focusing on the consequences
of the continuity of this noninstitutionalized activity. Firstly, conceptual as-



pects and some models of institutionalized paradiplomacies around the world are presented. Secondly, the
phenomenon is contextualized in Brazil, where a legal problem is materialized by the growing development
of procedures in the international field that do not observe some constitutional competencies that are exclu-
sives of central power. With regard to this phenomenon the State adopts opposite postures: resists to insti-
tutionalization, fearing losing sovereignty, but is tolerant by perceiving its inevitability. Keeping the dubious
attitude results in four important consequences: (/) damage to regional development, (72) legal uncertainty,
(zi2) constraints in the international field, and (2) risks to national security. In the fundamental part of this
analysis, highlighting the last four consequences, it is argued that the paradiplomacy with no institutionali-
zation carties on to a political-legal problem to the State. Finally, it concludes that the institutionalization of
paradiplomacy in Brazil is essential and points out to the negative implications if the legislation in force is
maintained. The article does not intend to find a solution to the problem; however it opens up some ways of
thinking about this matter, with the originality of joining well-known arguments to a new approach related
to international constraints and national security risks.

Keywords: Paradiplomacy. Foreign policy. Public policies. Sovereignty. Subsidiarity. National security.

1. INTRODUCAO

Este artigo traz a reflexdo a questdo da nio institucionalizada paradiplomacia no Brasil. A temadtica em
si ndo constitui novidade na literatura académica nacional que, de um modo geral, destaca as dificuldades
enfrentadas por estados e municipios no campo do didlogo internacional e critica o desinteresse e a acomo-
dacdo dos tomadores de decisdo que pouco fazem no sentido de institucionalizar a atividade.

O que de novo se quer apresentar ¢ uma perspectiva dos constrangimentos a que o Estado brasileiro
se submete a0 permanecer passivo, sob o duvidoso argumento de que, ao descentralizar poderes para o
exercicio de certos atos internacionais que lhes sdo tradicionalmente préprios, estaria perdendo soberania.
Em verdade, como se buscara demonstrar, ao permanecer inflexivel e a0 mesmo tempo tolerante, o Estado
brasileiro propicia, paradoxalmente, o fomento de procedimentos a margem da lei que podem justamente
comprometer o seu poder soberano.

Para além do ordenamento juridico interno, diante da percepg¢ao das fronteiras nao mais como uma li-
nha de separacao de interesses nacionais, mas como /i de aproximacao de Estados, ha de se pretender que
regras juridicas mais ou menos comuns sejam observadas. Nesse sentido, tem-se uma leitura da tematica da
paradiplomacia inscrita na tendéncia de mundializagio do Direito, tendo em vista a necessidade da existéncia
de regras minimas para a regulacio de espagos internacionais comuns nos quais entes subnacionais possam
atuar sem ferir o principio da soberania dos Estados.

Ha varios exemplos no mundo em que a flexibilizacdo das leis de alguns paises trouxe resultados bastan-
te positivos; alguns apresentando regras especiais para certos entes subnacionais, outros adotando-as para
todas as unidades de seus territorios. No caso brasileiro, percebe-se o aumento gradual das negociacOes
internacionais que muitas vezes resultam em “acordos” entre estados e municipios com seus congéneres de
outros paises e até mesmo com organizagdes internacionais. Ora, tais procedimentos sao da competéncia
da Unido, por intermédio de sua diplomacia formal. Por outro lado, mesmo diante dessa ilegalidade a olhos
vistos, poucas sdo as iniciativas legislativas no sentido de adaptacdo da norma ao mundo dos fatos.

A esséncia da questdo em debate se insere em uma discussao maior que € o federalismo e as suas contra-
di¢Ges a partir da Constitui¢ao Federal de 1988. Mas esse ndo é o escopo deste artigo, que se limita, mera-
mente, a analisar a crescente paradiplomacia no pais e suas consequéncias para a sociedade e para o Estado.
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2. A PARADIPLOMACIA NO MUNDO

A dificuldade de aceitacdo da paradiplomacia ndo é uma exclusividade do Brasil. Como se vera neste
topico, a questdo tem merecido aten¢io de estudiosos em diversas partes do mundo, ensejando solugbes
juridicas diferenciadas para atender a realidades em contextos nacionais muito proprios.

A diplomacia consiste, em linhas gerais, na condu¢ao de negocia¢oes no plano internacional por repre-
sentantes dos Estados com a perspectiva de atender aos interesses definidos pelas politicas externas de seus
governos, normalmente relacionadas a temas de guerra e paz, economia, tecnologia, meio ambiente, comér-
cio e cultura. Como se sabe, ¢ a acdo diplomatica desses representantes nacionais especializados — os diplo-
matas — que engendra a teia de interesses mutuos que pode culminar, segundo rito proprio, com a celebragao
de tratados que legitimam as vontades estatais ¢ consensuais no campo do Direito Publico Internacional,
garantindo os atos e responsabilidades decorrentes.

Entretanto, diante da dinamica da globaliza¢ao, unidades subnacionais (provincias, estados, departa-
mentos, cantdes ¢ até mesmo de niveis inferiores) tém protagonizado iniciativas no plano internacional que
contrariam a l6gica de poder tradicional consagrada pelo sistema westphaliano. Na tentativa de solucionar
problemas regionais que lhes afetam diretamente, esses atores nao tradicionais da cena internacional — que
talvez nao estejam merecendo a devida atencao dos Estados que integram — tém se lancado na “arte diplo-
matica”, buscando alcancar resultados que a rigor sdo da competéncia da diplomacia oficial estatal. Assim,
certas negociagoes estdo cada vez mais sendo conduzidas por representantes de unidades subnacionais,
caracterizando uma atividade que passou a ser denominada pelo neologismo paradiplomacia — ou cooperagao
internacional descentralizada —, que encontra fundamentos na teoria democratica e em conceitos como
mundializa¢do do Direito, autodetermina¢ao dos povos, subsidiariedade, identidade, soberania relativa e
outras teorias afins.

Com maior ou menor grau de intensidade, identifica-se uma tendéncia dos Estados nacionais em des-
centralizar competéncias para seus entes subnacionais; estes, por sua vez, veem-se aptos a se relacionarem
com seus correspondentes de outros Estados. Vencidos alguns desafios, talvez a paradiplomacia seja um
dia absorvida por todos os Estados em seus ordenamentos internos, como instrumento de mundializagao
do Direito. Para isso, o Direito precisa exercer o seu papel organizativo. “Se é verdade que a mundializacdo
conduz a uma relagdo progressiva de competéncia exclusiva dos Estados em prol das competéncias com-
partilhadas, o papel do Direito seria o de edificar principios de organizacio dos povos para organizar o
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compartilhamento de competéncias de modo compativel com a soberania”.

Conceitualmente, paradiplomacia se refere a uma emergente capacidade do exercicio da politica externa por
unidades subnacionais; ou seja, refere-se a participagio dessas unidades, independente do Estado central, na
busca de seus proptios interesses na arena internacional.” Também ¢é apresentada como uma atividade com
a funcio de integracio e de cooperacio, na qual a racionalizacio da politica externa realizada por uma soma
de esforcos entre o governo federal e as unidades subnacionais poderia produzir resultados positivos para a
diplomacia nacional. Nessa linha de argumentacio, propde-se uma descentralizacio da politica externa, na
qual o governo central atuaria como coordenador da agao externa de suas unidades, de forma a garantir uma
harmonia entre todos os Estados subnacionais e deles com a politica nacional para o plano externo. Essa
autonomia de unidades subnacionais contribuiria para o alcance de objetivos mais concretos em termos de
politica externa, maiotes avancos nas negociacoes € maior satisfagio dos interesses regionais.” Alguns auto-

1 DELMAS-MARTY, Mireille. Trés desafios para um direito mundial. Tradugao e posficio de Fauzi Hassan Choukr. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003. p. 171.

2 WOLFF, Stefan. Paradiplomacy: scope, opportunities and challenges. Bologna Center Journal of International Affairs, John Hopkins
University (UK), v. 10, 2007. Disponivel em: <http://bcjournal.org/volume-10/>. Acesso em: 24 fev. 2012. WOLFF ¢ Ph.D. em
Ciéncia Politica na London School of Economics e professor da University of Nottingham (Reino Unido).

3 SOLDATOS, Panayotis; MICHELMANN, Hans. Federalism and international relations: the role of subnational units. Oxford: Clar-
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res registram um tipo particular de paradiplomacia: a profodiplomacia, que seria um ativismo politico segundo
o qual governos locais buscam apoio internacional para causas independentistas.

O fendémeno encontra razOes consistentes para o seu incremento, mesmo diante de fortes resisténcias
dos Estados. Razoes de ordem econémica, politica e cultural explicam as motivagoes que conduzem os entes
subnacionais a atuarem no plano internacional.* Entre as raz6es de ordem econ6mica, assinala-se, principal-
mente, a cooperacao transfronteirica na promocio de infraestrutura e a resolucdo de problemas comuns (pro-
ducio, comércio, educacio, saude, meio ambiente), por julgarem os governos locais que os governos centrais
nao dedicam suficiente atencao as suas necessidades prementes ou nao estao equipados para tanto. Razdes de
ordem politica sdo as decorrentes de aspiracGes nacionalistas que buscam alcancgar a independéncia politica,
ou um meio para obtencio de maior reconhecimento junto a comunidade internacional ou ainda quando
identificam um declinio de confianga depositada nos governos centrais nacionais. As razdes de ordem cultural
s20 as motivag¢oes tipicas dos Estados multinacionais com relagio as suas didsporas, revestindo-se de intencdo
politica e ou religiosa, quando as minorias étnicas buscam influenciar a mobilizacdo de governos subnacionais
para obtencio de apoio e assisténcia em suas patrias de origem no trato com os governos dos Estados que
as abrigam.

Existem modelos emblematicos de paradiplomacias institucionalizadas no mundo.” Alguns Estados apresen-
tam regramentos gerais para todos os seus entes subnacionais e outros apresentam regramentos diferenciados.
Encontramos, por exemplo, na Alemanha, na Argentina, no Canada e na Suica, regramentos gerais uniformes
para as suas unidades. Na Alemanha, constitucionalmente, tem-se como obrigatério para o Estado a consulta a
suas unidades — os Ainder — sempre que a matéria tratada venha a afetar questoes de suas competéncias; os /inder
podem, inclusive, concluir tratados internacionais. Na nossa vizinha Argentina, com a reforma constitucional de
1994, ha a possibilidade de as provinciais celebrarem tratados internacionais, desde que ndo estejam em desacordo
com a politica exterior da na¢ao e nao afetem as faculdades delegadas ao governo federal ou o crédito publico
da nacio, sendo necessatio o conhecimento prévio do Congresso Nacional. No Canada, os governos provinciais
participam ativamente das negociagbes internacionais, como, por exemplo, no ambito da NAFTA. Para a assina-
tura do Protocolo de Kyoto, foi necessario realizar reunides para a discussao e consentimento entre as provincias
canadenses. Muitas delas possuem escritérios de representacdo no exterior. De acordo com a Constituicao da
Suica, a condugio das relagoes externas é de competéncia federal, porém, o seu exercicio deverd levar em consi-
deracao a vontade dos canties.

Entre os Estados que apresentam regramentos diferenciados dentro de um mesmo territorio, figuram a Bél-
gica, a Espanha e o Reino Unido. Na Bélgica, o governo de Flandres pode celebrar tratados com terceiras partes,
dispor de representa¢oes no extetior, participar com delegados em negociacoes multilaterais e participar formal-
mente da formulagdo das politicas externas belgas em suas areas de interesse. O governo central tem apenas um
papel de coordenacao. Outro exemplo desse modelo é a Catalunha. Muito embora a Constituicio da Espanha
explicitamente retenha a competéncia pelas relagdes internacionais no governo central, a Catalunha goza de po-
deres especiais por conta do sistema de devolugido de podetes, especialmente nas dreas de economia, educa¢io
e turismo. A regido celebra acordos com outras entidades e assume o papel de “patria-mae” das coetnias fora
do tertitorio espanhol. O Reino Unido opera um sistema assimétrico de devolugio das regiGes da Irlanda do
Norte, da Escécia e do Pafs de Gales com diferentes niveis de autonomia do governo central em Westminster.
A mais autbnoma ¢ a Escdcia, mesmo assim, sua presenca na arena internacional ¢ restrita, podendo promover
a imagem positiva no extetior e interesses da regido quanto a politica de devoluciao na Unido Europeia e além

endon Press, 1990. p. 220. SOLDATOS ¢ professor de Ciéncia Politica na Université de Montréal (Canada) e coeditor do Journal of
European Integration (Luxembugo) e a quem se atribui o primeiro uso do termo “paradiplomacia”.

4 LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil e no mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nao centrais. Vicosa,
MG: UFYV, 2007. p. 36.

5 Ver LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil ¢ no mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nao centrais.
Vigosa, MG: UFV, 2007. p. 45-105. O autor apresenta, resumidamente, alguns modelos mais caracteristicos de paradiplomacias no
mundo.
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dela; e ainda, celebrar acordos de cooperagio dentro da Unido Europeia com a Bavaria, Catalunha e comités
regionais das regides marftimas.

Nos exemplos apresentados, ainda que colocados de maneira superficial, percebe-se que as constitui¢des re-
cepcionaram o conceito de descentralizagao de alguns poderes antes exclusivos do ente central, aumentando a
autonomia das subunidades no campo das relagdes internacionais. Para tal, criaram condi¢des e critérios para o fun-
cionamento da atividade paradiplomatica, tanto nas proprias cartas magnas quanto na legislacio regulamentadora,
mas sempre deixando claro que o controle soberano estatal é inegociavel.

3. A PARADIPLOMACIA NO BRASIL

3.1 Caracterizacao

Reduzido ao essencial para o proposito deste trabalho, a paradiplomacia que se efetiva no Brasil pode ser carac-
terizada como sendo um fenémeno: (7) inescapavel, por conta de irrefreavel processo globalizante que o estimula;
(77) fatico, uma vez que se manifesta concretamente e em tendéncia crescente no pafs; e (%) desejavel, uma vez que
traz, em tese, beneficios a comunidades locais e regionais. Essas trés caracterfsticas por si s6 nao constituiriam um
problema no campo do Direito se a atividade fosse exercida com o devido respaldo no ordenamento juridico na-
cional. Mas no é. Nao obstante a constatagao de se tratar de um fendmeno real e crescente, o procedimento entra
em conflito com a Constitui¢ao que remete 2 competéncia da Unido o trato de questdes internacionais.

Para que se tenha uma ideia geral da dinamica crescente e aparentemente inevitavel da paradiplomacia
no pais, José Vicente Lessa, na obra ja citada, destaca em sua pesquisa a existéncia de sessenta e cinco ocot-
réncias da atividade em estados e municipios, em 2006, com vizinhos, pafses europeus e asidticos e com 0s
Hstados Unidos. As relagdes internacionais mantidas por esses entes subnacionais brasileiros acontecem
especialmente na regidao de fronteira e ou onde o vetor socioecondmico estd imerso intensamente nas dina-
micas dos fluxos econdémicos globalizantes.

Tendo como quadro referencial aquelas razdes que impulsionam a paradiplomacia no mundo — de or-
dem economica, politica e cultural — é possivel afastar as principais causas politicas e culturais e identificar
claramente as de ordem econémica no caso brasileiro. O Brasil ndo é um Estado multinacional e tampouco
experimentou didsporas. Também nio se configuram minorias étnicas com interesse e capacidade para
mobilizacdo de governos estaduais ou municipais com vistas a obten¢ao de “assisténcia em suas patrias de
origem”. Assim, nio se identificam razGes de ordem cultural motivadoras da paradiplomacia em territorio
nacional. Também as razdes de ordem politica — “aspiracdes nacionalistas” e “busca de reconhecimento jun-
to a comunidade internacional” — ndo constituem fatores que motivam a paradiplomacia brasileira, apesar da
percepcao que ocorre algum “declinio de confianca depositada no governo central”.

Sio as razdes de ordem econdémica que melhor justificam a reprodugio da paradiplomacia no Brasil. E percep-
tivel que os entes subnacionais buscam captar investimentos, ampliar mercados, promover negocios entre empre-
sas, transferir ou absorver tecnologias e estimular o turismo. Nas areas contiguas com os vizinhos sul-americanos,
buscam implementar programas mais duradouros de cooperagio transfronteirica, como na promogao de obras de
infraestrutura e na resolucao de problemas de interesse comum referentes a produgio e a0 comércio que findam
por impactar outros campos, como o da educacio e o da saude.

O problema que se apresenta ndo sdo as negocia¢oes em si — até desejaveis sob certo angulo diante dos
imperativos contemporaneos que determinam a maxima integracao no sistema econoémico transnacional. O
problema ¢ o fato de ocorrerem em manifesto descumprimento da norma constitucional, como pode ser
depreendido dos dispositivos enunciados a seguir:
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(a) do art. 21 — compete a Unido “manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizacoes
internacionais” (inciso I).

(b) do art. 49 — é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tra-
tados, acordos ou atos internacionals que acarretem encargos gravosos ao patrimonio nacional” (inciso I).

(c) do art. 52 — dispbe que compete privativamente ao Senado Federal “autorizar as operagOes externas
de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Muni-
cipios” (inciso V).

(d) do art. 84 — dispSe que compete privativamente ao Presidente da Republica “celebrar tratados, con-
vengoes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (inciso VIII).

A rigor, portanto, ndo ha espaco no Direito Publico Interno para o exercicio legal da paradiplomacia, uma
vez que “manter relacoes com Hstados estrangeiros” compete a Unifo, sem extensao dessa competéncia aos
membros da federacio. Quando essa atividade informal abrange a celebracdo de acordos, mais grave se torna
a irregularidade, uma vez que ¢ da competéncia privativa do Presidente da Republica “celebrar tratados” e que

mesmo esses estao sujeitos a rito proprio no Congresso Nacional.

No fluxo de uma tendéncia global de descentralizagio de poderes centrais, o Estado brasileiro se mostra
confuso e incapaz de se ajustar a realidade dos fatos, tornando-se refém de sua propria legislagao e da a¢ao pou-
co perceptivel de forcas de sua estrutura que se digladiam nos bastidores da politica, inspiradas em principios
universais, muitas vezes descolados do interesse nacional.

3.2 A postura resistente do estado

Quando se pensa em relagoes internacionais conduzidas por entes subnacionais, a primeira reagiao é
de possivel perda de soberania, por sugerir a concessao de determinado grau de autonomia. A doutrina
classica do Direito, quando interpreta as soberanias nacionais, vincula o conceito de soberania a capacidade
do Estado, entre outros atributos, em conduzir sua politica externa e manter relagdes diplomaticas com Es-
tados estrangeiros. Nessa linha doutrinaria tradicional, teme-se que, ao permitir que os entes subnacionais
conduzam suas préprias relagdes internacionais, a soberania do governo central possa ser ameacada pela
existéncia de projetos que nao coincidam com os do Estado. Acredita-se que “[...] o crescente envolvimen-
to internacional das entidades subnacionais tem sido um movimento que os governos nacionais tendem a
ver negativamente, ou a0 menos a manter dentro de estreitos limites. A concepgao realista, estatocéntrica,
sugere que a coeréncia e a unidade da politica exterior sejam necessarias para evitar qualquer vantagem para
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adversarios ou mesmo para parceiros.

E assim, sob argumento politico baseado no principio da soberania, o poder central do Estado brasileiro
reluta em ceder parte de sua prerrogativa de “manter relagdes com Estados estrangeiros”. O entendimento
¢ que essa relutdncia ocorre porque existe uma cultura institucional, de viés conservador, que determina pro-
cedimentos que se orientam em sentido oposto a tendéncia mundial, contrariando os anseios dos estados e
municipios. Nesse viés, o principio da subsidiariedade do direito comunitatio europeu, quando invocado, é
de imediato afastado, argumentando-se que nao dara respostas precisas aos problemas nacionais.

Estudos realizados no Brasil indicam que os érgdos do poder central apresentam diferentes percepgoes
quanto a questdo da descentralizagio das a¢oes da Unido nessa matéria, manifestando-se como “forcas” que
atuam em sentidos opostos — uma “forca centripeta” e uma “forca centrifuga” — na relacdo entre o governo
central e os poderes locais.” A “for¢a centripeta” representatia o pensamento e agoes dos 6rgaos do governo

6 VIGEVANI, Tullo. Problemas para a atividade internacional das unidades subnacionais: estados e municipios brasileiros. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v. 21, n. 62, p. 128, 2006.
7 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paulo. Introdugao. In: LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil e no
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central que até permitem a¢des autbnomas das unidades subnacionais desde que as regule e as controle; ja a
“forca centrifuga”, como se verd mais adiante e como o termo sugete, operatia no sentido da descentralizacio
com o minimo de controle.

Na corrente resistente, conservadora, percebe-se que ainda permeia no inconsciente dos tomadores de de-
cisdo incrustados na administracio dos trés Poderes o apego ao subjetivismo da soberania. Grande parte dos
politicos, diplomatas, militares, aplicadores e intérpretes do Direito no plano federal reagem a qualquer ideia que
possa sugerir perda de soberania, alinhados que sio com a perspectiva realista na qual o Estado central continua
sendo o tnico ator legitimo para lidar com as tratativas no campo internacional. Sao esses agentes que partici-
pam dos processos decisorios de 6rgaos federais e atuam como “forca centtipeta”, constituindo-se em fator que
dificulta ou mesmo impede o desenvolvimento da atividade paradiplomatica no rumo da institucionalizacao.

Esse proceder resistente do poder central talvez ocorra em face da auséncia de institui¢oes suficientemen-
te maduras para lidar com esse fenémeno historicamente recente no campo das relagdes internacionais, que
¢ observado nos trés niveis da administracdo publica brasileira. Se a avaliacio é correta, ¢ de se supor que em
horizonte ndo muito distante as instituicdes amadurecam e consigam desatar o n6 em que o pafs se encontra.

A Constitui¢ao Federal de 1988 fortaleceu o principio do federalismo a ponto de inserir em seu corpo
uma clausula pétrea que impede apresentacdo de emendas que intentem abolir a forma federativa de Es-
tado (§ 4°, artigo 60), além de outros dispositivos que trazem a leitura de uma diminuicao da centralizacdo
do poder da Unido observada nas Cartas anteriores. Entretanto, o que se constata nas ultimas décadas é a
manutencio de rigido controle da Unido em varias matérias que a legislacdo foi conformando para atender
a demandas politicas, seja cerceando a autonomia das unidades, seja impedindo que se promova uma pro-
gressiva liberalizago.

3.3 A postura tolerante do Estado

Embora a Constitui¢do Federal apresente limites a atuacio internacional de seus entes federados, a para-
diplomacia ¢ na pratica “tolerada” no Brasil. Diante da escassez de recursos e da diversidade de interesses da
populacio, o Estado de hoje enfrenta sérias dificuldades para alcangar o bem-estar social, sobretudo em razao
de sua estrutura de poder centralizada, burocratizada e hierarquizada. Essa circunstancia gera espago para
a atuagdo de outros entes mais identificados com as necessidades locais e regionais. Nesse contexto, ganha
espaco no Brasil a visio da paradiplomacia sob a 6tica do principio da subsidiariedade aplicado no direito
comunitario europeu.

O principio da subsidiariedade encontra-se destacado no artigo 5° do Tratado da Comunidade Euro-
peia, consolidado no ordenamento juridico comunitario no contexto do processo de integragao, a partir do
Tratado de Maastricht. Existe como filosofia desde a Grécia antiga e se firmou historicamente na Doutrina
Social da Igreja Catolica. A Unido Europeia definiu uma abordagem global para a aplica¢io do principio da
subsidiariedade, prevendo principios fundamentais, diretrizes e procedimentos com a finalidade de presti-
giar as comunidades regionais. Tal principio ¢ rotineiramente enfatizado nas principais decisdes politicas nas
quais é destacado o cariter de obrigatoriedade de sua observancia.®

A nossa propria Constituicdo Federal abre perspectivas nesse campo ao ampliar as atribuicoes de estados
e municipios — com o pacto federativo — que fortalecem a discussdo sobre a possibilidade de permitir-lhes

mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nio centrais. Vicosa, MG: UFV, 2007. p. 29-38.

8 O Parecer do Comité das Regites da Unido Europeia (2011), no item “B. Subsidiariedade”, “Recorda que o Tratado de Lisboa
faz uma referéncia explicita a autonomia local e regional e a dimensio local e regional do principio da subsidiariedade, o que significa
que a UE tem de respeitar as competéncias dos 6rgaos de poder local e regional quando propoe e adopta nova legislagiao baseada em
competéncias partilhadas.”. Parecer do Comité das Regides sobre regulamentagio inteligente, de 11/10/2011, publicado no Jornal
Oficial (da Unido Europeia) n° C 009, de 11/01/2012, p. 0014 — 0017. Disponivel em: <http://cut-lex.curopa.cu/LexUriServ/
LexUriServ.doruri=0J:C:2012:009:0014:01:PT:HTML>. Acesso em: 28 fev. 2012.
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efetividade no trato de agbes internacionais descentralizadas. Como consequéncias concretas dessa flexibili-
zagao, em 2003, foi criado a Assessoria de Cooperagdo Internacional Federativa do Ministério das RelacGes
Exteriores, bem como, em 2004, a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica. Sio in-
dicativos de uma maior aten¢do da Unido com as questdes federativas e internacionais quando comparados
com os periodos histéricos precedentes. No entanto, “[...] a orientagdo geral desse processo nio ¢ clara e
também nao hd homogeneidade no governo no sentido de procurar elevar a capacidade nacional de promo-

cdo da inser¢do internacional dos governos subnacionais”.’

Dentro da perspectiva de que existem “forgas” na relacdo entre o governo central e os poderes locais que
operam em sentidos opostos, os 6rgaos que se manifestam como “forca centrifuga” apresentam um carater
inovador, nao atribuindo ao subjetivismo da soberania um valor além daquele visualizado no plano pratico.
Inspirados no principio da subsidiariedade — ou nao — os tomadores de decisao que constituem essa forca cen-
trifuga acham-se compelidos a compreender melhor as demandas das unidades subnacionais. Nos 6rgios do
poder central, as iniciativas no rumo da institucionaliza¢io sio ténues quando comparadas ao poder das forcas
centripetas; mas ocorrem, e em tendéncia crescente. Assim, diante da percepgao, por um lado, da inexorabili-
dade do fenémeno, e por outro, da inspiragdo no principio da subsidiatiedade por parte dos 6rgaos e agentes
da estrutura do poder central, identifica-se hoje um Estado tolerante quanto ao crescimento a olhos vistos de
um modelo de paradiplomacia que opera na informalidade juridica.

3.4 Consequéncias da dupla postura do Estado

Resumidamente, tem-se que o Estado brasileiro mostra-se resistente quanto a flexibilizagao da paradiplo-
macia por temer perder parte da autoridade soberana sobre seus membros. Para isso, invoca o principio clas-
sico da soberania em acGes e omissdes que se manifestam a partir dos tomadores de decisio que mobiliam
os 6rgaos do poder central, dificultando o desenvolvimento da paradiplomacia. Ao mesmo tempo, o Estado
¢ tolerante, na medida em que percebe a paradiplomacia como fendémeno inescapavel, manifestando essa
tolerancia em a¢oes conduzidas por alguns tomadores de decisao dos 6rgaos federais que relativizam o prin-
cipio da soberania, inspirados no principio da subsidiariedade. Ocorre, pois, uma dupla circunstancia em que
o Estado ¢ a0 mesmo tempo resistente e tolerante com o exercicio nao institucionalizado da paradiplomacia.

Da postura resistente, decorre o sentido de negacao das iniciativas no rumo da institucionalizagao. Da postura
tolerante, tem-se a ndo coibi¢ao da ilegalidade, implicando uma quase “autoriza¢do” a continuidade da dindmica
instaurada. Diante desse desenho, e ndo se visualizando em horizonte perceptivel a alteracao concreta desse szatus
guno, podem ser apontadas quatro consequéncias ao Estado brasileiro que se acham inter-relacionadas: () prejuizos
a0 desenvolvimento local e regional; (#) inseguranca juridica; (7Z) constrangimentos no plano internacional; e (i)

riscos a seguranca nacional.

A primeira consequéncia — os prejuizos socioeconémicos — é decorrente do carater restritivo da norma,
que inibe uma maior participacdo nas transa¢oes econoOmicas € nas iniciativas conjuntas no campo social,
freando os interesses de estados e municipios que aspiram incrementar seus intercimbios visando a melhoria
das condicdes de vida locais.

A questao da inseguranca juridica gerada dispensa maiores comentarios. E de se supor que as tratativas
que ocorrem no cotidiano dos entes subnacionais contenham um fator de risco juridico intrinseco, tanto
para os entes subnacionais quanto para os estrangeiros congéneres que, cientes da ocorréncia de certas
transagoes, a rigor, ao arrepio da lei, sustentam-se no ideario racionalista pacta sunt servanda e apostam na nao
necessidade de apelo a tribunais caso o acordado nao se conforme com os fatos.

9 CENTRO DE ESTUDOS DE CULTURA CONTEMPORANEA (PUC-SP). Gestio Priblica ¢ Inserio Internacional das Cidades. 1°
Relatério Cientifico (Processo FAPESP n°® 03/12953-0). Sao Paulo: CEDEC, 2006. Disponivel em: <http://www.labmundo.org/
disciplinas/ VIGEVANI_paradiplomacia_ptimeiro_segundo_relatorio_cientificos.pdf>. Acesso em: 29 fev. 2012.
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As terceira e quarta consequéncias — os constrangimentos internacionais ao Estado e riscos a seguranca
nacional — constituem o foco deste artigo e sdo apresentadas como uma nova perspectiva de enxergar a
questdo quando comparada a abordagem de outros autores, no topico que se segue.

4. CONSTRANGIMENTOS INTERNACIONAIS E RISCOS A SEGURANCA NACIONAL

4.1 A falta de critérios e condi¢oes de funcionamento da atividade paradiplomatica

Apesar de o pacto federativo sugerir alguma descentralizagio do poder central, a Constituicio Federal
nao sinalizou e nem se previu regulacio amiude para o trato das possiveis acOes descentralizadas de entes
subnacionais no campo internacional. O Governo Federal apenas monitora empiricamente a patradiplo-
macia nacional; mas é um monitoramento fragil, incapaz de proporcionar ao Estado um termometro que
indique o real nivel de cooperacio internacional e suas implicacOes para a politica exterior. Justamente por
quase nio existirem critérios e condi¢des, varias acOes se efetivam a revelia do olhar do Estado e podem
comprometer os interesses nacionais e até mesmo dos proprios interessados. Diante da falta de critérios
juridicos claros e bem definidos, a atuacio descentralizada no ambito internacional guarda um potencial de
risco para o Estado ou, no minimo, submete-o a constrangimentos.

A auséncia de um monitoramento formal por parte dos 6rgios federais ndo permite a adequada avaliacdo
da cooperacio internacional descentralizada, dificultando a distingdo entre experiéncias bem e mal sucedi-
das. Em nao havendo uma defini¢ao clara de objetivos e nem indicadores de mensuragao para avaliar se de-
terminado projeto esta, de fato, trazendo beneficios ao ente e ao pais ou nio, a cooperacio descentralizada
pode passar ao largo do interesse nacional.

Como o Estado brasileiro se mantém com a dupla postura diante da paradiplomacia, determinando
uma situacdo de continuidade sem institucionalidade, ndo é factivel a criacio de suficientes mecanismos
legais que permitam ao Governo Federal o adequado monitoramento e avaliagdo da acdo internacional
em seus diferentes graus de descentralizacdo. Essa situagdo constitui o principal fator que propicia a
existéncia de riscos e constrangimentos. O problema deixa de ser apenas no campo juridico e passa a ser
politico — da high politics, no dizer dos realistas — uma vez que envolve a propria questido da soberania do
Estado.

4.2 O potencial de conflito com a politica externa nacional

Adotemos como definigio simplificada de politica externa o conjunto de objetivos politicos que um
determinado Estado almeja alcancar nas suas relagoes com os demais paises do mundo, concebida com a
finalidade de proteger os interesses nacionais de um pafs com vistas a seguranca nacional, a prosperidade
socioecondmica e a preservagao de valores nacionais.

Os governos locais cada vez mais se lancam em iniciativas no campo internacional que visam ao in-
cremento do desenvolvimento socioeconémico de seus estados e municipios. Enxergam oportunidades
para a solucao de problemas a partir da coopera¢do com congéneres no além-fronteira, advindo resultados
praticos de maneira muito mais eficaz que aqueles proporcionados pelo poder central. Esses governos
nao estdo necessariamente preocupados com os difusos “interesses nacionais” e as suas politicas publicas,
especialmente daquelas regides mais afastadas geograficamente do poder central, ndo sdo necessariamente
harmonicas e ou convergentes com a politica externa do governo central, estabelecendo-se assim uma
relacdo que pode ser conflituosa.
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Assinala-se na a¢ao paradiplomatica dos entes subnacionais um potencial de conflito com a politica exter-
na do Hstado que os integra. Tal potencial é um tema recorrente, tanto na literatura como na praxis, apesar
da pouca probabilidade que conflitos se manifestem no Brasil.

A literatura indica que, apesar dos riscos, isso dificilmente acontece, a ndo ser quando ha crises abertas do sistema
federativo, como ocorreu no Canada nos anos de 1960, ou quando ha intencées secessionistas por algum motivo
— étnico, linguistico, nacional ou outro —, como sucedeu na ex-lugoslavia na década de 1990. De todo modo, esse

conflito potencial — ou suas formas de resolugdo — entre governos locais e governo central ¢ um ponto central
quando se discute a politica externa dos entes subnacionais.'’

A acdo dos entes subnacionais no Brasil depende muito mais da correlagao entre forcas politicas, capazes
de tolher ou incentivar iniciativas no plano internacional, do que de uma orienta¢ao racional conduzida pelo
Estado (leia-se “Itamaraty”). Como se sabe, essas for¢as com interesses politicos locais nao sdo necessaria-
mente alinhadas com os interesses da federagdo, o que supde um risco inerente de conflito com a politica
exterior capaz de deixar o Estado sob constrangimento, na medida em que nio consegue explicar o alinha-
mento dos interesses locais com os nacionais perante a comunidade internacional.

4.3 A fragilizacao de certos elementos de controle da seguranca nacional

A paradiplomacia conduzida a revelia da Unido pode conter elementos que ensejam ameagas potenciais no
campo da seguranga nacional. Nao ¢é de se supor que preocupagdes mais elevadas com a seguranga do Estado
nacional sejam levadas em conta durante as negociagdes locais e regionais, até mesmo porque ameagas dessa na-
tureza sdo de dificil percepcao. Quando muito, os governos locais tratam da defesa nacional como sin6nimo de
seguranca publica, em matérias relacionadas ao combate a ctimes e ilicitos transnacionais, de natureza meramente
policial.

Assim, tratativas que resultam, por exemplo, em abertura de uma estrada ou construc¢ao de uma ponte
interligando dois paises, que por um lado corresponde a uma demanda de integracdo socioeconémica re-
gional, pode por outro viés estar ensejando a criagdo de uma “penetrante” — para usar a terminologia militar
— que tera importantes repercussOes nos planejamentos estratégicos da defesa nacional. A partir daquele
fato consumado, por exemplo, a via de acesso aberta pode eventualmente dificultar a defesa territorial, ao
possibilitar o acesso de meios militares estrangeiros, a partir de bases localizadas em cidades a milhares de
quilébmetros da fronteira — uma preocupago, portanto, absolutamente imperceptivel aos olhos dos paradi-
plomatas locais. Quando uma tratativa como essa ¢ conduzida pela diplomacia estatal, por certo o Conselho
de Defesa Nacional (Lei 6.634/79) ¢ ouvido pelo Itamaraty e opina quanto as implicagdes para a seguranga
nacional, sugerindo, por exemplo, uma estrutura de ponte mais ou menos larga — para possibilitar/inviabi-
lizar a passagem de uma coluna de blindados de certa categoria, conforme avaliaciao estratégica militar. Ou,
ainda, podetia apresentar pardmetros a serem seguidos quanto ao vao da ponte como determinante técnica
de passagem de certas classes de embarcagoes.

Niao ¢ improvavel o desenho de um cenario que contemple, por exemplo, imensas terras indigenas na
faixa de fronteira da Amazénia em que populacoes locais sejam manipuladas com relativa facilidade por
organizacoes ndo governamentais nao alinhadas com os interesses nacionais.'" Essas organizacoes, em boa
medida de carater internacional, costumam manter regulares “negociacdes” com organiza¢oes similares do
outro lado da fronteira, ndo raro, recorrendo a principios como o de autodeterminac¢io dos povos, ¢ podem
vir a trazer embaracos politicos a0 Estado se ndo forem adequadamente monitoradas.'

10 VIGEVANI, Tullo. Problemas para a atividade internacional das unidades subnacionais: estados e municipios brasileiros.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v. 21, n. 62, p.130, periodicidade, 2006.

11 Nao ha indicativos que apontem para a conformagio dessa situagio, mas a hipotese nao pode ser descurada. O autor é asses-
sor de politica e estratégia do Ministério da Defesa e participa da elaboracdo de cenarios de seguranca que contemplam o espaco
definido pela faixa de fronteira na Amazonia.

12 A Politica de Defesa Nacional (PDN), no capitulo “4. BRASIL”, destaca que “A Amazonia brasileira, com seu grande poten-
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Nessa linha de argumentacio, existe ainda a hipotese, que nao pode deixar de ser considerada, de que
outros Estados estimulem posicionamentos contrarios ao governo central, ensejando, em caso extremo, um
quadro de guerra civil. Nestes dois casos, a paradiplomacia promovida é qualificada como protodiplomacia.

Presentemente, existe uma tentativa de diminui¢do de um importante mecanismo de controle da faixa de
fronteira. A Confederacao Nacional de Municipios tem se manifestado nos féruns em que organiza ou participa
com postura que promove campanha para a redu¢io ou mesmo extingao da faixa de fronteira de 150 quilome-
tros."” Esse instrumento jutidico que tem otigem no petiodo impetial esta resguardado pela Constituicio Federal
em seu artigo 20 e regulamentado pela Lei 6.634/79. O dispositivo remete ao Conselho de Defesa Nacional
o ctivo de assentimento prévio para autorizar certas atividades consideradas estratégicas, entre elas o estabele-
cimento de industrias sensivels e atividades econdmicas estrangeiras. Essa campanha tem encontrado eco em
patlamentares que regularmente apresentam propostas legislativas no sentido de alterar aquele dispositivo legal.
Nao deixa de ser um reflexo da paradiplomacia nao institucionalizada que nao consegue calibrar o interesse dos
entes subnacionais levando em conta o interesse nacional.

4.4 A fragilizacao de certos elementos de controle de politicas socioeconomicas

Uma associacio de estados subnacionais fronteiticos de paises vizinhos'* que, mediante “acordo interna-
cional” regional, delibere sobre facilidade de transito de seus nacionais sem maiores restrigGes, com vistas a
proporcionar maior liberdade no ir e vir das populagGes, pode ensejar um indesejavel fluxo migratorio, além
de facilitar o ingresso de criminosos transnacionais, ou mesmo causar um problema diplomatico se provocar
uma dinamica populacional imprevista, determinando a transposicao de grandes aglomerados pelas fronteiras.

Essas mesmas unidades subnacionais, ao “acordar”, por exemplo, sobre ingénuas trocas comerciais de
produtos agricolas ou mesmo de animais, sob o rétulo de economia de “subsisténcia”, podem estar satis-
fazendo interesses imediatos dos fronteirios, mas possa também, sem se darem conta, possibilitar e até
estimular o ingresso de pragas e zoonoses, cujos 6rgaos reguladores niao participaram das negociacdes.
A possibilidade de o Amapa se constituir em porta de entrada da praga agricola “mosca da carambola”,
oriunda da Guiana Francesa, ¢ uma ilustragio desse tisco, caso a cooperagdo transfronteirica ocorra sem
instrumento de controle do Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento."

No campo das operagdes externas de natureza financeira, ndo obstante as limitagdes impostas pela
Constituicao Federal, que exige a autorizacio pelo Senado (art. 52, inciso V), ainda assim, ha risco de even-
tual endividamento ultrapassar a barreira da autonomia. Diante da percepgo acerca da lentiddo do processo
de autorizagdo pelo Senado, e até mesmo das ingeréncias politicas, entes subnacionais poderiam se obrigar
externamente em extensao maior do que internamente podem fazé-lo, sem o aval do poder central. Como
desfazer tal constrangimento se a Unido nio atuou como garantidora do endividamento?

cial de riquezas naturais e de biodiversidade, ¢ foco da atencao internacional. [...]. Estas caracteristicas facilitam a pratica de ilicitos
transacionais e crimes conexos, além de possibilitar a presenga de grupos com objetivos contrarios aos interesses nacionais”. 2005,
p- 10.

13 “Ainda que ndo esteja explicitamente caracterizada nos dispositivos legais, a filosofia do modelo brasileiro de faixa de fronteira
contempla, por um lado, a preocupacio com a seguranga nacional e, por outro, a inten¢ao de levar o desenvolvimento as regides
mais afastadas dos centros do poder. Seguranca e desenvolvimento constituem um bindémio cuja dinamica se estabelece, idealmente,
por via da integracio das regides abrangidas ao nucleo central do pais”. ABREU, Gustavo de Souza. Modelo brasileiro de faixa de
fronteira: um imperativo estratégico a ser mantido ou uma concepcao ultrapassada? Revista A Defesa Nacional, Rio de Janeiro, n. 815,
p- 33, 2009.

14 Um exemplo de associagio dessa natureza ¢ a “Iniciativa MAP” — Associa¢dao dos Estados/Provincias de Madre de Dios
(Bolivia), Acre (Brasil) e Pando (Peru).

15 No ambito das negocia¢des Brasil-Franca, por conta do Acordo-Quadro entre esses paises (Decreto 2.200/97), ao lado das
tratativas de cooperagio transfronteirica oficiais conduzidas pelo Itamaraty, e com participagio de diversos ministérios, ocorrem
“negociacoes” paralelas em todos os niveis, tendo como atores o Estado do Amapd, o Municipio de Oiapoque, empresas privadas
e organizagbes ndo governamentais, interagindo com os correspondentes da parte francesa.
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As hipéteses e exemplos apresentados tém por base situacSes concretas extraidas da realidade nacional.
Algumas delas s3o portadoras de graus de risco ao Estado; outras podem causar consideraveis prejuizos
econdmicos, sociais, ambientais e a saide humana e animal. O certo é que, no minimo, podem causar emba-
racos a diplomacia oficial, além de forcar o Governo Federal a tomar providéncias internas que, por certo,
desagradario as populacSes das regides envolvidas.

4.5 A ingeréncia estrangeira em assuntos internos

A agdo de governos nacionais e agéncias internacionais que utilizam a cooperacao como forma de inge-
réncia politica, econémica e cultural no campo doméstico de outro Estado é uma pratica internacional pou-
co revelada, mas muito comum, ja que esse tipo de atividade normalmente foge ao controle dos governos
centrais, principalmente daqueles que nao aceitam em seu ordenamento juridico a paradiplomacia.

Ha também a ingeréncia de organizacGes nao governamentais e empresas privadas que oferecem uma
cooperagao técnica ou financeira a estados e municipios, via terceiro setor, em troca da exploracdo de recut-
sos naturais, por exemplo. A facilidade é obtida pela permeabilidade que o campo da paradiplomacia nao
institucionalizada oferece. Uma ilustracdo dessa ingeréncia sao as atividades internacionais na Amazonia em
que a biodiversidade brasileira é nio raro pirateada, contando inclusive com o consentimento de nacionais.

Politicamente, tem-se uma ingeréncia estrangeira no poder soberano do Hstado brasileiro.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Nao ha modelo unico ou ideal de paradiplomacia no mundo; os paises que adotam tal procedimento
possuem regras muito especificas, levados em conta os aspectos econémicos, politicos e culturais, dentro de
contextos histéricos muito proprios.

A realidade brasileira é muito peculiar. Nao temos movimentos rumo a secessiao, mas temos uma extensa
fronteira de quase 17.000km, com dez paises, com interacdo socioeconémico local e regional em vatriados
graus em ritmo crescente. Temos estados como Sao Paulo, com um PIB que se assemelha ao de paises eu-
ropeus, portanto com uma agenda de tratativas internacionais muito intensas, convivendo em um mesmo
espago territorial nacional que o Amapa, cujas demandas culturais recebem tintas indigenas e francesas e
busca incessantemente uma porta para a Europa a partir da integracdo fronteirica. Enfim, amostras nacio-
nais que bem exemplificam a natureza diversa dos interesses de entes subnacionais no espago internacional,
determinando a ocorréncia de “diplomacias” suis generis conduzidas por governos estaduais e municipais que
buscam uma forma diferente de incrementar suas politicas publicas de desenvolvimento social e economico.

O fendémeno da paradiplomacia no Brasil é caracterizado como inescapavel, de tendéncia crescente e
desejavel por parte das comunidades locais e regionais. Contudo, também se caracteriza pela nio institu-
cionalidade, uma vez que se processa em descumprimento ao texto constitucional ao nao observar certas
competéncias do poder central no trato de questodes internacionais.

Um dos aspectos conclusivos é que o Estado brasileiro apresenta uma dupla postura quanto a paradiploma-
cia: resiste a institucionalizacdo, mas tolera a pratica. Com essa postura, da qual nao se evidenciam mudancas em
horizonte visivel, identificam-se quatro importantes consequéncias: prejuizos socioecondmicos a entes subna-
cionais, inseguranca juridica, constrangimentos ao Estado e riscos a certos aspectos da seguranca nacional. Estas
duas ultimas, em particular, decorrem da nao vigéncia de suficientes e adequados critérios e condi¢oes legais de
funcionamento da atividade, uma vez que a Constituicio nem sequer considera o seu exercicio formal como
competéncia dos membros federados, ndo deixando abertura para que a legisla¢ao ordinaria regule a atividade e
estabilize os eventuais conflitos no jogo entre demandas regionais e locais e os interesses federativos.
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Apresenta-se como solu¢do ao problema a tomada de iniciativas, além do discurso, visando ao estabe-
lecimento de um modelo juridico-institucional adequado ao exercicio da atividade paradiplomatica pelos
estados e municipios, dentro de certos limites, seja por aperfeicoamento do texto constitucional, seja pelo
reconhecimento e legitimacao das atuagdes dos governos subnacionais em legislacdo infraconstitucional,
com a definicao clara de critérios e condicdes de funcionamento, no rumo da institucionalizaciao. O Estado
deve dizer claramente o “quanto” de sua soberania pode ser dividido, cedido, delegado. A permanecer pou-
co inclinado a mudangas, invocando o principio da soberania, mas a0 mesmo tolerante, submete-se a riscos
e constrangimentos que, no extremo, podetiam leva-lo, paradoxalmente, até mesmo a perda da autoridade
soberana.

Com a institucionalizacdo, a Unido e os membros federados poderdo exercer seus poderes de modo
menos conflituoso, com ganhos socioeconémicos para as comunidades que em grande parte dependem
do resultado das negociacoes diretas com seus congéneres internacionais, além de nao deixar em xeque a
credibilidade brasileira por conta de acordos nao reconhecidos pelo Direito Internacional Pablico e nao
arriscar a soberania do Pais, por conta de uma remota, extrema, mas nao descartavel hipotese de tentativa de
emancipa¢io de um ente subnacional, como registra a Histéria em outros contextos.
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ABSTRACT

As improved but often more environmentally-obtrusive technologies
such as hydraulic fracturing facilitate the extraction of billions of dollars
in natural resource wealth, more states are now faced with a welcome but
exceedingly complex set of problems: Who should benefit from natural re-
sources extracted from public lands? If the state retains much of this wealth
in the form of tax receipts, how should these funds be spent? What do
states owe to the communities from which these resources were extracted?
What do states owe to future generations? While these are questions of first
impression for a few, fortunate states, a number of states have been trying
to address these issues for decades, and have enacted a variety of responses
that have crucial implications for the states, their citizens, and their natural
environments.

This article proceeds by providing, in Part I, historical background on the
crucial legal developments which allowed state public natural resource funds
to develop. In Part 11, the article turns to the first of the two central questions
by introducing the principal policy justifications of state public natural re-
source funds through a review of the stated objectives of the funds, the funds’
governance and distributions mechanisms, the role the funds play in state pol-
icy making and budgeting, and the aspects of federalism implicated by the
state funds. Part III then analyzes the operations of the funds in light of the
policy justifications identified in the article. The article concludes by showing
how governance weaknesses often limit the effectiveness of funds in achiev-
ing their policy goals, and suggests ways in which states can create appropriate
legal and governance structures to enhance their funds’ effectiveness.

1. INTRODUCTION

As improved but often more environmentally-obtrusive technologies
such as hydraulic fracturing facilitate the extraction of billions of dollars in
natural resource wealth,! more states are now faced with a welcome but ex-
ceedingly complex set of problems: Who should benefit from natural re-

1 For example, The Bakken Formation, which covers parts of North Dakota and Mon-
tana, has been estimated to hold as much as 503 billion barrels of oil. N.D. Indus. Comm’n,
Bakken Formation Reserve Estimates (20006), available at http:/ /www.nd.gov/ndic/ic-press/
bakken-form-06.pdf.



sources extracted from public lands? If the state retains much of this wealth in the form of tax receipts,
how should these funds be spent? What do states owe to the communities from which these resources were
extracted? What do states owe to future generations? While these are questions of first impression for a few,
fortunate states, a number of states have been trying to address these issues for decades, and have enacted a
variety of responses that have crucial implications for the states, their citizens, and their natural environments.

Alaska’s story is illustrative. The land that eventually became the State of Alaska was acquired from
Russia in 1867 for $7.2 million—about 2 cents an acre. Although the land attained much attention when
gold was discovered along the Klondike River in 1896, Alaska remained a relative obscurity in terms of sub-
national status, first labeled a “department,” then a “district,” and finally a “territory.”” Alaska did not attain
statechood until 1959. As was customary with new entrants to the union, the federal government provided
the state with extensive land grants to provide the states with an economic foundation. Unlike with prior
federal land grants, in which states were typically granted designated parcels of each township, the federal
government gave Alaska the right to choose 103 out of the 365 million granted acres of land within the
State of Alaska. In what has been described as “the single most important decision in the state’s history,”
the state selected 1.6 million acres near Prudhoe Bay as a portion of that 103 million-acre endowment. The
state knew that oil drilling in the area was likely to be profitable, though they significantly underestimated the
profitability of the wells, initially projecting that oil leases in Prudhoe Bay would bring in $11 million. The
leases instead brought in $900 million.?

How should a state spend nearly a billion dollars in natural resource wealth? The question was of deep,
lasting importance to Alaskans, and of immediate significance to money managers and consultants who
rushed in to offer advice. Lehman Brothers suggested a solution that subsequent state funds have also
considered: the deposit of the funds into a capital improvement account, which would serve as a backing
for bonds issued for various public works projects throughout the state. Others suggested using the funds
more directly to combat state needs, including “extreme rural poverty, inadequate or nonexistent schools
and public facilities, and a lack of basic services.” These uses seemed consistent with the concept of a land
grant as an economic catalyst that helps new states catch up to a basic standard of living enjoyed by other
states in the Union. In particular, spending on education served this present need while also connecting
future generations to the benefits provided by the natural resources.” Some, including legislators, expressed
concerned with government growth and the potentially corrupting influence of a large pool of funds at the
disposal of state politicians.®

Ultimately, the $900 million was spent in a variety of ways, primarily focused on projects with intergen-
erational impact, such as infrastructure and education.” Afterwards, however, many Alaskans experienced
“buyer’s remorse” and questioned the spending choices. But as money continued to come in from Alaskan
oil fields, the question again presented itself: how should a state spend money it receives through the ex-
traction of its natural resources? Granted, a state can (and states often do) restrict the extraction of natural
resources. But as resources are extracted, states must determine the appropriate trade-offs for extraction
of these resources, and they must confront the question of what duties the state owes to current and future
constituencies that are affected by resource extraction.

One of the most important policy responses to the challenge of managing natural resource wealth has
been the creation of public natural resource funds that hold monies generated by resource extraction in a

Dave Rose & Charles Wohlforth, Saving for the Future: My Life and the Alaska Permanent Fund 118 (2008).

1Id. at 118 (citing State of Alaska Dep’t of Revenue, What’s Happening to Alaska’s Money—An Explanation 17 (1971)).
Id. at 119.

1d.

Id. at 119-20 (citing Representative Tom Fink’s position that “the oil money [was] a problem as much as an opportunity,” and
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that “’if you have a big surplus, it’s just an attractive nuisance like gambling or prostitution.” (Interview by Charles Wohlforth with
Tom Fink, former Speaker, Alaska House of Representatives (Jan. 4, 20006)).
7 Id
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permanent trust. Because state public natural resource funds operate within a federalist system, they create
unique challenges and concerns; some of these concerns, including the taxation of resource extraction by
states and the allocation of federal spending among states, are made weightier because of the Financial Crisis
and subsequent Congressional efforts to reduce governmental spending. State public natural resource funds
also raise important concerns about state governance and state management of public resource wealth. This
article illuminates these issues by asking two essential questions: First, what are the policy justifications for
public natural resource funds? Second, does the legal and governance framework of these funds operate
ensure the funds achieve their stated goals?

This article proceeds by providing in Part I historical background on the crucial legal developments
which allowed state public natural resource funds to develop. In Part 11, the article turns to the first of the
two central questions by introducing the principal policy justifications of state public natural resource funds
through a review of the stated objectives of the funds, the funds’ governance and distributions mechanisms,
the role the funds play in state policy making and budgeting, and the aspects of federalism implicated by the
state funds. The article identifies several common justifications for state resource funds, including revenue
smoothing, intergenerational equity, and autonomy preservation.

Part 111 then analyzes the operations of the funds in light of these policy justifications. The operational
choices of funds include how states invest, and what states do with the returns from those investments.
These choices have important governance implications, as the choices affect not only the returns from the
investments but can also either enhance or reduce agency costs and rent-secking by politicians and asset
managers. The article concludes by showing how governance weaknesses often limit the effectiveness of
funds in achieving their policy goals, and suggests ways in which states can create appropriate legal and
governance structures to enhance their funds’ effectiveness.

2. THE LeGAL ORIGINS oF STATE PuBLic NATURAL REsouRce WEALTH

State natural resource funds primarily arise from two separate legal origins. The first and much older
type is the land grant fund.® The second, more recent type of fund is the severance tax fund. The following
two sections describe the legal origins—legislative and judicial—of each of these types of funds.

2.1 Land Grant Funds

The origins of many natural resource permanent funds date to the 18" century; indeed, the legislation
creating these funds predates the U.S. Constitution. While the original 13 colonies inherited a property
tax base that helped to support public school systems and other vital governmental services, the Western
territories had no public financial infrastructure. Some members of the Continental Congress feared that
as settlements expanded in the new territories under federal control, land speculation would quickly ensue,
natural resources would be depleted, and, most worryingly, “the fragile new Union might fracture if settle-

259

ments decided to secede or establish non-democratic governments.

8  Indeed, these funds may comfortably fit in the definition of “sovereign wealth funds” (SWFs), and if this premise is accepted,
US. land grant funds are, by a wide margin, the oldest SWFs in the world. Many sovereign wealth fund experts consider U.S. land
grant and severance tax funds to be SWFs. Seg, e.g., Largest Sovereign Wealth Funds by Assets Under Management, SWF Institute, http://
www.swhinstitute.org/ fund-rankings/ (last visited Jan. 26, 2013).

9  Ctr. on Educ. Policy, Public Schools and the Original Federal Land Grant Program 5 (2011), available at http:/ /www.cep-dc.org/
cfcontent_file.cfm?Attachment=Usher_Paper_FederalLandGrants_041311.pdf.
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The legislative response to these concerns was set out in two acts: the Land Ordinance of 1785'" and the
Northwest Ordinance of 1787."" The Land Otrdinance of 1785 required a survey and division of western
lands into townships of seven square miles with 36 sections in each township. The statute also stated that “[t]
here shall be reserved for the United States out of every township, the four lots, being numbered 8, 11, 26, 29,
and out of every fractional part of a township, so many lots of the same numbers as shall be found thereon,”
and that “[t]here shall be reserved the lot No. 106, of every township, for the maintenance of public schools
within the said township.” This brief provision provided the crucial funding mechanism for state public

schools, and placed public school lands literally and figuratively in the center of the township structure.
A T

0

Washington Township, Ohio. Source: ATLAS MAP OF RICHLAND COUNTY, OHIO. Compiled, Drawn & Published from
Personal Graminations & Surveys by A.T. Andreas. Chicago, I1., 1873, p. 72.

The Continental Congress also hoped that the public school system would inculcate in future generations of
students the democratic principles upon which the Union had been founded.”? As Justice Cambell wrote in Cogper
. Roberts (1855), the Land Ordinance Act of 1785 had a definite purpose, declared to consecrate the same central
section of every township of every state which might be added to the federal system, to the promotion “of good
government and the happiness of mankind,” by the spread of “religion, morality, and knowledge,” and thus, by a
uniformity of local association, to plant in the heart of every community the same sentiments of grateful reverence
for the wisdom, forecast, and magnanimous statesmanship of those who framed the institutions for these new
states, before the constitution for the old had yet been modeled.™

10 US. Continental Congress, An Ordinance for Ascertaining the Mode of Disposing of Lands in the Western Territory (May 18, 1785).
11 US. Continental Congress, An Ordinance for the Government of the Territory of the United States, North-West of the River
Ohio (July 13, 1787).

12 Because the same section was set aside in each township without regard to the condition of the lands, the sixteenth sections
vary dramatically in quality and usefulness. Some are mineral rich, some are arid, some are forested, etc. Later grants also reserved
a second section, Section 36, for public schools and other public institutional recipients. See, e.g., Wyoming Enabling Act of July
10, 1890, ch. 664, 26 Stat. 222, and a handful of land grants provided for four sections: 2, 16, 32 and 36. See Peter W. Culp, Diane
B. Conradi & Cynthia C. Tuell, Trust Lands in the American West: A Legal Overview and Policy Assessment 10, available at http://
www.lincolninst.edu/subcenters/managing-state-trust-lands/publications/ trustlands-report.pdf .

13 Ctr. on Educ. Policy, supra note 9, at 10.

14 Cooper v. Roberts, 59 U.S. 173, 178 (1855).
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The second Congressional act, the Northwest Ordinance of 1787, provided the more formal mecha-
nisms by which states would apply for statechood, to be achieved through the passage of an Enabling Act
for each state, which would set out the specific land grant."” Despite the intentions of the Northwest Or-
dinance, the process of moving from catalyzing land grants to viable school systems was often slow and
inconsistent.'® The typical structute involved the grant for the benefit of the state’s schools. This structure
has been viewed as creating a trusteeship, with the federal government as the settler, the township (or, later,
the state government as trustee), and the township school system as the beneficiaries of the trust. However,
a legal trust was not created by these early statutes, and states had considerable authority to use the lands in
whatever manner they saw appropriate. In 1835, Michigan was the first state to create a permanent school
fund, with restrictions on the sale of the lands, coincident with its entry into the Union in 1837." Other
states followed Michigan’s model, although it was not until the Colorado Enabling Act of 1875 the U.S.
Congress itself specifically placed restrictions on the sale of lands set aside for public schools, and that the
sales of such lands would constitute a “permanent school fund.”"® The trust relationship was not created
by the federal government, the logical settler of a trust of lands granted by the federal government for the
support of state schools, but by states through their own constitutions or statutes. Colorado’ 1876 Consti-
tution, for example, contains a provision stating that the public school fund “shall forever remain inviolate
and intact,” and the interest from the fund “shall be expended in the maintenance of the schools of the
State,”"” and requires the legislature to ensure that the land grants are “judiciously located and carefully pre-
served and held in trust subject to disposal, for the use and benefit of the respective objects for which said

grants of land were made.””

Many of the original grant lands have been sold, with most states taking the view that the pressing needs
of fledgling school systems required substantial and immediate funding through sales, rather than a trickle
of funding through leasing of the trust lands. In Oregon, for example, the state engaged in a systematic
liquidation of state trust lands “based on the theory that once this property was in private hands, the lands
would generate more revenue for the state in property taxes than it would in public ownership.”?' According
to one recent review, “the states created before 1850 have sold all or most of their granted lands. California,
which joined the Union in 1850, now retains only 10% of its original grant lands. On the other hand, newer
states still hold a majority of their grant lands; approximately 87% of lands in Nevada and 75% in Arizona
are in federal holding”* The lands are, as Culp, Conradi and Tuell report, “actively managed for a diverse
range of uses, including: timber, grazing, mining for oil and gas and other minerals, agriculture, commercial
and residential development, conservation, and recreational uses such as hunting and fishing.”* Aside from
direct payments into local school systems, the revenues generated from these trusts also support school
bond financings, school construction projects, and provide limited support to a wide range of other institu-
tions, including universities, hospitals, and even penitentiaries.

15 The Texas Permanent School Fund (“TPSF”) is a notable exception to the standard public school funding mechanism pro-
vided in the LLand Ordinance of 1785 and the Northwest Ordinance of 1787. The TPSF was established in 1854, making it one
of the oldest permanent funds in the world. Unlike the other land grant funds, which were established by a direct grant by the U.S.
government of federal land to newly admitted states in order to support public education, the TPSF was created by grants and
funding provided by the State of Texas itself. First, the Texas legislature appropriated $2,000,000 for the TPSF out of a $10 million
payment from the U.S. government in exchange for relinquishing claims to lands claimed by the former Republic of Texas. Tex.
Permanent Sch. Fund,, 2010 Comprehensive Annual Financial Report 5 (2010), available at http:/ /ritter.tea.state.tx.us/psf/PSF_An-
nual_Report.pdf.

16 Ctr. on Educ. Policy, supra note 9, at 11.

17 Id. at13.

18  Colorado Enabling Act of Mar. 3, 1875, ch. 139, 18 Stat. 474, para 11.

19 Colo. Const. of 1876, art. IX, § 5.

20 Seeid. at art. IX, § 10.

21 Culp et al, supra note 12, at 14.

22 Ctt. on Educ. Policy, supra note 9, at 2.

23 Id.
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Culp, Conradi and Tuell find 18 states with appreciable land trusts still in operation. Some of these
natural resource funds produce very little revenue as a proportion of the state’s overall education budget.
For example, in 2004 California’s trust lands provided only 0.01% of the state’s education budget. In New
Mexico, by contrast, trust lands provided 14.33% of the educational budget.?*

2.2 Severance Tax Funds

The legal origins of the second type of state natural resource fund, severance tax-based permanent
funds, are also tied to federal action; in the case of severance tax funds, it was a 20" century Supreme Court
decision, rather than an 18" century act of Congtess, that served as the legal foundation for these funds.

Through a 1973 legislative act, New Mexico was the first state to use severance tax revenues on natural
resources, including copper, timber, and rare and precious metals, to establish a permanent fund. While
New Mexico and other natural resource-rich states benefit from the extraction of these resources, the
benefits are offset by significant costs. Indeed, when one hears of a “resource curse” affecting countries
with abundant natural resources, the term refers not only to the tragedy that lower economic development
is frequently associated with resource-rich countries, but also that the land is often made much worse as a
result of the extraction of resources. The land may no longer be arable, ground water may become polluted,
and air quality may be compromised. It is this particular aspect of resource extraction that led Former New
Mexico Governor Jerry Apodaca to exclaim:

Let there be no mistake—the West will not become an energy colony for the rest of the nation. We will not

sacrifice our greatest assets—our blue skies and clear streams, our unblemished plains and mountains—to an
endless national thirst for energy.”

As discussed below, severance taxes imposed by resource-rich states are thus set at levels that are de-
signed to produce revenues that offset the burdens associated with resource extraction, while accounting
for the value that resource extraction already brings to a state (aside from the tax revenues) in terms of em-
ployment and related benefits to local economies. Resource extractors and the states that are net importers
of these resources have historically viewed severance taxes as, in the words of two commentators, “ill-dis-
guised attempts to carve out larger shares of the profits derived from resource extraction. These larger
shares are said to be unrelated to the costs the states incur from stepped-up mining.”** On the other hand,
resource-rich states have countered that “mining depletes their physical wealth, imposes undesirable con-
sequences on portions of their population, and may foreclose other developmental alternatives.””” Under
this view, severance taxes are a way to force resource-poor states to pay for the negative externalities—both
short term and long term—created by resource extraction.”® If severance taxes on states over-compensate
the resource-rich state, however, then the state enjoys a form of federal subsidy. On the other hand, if the
severance tax fails to adequately compensate the state, the state is subsidizing other states.

These issues were litigated in Commonwealth Edison v. Montana. The State of Montana imposed a
severance tax on coal mined in the state; appellants, a collection of Montana coal producers and out-of-state
energy companies, argued that the tax violated the Commerce Clause and the Supremacy Clause of the U.S
Constitution. The trial court upheld the tax, and the Montana Supreme Court upheld the trial court decision.

24 Culp et al., supra note 12, at 59.

25 SeeLee Peters, An Outline for Development of Cost-Based State Severance Taxes, 20 Nat. Resources J. 913, 913 (1980) (quoting Jerry
Apodaca, Governor of New Mexico).

26 Michael B. Browde & Charles T. DuMars, State Taxation of Natural Resource Extraction and the Commerce Clanse: Federalism’s Modern
Frontier, 60 Or. L. Rev. 7, 8 (1981).

27 Id.

28  For example, the United States Department of Agriculture, Natural Resources Conservation Service, lists as of 1998 approxi-
mately two dozen federally-funded projects relating to water quality alone. N.M. Food & Agric. Council Water Quality Subcomm.,
Federal Funding Sources for Water Quality Activities, U.S. Dep’t of Agtic., Nat'l Res. Conservation Serv., (Aug. 1998), available at http://
www.nm.nres.usda.gov/ technical/watet/fund.html.

ROSE, Paul. The management of public natural resource wealth. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 79-116

[0}
u



The case was then argued before the US. Supreme Court. Justice Marshall, writing for a 6-3 majority,
evaluated the tax under the four-part test set out in Complete Auto Transit, which allows a state tax if it “[1]
is applied to an activity with a substantial nexus with the taxing State, [2] is fairly apportioned, [3] does not
discriminate against interstate commerce, and [4] is faitly related to services provided by the State.” The
satisfaction of the first two prongs of the test was stipulated by all parties. The court found that Montana’s
severance tax did not discriminate against interstate commerce under Complete Auto Transit since the tax
was applied without regard to whether the end-users were in- or out-of-state. Appellants sought to show
that the tax was not “fairly related to the services provided by the State” by providing evidence that the tax
receipts exceeded the benefits of the tax provided to the coal mining industry. The court found this to be a
misreading of Complete Auto Transit’s fourth prong. Citing Wisconsin v. |.C. Penney Co., “the incidence of
the tax as well as its measure [must be] tied to the earnings which the State . . . has made possible, insofar
as government is the prerequisite for the fruits of civilization for which, as Mr. Justice Holmes was fond of
saying, we pay taxes.” Under this broad reading of the taxing power, “the ‘operating incidence’ of the tax .
.. is on the mining of coal within Montana. Because it is measured as a percentage of the value of the coal
taken, the Montana tax is in ‘proper proportion’ to appellants’ activities within the State, and, therefore, to
their “consequent enjoyment of the opportunities and protections which the State has afforded” in connec-

tion with those activities.”

The court also found the severance tax in compliance with the Supremacy Clause. Although several
federal acts regulated mineral leasing on federal lands (and a significant amount of Montana severance taxes
came from extraction activities on federal lands), the court found that Congress specifically allowed for sev-
erance taxes on federal lessees pursuant to §32 of the Mineral Lands Leasing Act of 920.”! Likewise, the tax
was not held to be in not unconstitutional “on the alleged ground that it frustrates national energy policies,

9332
A

reflected in several federal statutes, encouraging production and use of coal,” the court refusing to accept

“appellants’ implicit suggestion that these general statements demonstrate a congressional intent to preempt

all state legislation that may have an adverse impact on the use of coal.””

Although the decision in Commonwealth Edison gave mineral-rich states the legal justification for sev-
erance taxes, not all states have used these taxes to create permanent funds. The historical roots of public
natural resource funds often tap cultural and partisan political sources, as in Alaska, but funds must ulti-
mately arise as a clear policy choice by legislative and executive bodies, and this policy must be justified to
the electorate. After all, the money could be used in many different ways: saved in a “rainy-day fund” for
use in difficult economic times, spent on programs directly benefiting the communities most affected, spent
widely on economic programs, and so on. The fundamental question, then, is why do these funds exist? In
the next part, this article will attempt to provide answers to this question by setting out the principal policy
explanations for public natural resource funds.

3. PoLicy JusTiFicATIONS FOR STATE NATURAL RESOURCE FUNDS

The most obvious answer to the question of why states have these funds—that the states simply had
large amounts of revenues and so created a vehicle to hold those revenues—merely tells us that state legisla-

29 Complete Auto Transit, Inc. v. Brady, 430 U.S. 274, 279 (1977).

30 311 US. 435, 446 (1940).

31 Section 32 states, inter alia, that “That nothing in this Act shall be constructed or help to affect the rights of the States or other
local authority to exercise any rights which they may have including the right to levy and collect taxes upon improvements, outputs
of mines, or other rights, property, or assets of any lessee of the United States.” Mineral Lands Leasing Act of 1920, 41 Stat. 437
(1920), 30 US.C. § 181 ez seq. (2012).

32 Commonwealth Edison Co. v. Montana, 453 U.S. 610.

33 Id. at 633.
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tures decided to hold at least some of the revenue for a time rather than immediately spend it (as some other
states do). But why retain these funds? And when (if ever) and how should the states spend the funds? This
Part and the next address those questions both descriptively and normatively, first by focusing attention on
the various justifications for state public natural resource funds, and second by describing how states invest
the funds coming into their funds.

U.S. state natural resource funds may be considered, both in sources of revenue and in policy justification,
to be a type of sovereign wealth fund (SWF).* Much of the academic literature on SWFs explains them in
terms of political risk, or the potential use of SWFs as political tools. The use of a SWF as a political tool is
but one among many explanations for the existence of SWT's, and while it may be true that some SWFs are
used for political purposes on occasion (though there exists scant evidence of this), less nefarious purposes
seem to drive the creation of most SWFs, whether at the national or state level. Indeed, for the first state
public natural resource funds, an educational purpose was directly tied to the creation of the funds.

This Part critically examines the purposes underlying the creation of state funds, which in turn provides
a foundation to analyze whether the state fund’s governance and distribution mechanisms effectively achieve
these purposes. For land grant funds, the initial purpose was essentially to provide the equivalent of a prop-
erty tax base for the benefit of public schools, but the initial reason may not be the exclusive justification
for the operation of a state land grant fund. Other justifications may arise as the fund matures. Although
the specific reasons justifying the existence of a SWF are expressed in unique ways, the various justifications
may be grouped together under several general categories. None of the justifications are necessarily exclu-
sive, although for most SWF sponsors one or two justifications will predominate. Because the state funds
described in this article all have their origin in natural resource commodities sales, focusing primarily on jus-
tifications for commodity funded SWFs (as opposed to the justifications for funds generated from currency
reserves) gives the greatest insight into the intended function of state natural resource funds.”

34 A workable definition of a SWF is a “government-owned and controlled (directly or indirectly) investment fund that has no
outside liabilities or beneficiaries (beyond the government or the citizenry in abstract) and that invests its assets, either in the short
or long term, according to the interests and objectives of the sponsoring government.” Ashby H.B. Monk, Is Ca/PERS a Sovereign
Wealth Fund?, ISSUE IN BRIEF (Ctr. for Ret. Res. at Bos. C., Boston, M.A.), Dec. 2008, at 1, 4, http:/ /www.publicpensionsonline.
com/public/images/CalPERS%20Sovereignity.pdf. To this definition we can further narrow the concept of SWFs to include only
funds that operate under an “endowment” model, so that the fund produces income through investment of the fund’s corpus, with
only the income distributed. Under this definition, some of the oldest SWFs are not foreign funds, but the public natural resource
funds created by acts of the U.S. Congress and state legislatures over a century ago.

35  “Dutch disease,” one of the justifications for national SWFs, is not applicable to state natural resource funds. Dutch disease
refers to the phenomenon wherein resource exports lead to rising currency appreciation, which in turn affects the relative pricing
of manufactured goods from the same country. As the currency appreciates, other products become less competitive, resulting in
a distortion to the economy, and possibly a reduction in total exports. However, USS. states do not have their own currencies and
states would not (and probably could not) reasonably expect to regulate a response to whatever effect their mineral, oil and gas sales
would have on the national currency. Additionally, sovereign wealth funds have also been explained as products of state capitalism,
as effectively described by Gilson and Milhaupt: “[Sjome major developing countries (China foremost among them) increasingly
reflect a form of state capitalism—what we call the new mercantilism. In this form, the country is the unit whose value is to be
maximized, with a corresponding increase in the role of the national government as a direct participant in and coordinator of the
effort.” Ronald J. Gilson & Curtis J. Milhaupt, Sovereign Wealth Funds and Corporate Governance: A Minimalist Response to the New Mercan-
tilism, 60 Stan. L. Rev. 1345, 1346 (2008). Mercantilist theories seem inapt to describe state public natural resource fund behavior
since international trade policy is primarily regulated at the national level. However, state funds could be seen as expressing a kind
of state capitalism to the extent that they are used to directly fund social policy initiatives. As a general matter, it may be difficult to
extricate the political from the economic when analyzing SWF creation and behavior. SWF and state-owned enterprise investments
occur against a backdrop of political relations between the SWF sponsor country and the target investment’s home country, and it
should not be surprising that warm economics accompanies warm politics. For example, Jiang describes a significant reduction in
Chinese investment in Canada from 2006 to 2009, as the newly elected conservative government attempted a “cold politics, warm
economics” approach to China, with the result that “Canada lost ground to China on the economic and trade fronts.” Wenran
Jiang, The Dragon Returns: Canada in China’s Quest for Energy Security 16 (Canadian Int’l Council, China Papers No. 19, Oct. 2010),
available at http:/ /www.asiapacific.ca/sites/default/files/filefield/the_dragon_returns-_canada_in_chinas_quest_for_energy_secu-
rity_-_wenran_jiang.pdf. The investments themselves may also be made for hybrid political-economic purposes, of course: invest-
ments by Chinese enterprises and Chinese SWFs form part of the “go-out” strategy of the central government to seck out and
secure reliable sources of energy and materials around the world in order to meet domestic manufacturing and energy demands.
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3.1 Smoothing Revenues.

As commodity prices fluctuate, governments that are dependent on commodity sales for a portion of
their revenues may have difficulty in planning expenditures in the face of revenue volatility. As Monk ex-
plains, “volatile commodity revenues have a negative impact on the growth of resource-rich countries . . .
[and] [f]luctuating revenues make it extremely difficult to pursue a prudent fiscal policy, especially over the
% Norway’s SWF is perhaps the
best example of the creation of a SWF in response to this problem.”” Used in this way, SWFs serve as a kind

long-term which, in turn, aggravates other problems in resource economies.

of self-renewing rainy-day fund that may be drawn down maintain domestic economic stability: “In this
sense, countries have not established SWFs because they are resource-rich; they established SWFs because
being a resource dependent economy means their societies are vulnerable to changes in the global market
for commodities.””® This same logic applies to Ametican state natural resource funds. In making the case
for a severance tax fund to West Virginia lawmakers, Mike Sullivan, former governor of Wyoming, noted
that Wyoming’s fund contributes about 13% of the total general fund,”?and that Wyoming “had difficulty
just balancing the budget. We would have had trouble taking care of the most necessary needs. Probably we
could not have balanced our budget without it.”*" He stated that “[w]e’re a resoutce state, just as you ate,
and we’ve seen the peaks and the valleys. I think it cleatly smooths out some of the peaks and valleys.”*" As
described in the next section, this “smoothing” typically results from a stable source of revenue, rather than
from draw-downs in time of crisis.

4, STaTE PuBLic NATURAL REsource FunDs AND THE FINANCIAL CRisIs

Although state natural resource funds create a long-term source of revenue that will persist after reve-
nue generating resources are depleted, state severance tax funds generally do not draw from their funds to
smooth out lumpy earnings or to meet revenue shortfalls in the short term, nor do they generally draw from
the funds even in times of crisis. State constitutions and statutes, as discussed in more detail below, generally
limit the ability of the state government to spend any more than the income produced by the fund, which
limits the effectiveness of the fund as a large-scale revenue-smoothing device if the income of the fund
makes up only a small percentage of the state budget.

With the exception of Alabama, state natural resource funds do not appear to have a general “rainy day”
function as part of their funds’ objectives. Even in Alabama, the ATF only lends money to state rainy day
funds, and the ATF must be repaid within 6 or 10 years, depending on the type of loan. While there is some
“smoothing” that may be achieved through these loans, the founding and governance documents of the
ATE, as with the other state natural resource funds, do not suggest that smoothing revenues is a primary
purpose or justification for the funds.

36 Ashby H.B. Monk, Sovereignty in the Era of Global Capitalism 9 (Apr. 10. 2010) (working papet), available at http:/ /sstn.com/
abstract=1587327 (citing Richard M. Auty. & Raymond Frech Mikesell, Sustainable Development in Mineral Economies, (1998)); see
also Mikesell, R. L., Explaining the Resource Curse, with Special Reference to Mineral-Exporting Countries, 23 Res. Policy 191, 191-99 (1997);
Paul Stevens, Resource Impact — Curse or Blessing? (Apr. 22, 2003) (working paper).

37 Monk, supra note 36, at 9 (reporting that “the establishment of Norway’s SWF was based on the potential short-term costs
of fluctuating revenues for macroeconomic stability, which is a characteristic shared by many commodity-based economies” (citing
Gordon L. Clark & Ashby Monk, The Norwegian Government Pension Fund: Ethics Over Efficiency, 3 Rotman Int’l J. Pension Mgmt. 14
(2010); Gordon L. Clark & Ashby Monk, Resource Wealth and the Ethics of Global Investment: The 1 egitimacy and Governance of Norway's
Sovereign Wealth Fund, 42 Env’t & Plan. 1723 (2010)).

38  Id. at 10. Emphasis in the original.

39 Id.

40 Id.

41 Dan Heyman, Would Mineral Trust Fund Work in West Virginia?, Pub. News Serv. (Feb. 6, 2012), available at http:/ /www.public-
newsservice.otg/index.php?/content/article/24683-1.
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As Governor Sullivan noted, smaller-scale revenue smoothing is sometimes possible with natural re-
source funds. For example, the income from land grant trust funds may have allowed some states to weather
the Financial Crisis slightly better than others. Although states do not receive a large amount of education
funding from land grant SWFs, the funding may have been sufficient to act as a buffer for some states,
allowing them to avoid cuts to K-12 education. At least 34 states made cuts to K-12 education during the
Financial Crisis, but states with large land grant funds, including Texas, New Mexico and Wyoming, were
not among them.*

But wasn’t the Financial Crisis—a once-in-a-generation event that has severely strained state budgets—
the kind of event that would justify the use of the corpus of state severance tax funds? There is some
evidence that, in response to the Financial Crisis, foreign-controlled SWFs did, in fact, respond to the crisis
by pulling money out of some foreign assets and reinvesting it in local businesses or infrastructure. Balin
reports that between June 2008 and late 2009 ten different sovereign wealth funds participated in stabili-
zation efforts, including direct capitalization of banks, the purchase of domestic real estate, and financing
budget shortfalls.”” While such a response might seem justified, it also creates the impression (which SWFs

have been at pains to avoid) that SWFs can be politically manipulated. SWEs are thus in a quandary—the
use of a SWF as a rainy day fund may alleviate some of the shocks created by severe economic downturns,
but it may also increase the risk that the fund could be used as a political expedient. Balin argues that this
“re-coupling of SWFE's with their sovereigh governments may also create an undesirable follow-on effect:
governments may now be rhetorically better-positioned to squander national resources for short-term po-
litical gain.”* Clark and Knight describe this risk as a temptation requiring a principled approach to political
decision-making:
In modern democracies, subject to the ups and downs of electoral cycles, the short-term political advantages of
spending windfall earnings are readily apparent; it is also apparent that the beneficiaries of long-term investment
are often not represented in the political process. Put more formally, the democratic political process heavily
discounts the future — the discount rate being the product of the length of the political cycle, the degree to which

sectional interests underwrite the power of governing parties, and the synchronization of the political cycle with
the economic cycle.*”

Succumbing to this temptation also had another negative effect for SWFs. As Balin reports, prior to the
Financial Crisis many SWF fund managers did not believe that their fund would be tapped by the national
government for current spending needs, and so their portfolios contained relatively few liquid assets such as
cash, bonds, and interest-bearing deposits, and instead favored riskier, less liquid but higher-yielding assets
like corporate equities, venture capital, and real estate; “When sovereigns did call upon SWFs to participate
in domestic stabilization efforts, some managers were caught by surprise, forcing them to sell assets at sub-

stantial losses to cover their sovereign’s funding request.”*

5. MANAGING SHORT-TERM TEMPTATIONS

State natural resource funds are, of course, susceptible to the same temptations as national SWT's. Texas
provides an example of how budget pressures have affected state natural resource funds, and of how the
legal structure is related to the temptation presented by the fund. Texas created a permanent endowment
fund, the Permanent Health Fund, with the tobacco settlement funds it receives under the MSA. However,

42 Nicholas Johnson, Phil Oliff, & Erica Williams, .4z Update on State Budget Cuts (Ctr. on Budget & Policy Priorities, Washington,
D.C.), Feb. 9, 2011 at 1, 10-12, available at http:/ /www.cbpp.org/files/3-13-08sfp.pdf.

43 Brian J. Balin, The Impact of the Global Economic Crisis on Sovereign Wealth Funds, 24 Asian-Pac. Econ. Literature 1, 4 (2010).

44 Id.

45  Gordon L. Clark & Eric R. W. Knight, Temptation and the Virtues of 1ong-Term Commitment: The Governance of Sovereign Wealth Fund
Tnvestment, 1 Asian J. Int’l Law 321, 328 (2011).

46 Balin, supra note 43, at 4 (citing an interview with S. Steinitz, January 21, 2010).
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in an effort to cover large cuts to the funding of state health-related institutions, Texas senate budget writers
voted to liquidate the fund and distribute the corpus to the institutions.”” Again, however, this liquidation
seems more likely with tobacco settlement funds than natural resource-based funds because of a weaker link

to intergenerational equity concerns.

Most state natural resource funds have attempted to avoid such issues through incorporating within their
founding documents the strong commitment device mentioned above: the corpus of the funds generally
can only be drawn down through a constitutional amendment, which will require a vote of the citizens of
the state. However, even though the corpus may not be spent, legislators may still attempt to maximize short
term gains in order to maximize the amount of funds available to them during their terms of office. To
structurally and statutorily discourage such behavior, states typically have legal restrictions on the kinds of
investments that natural resource funds can make (discussed in Part 111, znfra), which make it more difficult
for those administering the natural resource fund to sacrifice long-term prosperity for short-term benefits.

The robustness of these measures is ultimately dependent on the will of the citizens, because they may,
by constitutional amendment (or by demanding a statutory amendment), either change the mandated fund
allocations or other investment restrictions, or allow for the fund corpus to be drawn down. However, in
the case of Wyoming, at least, voters have shown a surprising resilience to the temptations to draw down
on the PWMTT The issue came to a head in 2005 when the Wyoming Attorney General issued an informal
opinion that only the severance tax portion of the PWMTF was untouchable. Subsequently, a House Joint
Resolution called for a constitutional amendment specifying that “all monies deposited in the Permanent

Wyoming Mineral Trust Fund are inviolate permanent funds of the state.”*

The original language of the
Wyoming constitutional provision creating the PWMTT was rather vague, stating only that the “fund shall
remain inviolate.”* The proposed amendment sought to clarify that “[t]he fund, including all monies depos-
ited in the fund from whatever soutce, shall remain inviolate.””" In the 2006 general election, votets ovet-
whelmingly—Dby a 3-1 margin—approved the proposed amendment.”’ Consequently, the language of Art
15, § 19 of the Wyoming constitution now more cleatly affirms that the corpus of the fund is untouchable
and only the income can be spent by the legislature. Part of the explanation for the lopsided vote lies in the
fact that what was at stake was not whether funds would be distributed directly to the citizens of the state, as
in Alaska, but rather whether the legislature should be granted additional funds to be spent at its discretion.

When presented in this light, the outcome of the vote is predetermined.

Alabama’s voters also recently resisted efforts to use the Alabama Trust Fund for stabilization purposes.

In 2010, Alabama voters resoundingly voted against a constitutional amendment that would have allowed

for a legislative approptiation of the ATF for state and local transportation purposes.” This vote is signifi-

cant because, unlike Wyoming’s vote, the issue was presented to voters in the midst of the Financial Crisis,

yet they refused to allow for additional funds to be appropriated to the legislature. In 2012, however, a sim-

ilar vote to tap into the fund passed by a 28 point margin. What changed? In part, the answer lies in how
the issue was presented to voters. In 2010, the ballot measure presented to voters read,

Proposing an amendment to the Constitution of Alabama of 1901, as amended, relating to the Alabama Trust

Fund, to provide for the appropriation of funds in the Alabama Trust Fund to be distributed for state and local

transportation purposes and to provide for funds for the County and Municipal Government Capital Improvement
Fund.

47 Curt W. Olson, Tobacco settlement money goes up in flames, Texas Budget Source (Apr. 13, 2011), http://www.texasbudgetsource.
com/2011/04/tobacco-settlement-money-goes-up-in-flames/ .

48  H.R.J. Res. HJ0004, 58" Leg, (Wyo. 2006) (enacted).

49  Id.

50 Id

51 Statewide Ballot Issues Official Summary, Wyo. Sec’y of State (Nov. 7, 20006), available at http://soswy.state.wy.us/Elections/
Docs/2006/06Results/06General/SW_Const. Amendments_Summary.pdf.

52 See Canvas of Results, General Election, Ala. Sec’y of State 198 (Nov. 2, 2010) available at http:/ /www.sos.state.al.us/Downloads/
election/2010/general/2010GeneralResults-AllState AndFederal OfficesAnd Amendments-Complete With Write-inAppendix.pdf.
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The measure was defeated by 14 points. In 2012, again facing a funding crisis, legislators in Alabama
framed the constitutional amendment differently:
Proposing an amendment to the Constitution of Alabama of 1901, to provide adequate funding for the State
General Fund budget, to prevent the mass release of prisoners from Alabama prisons, and to protect critical
health services to Alabama children, elderly, and mothers by transferring funds from the Alabama Trust Fund to
the State General Fund beginning with the state’s 2012-2013 fiscal year and concluding with the state’s 2014-2015
fiscal year; to provide a new procedure for distributions made from the Alabama Trust Fund beginning 2012-2013
fiscal year; to create a County and Municipal Government Capital Improvement Trust Fund advisory committee;

and to provide further for distributions made from the County and Municipal Government Capital Improvement
Trust Fund.

Alabama’s 2012 vote seems the exception, not the rule, and the result of the vote is perhaps more due
to the alarmist language of the ballot measure than a belief by voters that the state should turn its natural
resource fund into a rainy day fund. In other cases, voters have kept permanent funds permanent. The
reliability of the constitutional amendment as a commitment device derives from the checks-and-balances
within the amendment itself: the legislature only has access to the income of the funds, the public does not
have direct access to the funds, and the legislature cannot grant itself additional funds without the approval
of the public. While other kinds of commitment devices (such as heightened standards of duty) may pro-
vide security that the funds will be less susceptible to political manipulation, the constitutional amendments
and statutory restrictions discussed here provide a robust and time-tested means of reducing political op-
portunism and short-termism.

5.1 Credit Ratings Agencies as “Catalyst”: The Natural Resource Fund as a Mechanism to De-
crease the Cost of Public Debt

Credit ratings agencies may also play a significant role in catalyzing the formation of sovereign wealth
funds both here and abroad. Credit ratings agencies recognize that while the typical legal structure of the
natural resource fund as a permanent fund means that the natural resoutrce fund cannot serve as a reserve
or rainy day fund, the income generated by the fund produces a relatively stable source of income for the
state.” An example of how a state may be influenced by the credit rating agencies is apparent in West Vir-
ginia’s debate on whether to create a severance tax-based fund. West Virginia has been advised that, among
other benefits, a severance tax permanent fund will “[bJuild assets toward the state’s unfunded pension and
long-term liabilities (West Virginia ranked 4™ highest in the nation, according to Moody’s Investors Service)
and improve the state’s credit rating”** An investment bank also advised Alaska to use its original $900
million lease payment as a credit-enhancing backstop fund.”

Because the creation of a natural resource fund can improve the state’s credit rating, the state’s cost of
capital can be lowered in two ways. First, as in the case of Wyoming, the existence of the natural resource
fund improves the state’s credit rating,”® which in turn makes the state’s debt issuances relatively more mat-
ketable. This allows the state to offer debt with a relatively lower rate of return, thereby producing interest
payment savings for the state.

53 See eg., Standard & Poors, Wyoming; General Obligation (Jan. 15, 2013), available at http:/ /treasurer.state.wy.us/pdf/bond-
creditrating012813.pdf (“Wyoming’s permanent mineral trust is established by the state constitution (Article 15, section 19) and
constitutionally receives a 1.5% mineral severance tax. The corpus in the mineral trust fund cannot be spent, although the fund
income is deposited as unrestricted income in the general fund.”) at 4.

54 Jill Kriesky, Economist, W. Va. Ctr. on Budget & Policy, Presentation to the Joint Commission on Economic Development:
Creating a Severance Tax Permanent Fund in the Mountain State (June 13, 2011), available at http:/ /www.wvpolicy.org/downloads/
Eco_Div061611.pdf.

55  Rose &Wohlforth, supra note 2, at 118.

56  See Press Advisory, Office of Wyoming State Treasurer Joseph B. Meyer, State’s Issuer Credit Rating Upgraded (May 10,
2011) (attributing the AAA S&P rating in part to “[m]aintenance of large general fund balances, despite the cyclical components of
the state’s economic base, enhanced by the existence of a permanent fund, whose interest earnings are available for general fund
expenditures”).
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The existence of a state natural resource fund may also have a second and perhaps even more beneficial ef-
fect. A state natural resource fund that by statute provides support for locally-issued bonds (such as municipal
school bonds) may help those municipalities issue debt at relatively lower rates, thereby incrementally reducing
the need for direct state support. Texas provides an example of how this works in practice. The Texas Per-
manent School Fund guarantees local school district bonds, allowing the local school districts to effectively
piggy-back on the ratings of the State of Texas.”” Ely reports that “[s]tates with substantial natural resources

followed the lead of Texas’” PSF to create programs that leverage royalty-supported permanent funds.”>®

The benefits derived from natural resource fund support of local bond financing seems to be signifi-
cant from the point of view of the individual school districts, but not very substantial when compared to
the overall educational budget of the state. Before the Financial Crisis, most school districts issuing debt
would have been able to purchase private bond insurance as a credit enhancement and would have received
interest rate savings comparable to what a PSIF guarantee would provide. However, Ely reports that after
the Financial Crisis “no active insurer has comparable credit quality to the PSEF’s ‘AAA’ rating and access to
a competitive insurance market is more limited for issuers with lower credit quality.”” Ely estimates that a
total annual interest cost savings to school districts of $140 million.” He notes, however, that “the savings
are small when compared to either the annual Texas formula assistance of nearly $17 billion or school dis-
trict property tax revenues of almost $18.8 billion in 208. Annual savings for Texas school districts, at the

full $140 million annual estimate, are less than one percent of state formula assistance.”®!

Although the credit enhancement effect of a state natural resource fund may provide some benefits to
both local and state governments, the lower cost of capital may result in an “overinvestment” by govern-
ments. Overinvestment can occur because as the cost of capital is lowered, the government may under-
take projects with a lower rate of return than those in the private markets.*” This in turn may result in the
“crowding out” of supetior private projects as funding flows to inferior public projects.®

Arguably, the effects of these funding shifts are primarily felt in the larger national and perhaps even inter-
national markets for debt issuances. In other words, a municipal bond is one of thousands of issuances in the
debt markets, and the effects of the credit enhancement of a particular state will be dispersed across the markets
rather than concentrated at the level of the state’s private issuers. From the point of view of the state, then, the
credit enhancement provided by a natural resource fund is a low-cost means of lowering the overall cost of cap-
ital for numerous governmental entities without significant negative effects on local private businesses. In the
case of West Virginia, a natural resource fund based on a coal severance tax is thought to have the potential to
achieve these savings with relatively limited local effects (ignoring the broader market effects of a shiftin funding
from private to public projects), because the tax is a “[hlighly exportable tax (e.g. 87% of coal produced in WV

is exported) with little effect on employment, production, and business location decisions.”**

5.2 Intergenerational Equity

SWFs and natural resource funds are also thought to be a mechanism for ensuring intergenerational
equity; this is particularly true of land grant trust funds and severance tax trust funds. The term intergener-

57 See Dwight Denison, Wenli Yang & Zhirong Zhao, Is Management Performance a Factor in Municipal Bond Credit Ratings? The Case
of Texas School Districts, 27 Pub. Budgeting & Fin. 86 (2007).

58  Todd Ely, Indirect Aid for Uncertain Times: State Credit Enhancement Programs for School Districts 17 (Mar. 25, 2011) [need
permission to cite].

59  Id at28.
60 Id.
61 Id
62 Id at13.

63 Ely, supra note 58, at 13.
64 Kiriesky, supra note 54, at 19.
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ational equity is somewhat ambiguous, as it can refer both to an imperative to save present capital in order
to use it to satisfy future commitments, such as pension benefits, or as an imperative to save it specifically
for the benefit of future generations, irrespective of commitments to present generations. In ageing popu-
lations, intergenerational equity suggests a fairness concern that if a citizen has paid taxes and social security
or equivalent public pension payments, they have a proper claim on the government for a reasonable income
in their retirement. Intergenerational equity can also refer to a principle of distributive justice: the primary
concern in this sense of the term is not that present generations may enjoy some of the fruits of their life’s
work through government benefits in retitement, but that future generations should be able to enjoy the
fruits of the nation’s resources just as present generations have. Thus, a natural resource fund is not created
so that (or merely that) it may provide a present generation with an acceptable standard of retirement ben-
efits, but also that future generations should also benefit from the sale of a finite store of resources taken

from the land that they ate to inherit.*”

Intergenerational justifications for saving a portion of present wealth have also been used to justify uni-
versity endowments. As Tobin explains:

The trustees of an endowed institution are the guardians of the future against the claims of the present. Their

task is to preserve equity among generations. The trustees of an endowed university . . . assume the institution to

be immortal. They want to know, therefore, the rate of consumption from endowment which can be sustained
indefinitely. . . . In formal terms, the trustees are supposed to have a zero subjective rate of time preference.*

The concerns for present and future generations overlap as the obligations owed to older generations
saddle younger generations with enormous commitments that can affect the quality of life of future gener-
ations through heavier tax burdens and reduced benefits. Australia created its Future Fund with these con-
cerns in mind: as stated by then-Treasurer Peter Costello, the Future Fund was “designed to fund Australia
to meet the costs of the ageing of the population,” and “in particular, unfunded superannuation liabilities.”®’

Similar concerns have also driven other resource-rich countties to create SWFs.

Generally, the concept of setting aside funds to provide for future generations, as opposed to short-
er-term spending to businesses or support institutions that may or may not be valuable to future gener-
ations, is not without controversy. In the context of endowment funds, which also raise intergeneration
concerns, Hansmann argued:

There is every reason to believe that, over the long run, the economy will continue to grow in the future as it has
in the past and that future students will therefore be, on average, more prosperous than students are today, just as
today’s students are more prosperous than their predecessors. Thus, equity does not call for a transfer of wealth

through saving, from the present generation to later ones. On the contrary, it would seem more equitable to have
future generations subsidize the present.®®

Likewise, Andrew Rozanov questions the principle of intergenerational equity:

[S]hould one suppress current consumption and capital formation by the present generation in an underdeveloped
economy — all for the sake of maximising financial savings of future generations? And what would future generations

actually prefer: inheriting a broadly diversified global financial portfolio or a broadly diversified, highly advanced

local economy, which provides plenty of local employment opportunities and a solid entreprencurial potential? ¢

Alaska’s experience provides a good example of how the intergenerational equity debate helped shape the
purpose of the APE Proponents of the APF offered several rationales for the creation of the Alaska Perma-
nent Fund: first, the Fund would “help to create an investment base from which to generate future income.
Then, when oil revenues ran out, there would still be a major source of state revenues to pay out the costs of
government services;” second, the APF would “remove a significant portion of the oil revenues from the leg-

65 Brett M. Frischmann, Sowe Thoughts on Shortsightedness and Intergenerational Equity, 36 Loy. U. Chi. L.J. 457 (2005).

66 Henry Hansmann, Why Do Universities Have Endowments?, 19 ]. Legal Stud. 3, 14 (1990) (quoting James Tobin, What is Permanent
Endowment Income?, 64 Am. Econ. Rev. 427, 427 (1974)).

67 Clark & Knight, supra note 45, at 12.

68  Hansmann, supra note 66, at 14.

69 Andrew Rozanov, Sovereign Wealth Funds: Defining 1iabilities, 4 St. Street Global Advisors 1, [ | (May 2007).
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islative spending stream, thus reducing the opportunities for excessive spending by the Legislature;” and third,
the fund would prudently “transform” oil wealth into a “renewable soutce of wealth for future generations.””
Although the APF had several clear purposes for its existence, the particular means of achieving these general
goals had not yet crystallized by the time the APF began receiving funds. The debate focused on generational
issues: should the APF be managed as an investment fund that would distribute income over the long-term, or
should it be managed as a development bank and used to “force-feed” Alaska’s economy in the short-term?”
This second possibility is not necessatily inconsistent with the third rationale, intergenerational wealth transfer,
justifying the creation of the APE By using the APF as a development bank, providing loans and grants to
Alaskan businesses, the fund could increase the number of small businesses in Alaska, which would serve to
increase the number of jobs and broaden the economy, thereby ultimately decreasing the dependence of the
state on oil and other natural resource revenues. On the other hand, a development bank would increase the
possibility of political mischief as the Fund could be used as a mechanism for political patronage.

Those arguing in favor of the investment fund model were motivated by the protection of the principal
managed by the APE They believed the APF should manage the funds in accordance with the prudent
investor rule and only make investments that were of “trust-grade quality” at market rates. Ultimately, the
proponents of the investment fund model prevailed, although the state allocated some funds that were not
patt of the 25% of revenues dedicated to the APF to create several state agencies’™ charged with achieving
some of the short-term goals envisioned by the proponents of the development bank model.

By contrast, a mixed objective model prevailed in New Mexico and Wyoming, A mixed model indicates
political compromise (with some wanting the funds spent on pressing current needs, while others wanting to
save the funds), but also complicates the goal of using a natural resource fund to promote intergenerational
equity. The mixed model requires a state to make bets on present funding opportunities in the hope these
will pay out for both present and future generations. Or, in the case of some state agency recipients of state
natural resource fund dollars, there may in fact be no particular goal of providing for future generations or
for the general economic welfare of the state; short-term regional or local needs may control.

Aside from state-level concerns about the appropriate means of providing for future generations—
whether to use a natural resource fund as a development fund or an investment vehicle, for example—sig-
nificant federal concerns come into play. When combined with a fiscal federalism in which states receive in-
creasingly large federal subsidies, the issue of intergenerational equity includes not merely whether and how
present citizens of natural resource fund sponsor-states should subsidize future citizens, but also whether
other states’ citizens should subsidize present and future sponsor-state citizens despite the existence of a

state natural resource fund.

5.3 Preservation of Autonomy

Although intergenerational equity may be the primary stated reason for the creation of a state natural
resource fund, they can be also explained as a tool to preserve autonomy and sovereignty. This function may
occur first at the level of the citizenry of the SWF sponsor state or, second, at the level of the elites that
govern the SWF sponsor state. In the first case, focusing on the preservation of autonomy of the citizenry,
Monk notes that the government of the Maldives believed a SWE would help it buy new land should global
warming submerge all or part of the country. Likewise, subnational national governments have viewed
SWFs as enabling independence from national governments.”

70 Clark & Knight, supra note 45, at 12.

71 Id at7.

72 These agencies include the Alaska Housing Finance Corporation, the Alaska Industrial Development and Export Authority,
and the Alaska Renewable Resources Corporation.

73 Monk writes that “Greenland recently set up a SWF for the purpose of facilitating independence from Denmark. Likewise,
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Hatton and Pistor offer a description of the second type of autonomy preservation. Focusing on China,
Singapore, Kuwait, and Abu Dhabi, which they state are “without representative democracy, or where the
institutions of democracy are clearly subordinate to authoritarian rule,” Hatton and Pistor argue that “SWFs
act to maximize the domestic autonomy of the ruling elite in the sponsot-country.””” In such states, these
elites are not directly accountable to the public in general, and “it is easy to see how “governmental interest”
becomes tied to the personal interests of the ruling elite. Indeed, the internal governance structures of the
SWFs themselves ensure that SWF management is directly accountable to the ruling elite in each sponsor

275

country.

6. STATE NATURAL RESOURCE FUNDS AS BULWARKS AGAINST NATIONAL AND INTERNATIONAL
PRESSURES

Because state natural resource funds operate in a federalist system with a powerful national government,
there is little reason to believe that state natural resource funds exist to provide protection for its citizens
against the forces of globalization. Even if such a purpose were intended, it would show remarkable pre-
science given that many state natural resource funds date from periods when globalization was either a
non-existent or unimportant issue for state citizens. It is also unlikely that state natural resource funds could
serendipitously serve such a role, given their limited effect on state economies. However, as Monk has point-
ed out, some SWFs are not designed to serve as a bulwark™ against international forces so much as against
national forces. The question thus arises as to whether state natural resource funds could be used as vehicles
to maximize state autonomy within the federal system. For instance, could a state natural resource fund be
used as a substitute for federal funding, thus eliminating the need of the state to comply with obligations
the federal government might attach to such grants?”’ The perhaps surprising answer is that state natural re-
source funds do not serve this function, and, in fact, states with large natural resource funds (with the excep-
tion of Texas) also tend to be the states that receive the ost federal funding, as shown in the graph below.

Scotland mooted the idea of a SWF to facilitate independence from the UK. Even South Australia’s Commissioner for Aboriginal
Engagement, Klynton Wanganeen, saw a SWE as an innovative tool to help Aboriginal communities support themselves instead
of relying upon government welfare. . . Viewed in this light, SWFs are perceived by some policymakers to be a means of insulating
completely against the outside world; the SWF is seen to be a tool to allow the state sponsor to continue with institutions, plans or
policies that, in a totally open and competitive world, would be sub-optimal.” Monk, s#pra note 36, at 23—-24.

74 Kyle Hatton & Katharina Pistor, Maximizing Autonomy in the Shadow of Great Powers: The Political Economy of Sovereign Wealth Funds
10 (Columbia Law Sch. Working Paper No. 395, 2011), available at

http://sstn.com/abstract=1787565.

75 Id.

76 This idea was seminally proposed in Gordon L. Clark and Ashby H. B. Monk, Government of Singapore Investment Corporation
(GIC): Insurer of Last Resort and Bulwark of Nation-State 1egitimacy, 23 Pac. Rev. 429 (2010).

77  For a discussion of the tension between states and federal government with respect to funding and compliance, see Bruce J.
Casino, Federal Grants-In-Aid: Evolution, Crisis, and Future, 20 Urb. Law. 25, 40 (1988).

ROSE, Paul. The management of public natural resource wealth. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 79-116

O
ol



Federal Aid to State and Local [ Agri Housing and Urban
Governments, Per Capita Amounts Agmu'_wre Develogment
by State, by Agency: [ 1Eeducation [ Transportation

Fiscal Year 2009 (| ?eerﬂitge?nd Human [ Other agencies

Alaska [ I
Wyoming || I
New Mexico [ [

North Dakota || I
Vermont | ||
New York [ ] [
Montana || I
Mississippi [
Maine [ [ ]
Louisiana |
South Dakota | [ ]
Massachusetts [ ]
West Virginia |||
Rhode Island | ]
Oklahoma [ T 1
Hawaii [ [ |
Arizona [ [ ]
Arkansas | [ T
Connecticut [ ]

[T
[T
[T
[
Kentucky [T ] [T
[
[
[
[

Delaware [ [ |
Oregon | [ |
Minnesota | [ |
U.S. average [ [ |

U.S. Census Bureau, 2010

Although there are numerous policy explanations for these aid patterns, the irony of this federal funding
is striking, Alaska, for example, is known for rugged individualism that sometimes translates into animus
against the federal government; yet as a New York Times reporter recently stated, Alaska is a paradox, “a na-
tion-size state of about 700,000 souls where many seem to revile the federal government even as their pol-
iticians excel at reeling in and spending its money.”””® Alaska has long enjoyed significant federal funding, so
much so that a finance scholar at the University of Iowa recently purported to demonstrate that “in financial
terms, [the purchase of] Alaska has cleatly been a negative net present value project for the United States.””

Wyoming, on the other hand, is considering the drastic step of refusing federal education funds because
at least some legislators do not want to accept the federal guidelines, regulations and reporting requirements
which reportedly burden local school districts.* Since income taxation of Wyoming individuals and entities
contributes at least in part to this funding, however, Wyoming would in effect be funding other states’ edu-
cational systems. For reasons I will address below, this is not necessarily an inequitable outcome.

As a general matter, state natural resource funds simply do not produce the kind of revenue that would
allow for complete autonomy, even in a limited area like education policy. Considering just the nine states
that hold approximately 85% of all remaining trust lands in the lower 48 states, New Mexico receives by far
the largest percentage of public school funding from its permanent fund at approximately 14%. No other
state receives more than 5% of its public school funding from its permanent fund. By comparison, of the
$1.13 trillion spent at the state level on education for the 2010-2011 school year, the U.S. Department of
Education contributed about 10.8% of the total.”! While a state natural resource fund may provide a state
with flexibility in its spending, it does not serve as a replacement for federal funding.

78  Michael Powell, How Alaska Became a Federal Aid Magnet, N.Y. Times Economix (Aug. 18, 2010, 3:20 PM), http://economix.
blogs.nytimes.com/2010/08/18/how-alaska-became-a-federal-aid-magnet/.

79  David Barker, Was the Alaska Purchase a Good Deal? 36 (August 10, 2009), http://www.news-releases.uiowa.edu/2009/
november/David%20Barker-Alaska.pdf.

80  Jackie Borchardt, Bill Targets Facts About Federal Education Funding in Wyoming, Casper Star-Tribune (Jan. 16, 2011), http://trib.
com/news/state-and-regional/govt-and-politics /article_b06ee50d-2c03-5¢f6-9d89-4d29d76831cb.html.

81 US. Dep’t of Educ., The Federal Role in Education, Ed.gov, http:/ /www2.ed.gov/about/overview/fed/role.html (last visited
Jan. 30, 2013).
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What explains the large amount of federal funding that flows to Alaska, Wyoming and New Mex-
ico? Like many Western states, these states have vast territories that require roads, bridges and other trans-
portation funding to facilitate interstate commertce, but also have relatively sparse populations, translating
into a high per-capita distribution of federal funds. Not all (or even most) of the federal funds go to high-
way projects, however. Significant portions go to Medicaid/Medicate costs, to educational funding, and to
innumerable other “programmatic requests” for federal funding;

The large amount of federal funding of state programs raises concerns about the equity in allocation of
federal resources. It is perhaps a truism, but one worth repeating, that the allocation of federal funds may
be more a result of the political acumen of particular state representatives than of a reasoned process of
analysis and prioritization of needs among the citizens of all states and territories. As a matter of public
governance, however, it is worth asking the question of whether this allocation is equitable, and whether
the federal government has appropriate mechanisms in place to reduce the likelihood that inequitable allo-

cations are made.®

Federal funding to states with natural resource funds raises the additional question of interstate equity:
given the resource wealth that these states enjoy, should the federal government continue to fund natural
resource fund-owning states at these levels? This article will not attempt to do more than raise this extreme-
ly complex question, but it is a critical question that should be addressed by policymakers not only in the
United States but in other jurisdictions that have or are considering the creation of subnational SWFs. The
implication of high funding levels for natural resource fund-owner states is that other states are effectively
subsidizing states that are resource-rich. As subnational entities are more integrated within the national gov-
ernment and economy, this may be less of a concern, but where a bright-line form of political federalism or
quasi-independence obtains, such an arrangement seems correspondingly less equitable. If an increasingly
larger part of the benefits and services provided to citizens come from federal rather than state dollars,
should the federal government receive a portion of the severance taxes collected by resource-rich states?

7. PoLicy JusTiFicaTioNs MEeeT PoLiTicAL ReaLiTIES: THE Uses AND GOVERNANCE OF STATE
NATURAL REsource FunDs

The preceding Part addressed the first of the two central questions indicated at the beginning of the
article by describing the policy justifications for public natural resource funds. This Part now moves to the
second question: how does the legal and governance framework in which these funds operate ensure the
funds achieve their stated goals? The argument thus far has shown how the key choices discussed above—
how to spend natural resource funds and whether to provide a dividend—have important political and fund
governance implications. Transferring high-level justifications for natural resource funds into sound fund
governance is exceedingly difficult, and state natural resource funds differ significantly in their management
philosophies. The differences are particularly apparent when considering the management of severance tax
funds. This article will argue that states often fail to provide an appropriate governance structure for their
funds, and are falling short of the policy justifications described in Part I.

Some states may have more than one fund in operation. Land grant funds and severance tax funds may
have come about for somewhat different reasons, and may operate somewhat differently. State trust lands

82  As examples of the sort of mechanism that seeks to address potential inequalities, President Obama vowed in his 2011 State
of the Union address to veto any legislation containing “earmarks”, and the House of Representatives has also stated that it will not
approve legislation containing “earmarks.” Instead, members of the House are to make “programmatic requests” for funding, A.B.
Stoddard, Earmarks indelible in Congress, The Hill’s Pundits Blog Nov. 24, 2010, 3:22 PM), http://thehill.com/blogs/pundits-blog/
lawmaker-news/130691-earmarks-indelible-in-congtess. It is unclear whether the distinction between earmarks and programmatic
requests is meaningful.
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are typically invested through an investment division operating within the state’s land management depart-
ment or the state’s education department, or, in the case of states with a severance tax fund, both of the
state’s natural resource funds are managed by a single investment entity that may operate as a stand-alone
entity. In Texas, for example, the Permanent School Fund (“PSF”) is managed by the State Board of Ed-
ucation, while the administrative activities for the PSI are handled by an investment division of the Texas
Education Agency. In New Mexico, on the other hand, both the Land Grant Permanent Fund and the Sev-
erance Tax Permanent Fund investments are managed by the State Investment Council (“SIC”).

Because the income generated by the funds is typically dedicated to various public entity beneficiaries,
land grant funds traditionally do not invest funds in social programs as, discussed below, some states do
with their severance tax funds, nor can revenues from trust lands be redirected to other purposes. Texas is
again an exception to the rule, however, as legislation passed in 2007 allows the State Land Commissioner
to designate some funds that would have been deposited in the PSF to be redirected to a “real estate special
fund account,” and also expanded the PSF’s investment authority, allowing the PSF to invest in “land; in-
terests in real property for biological, commercial, geological, cultural or recreational purposes . . . [to make
investments| to protect, maintain, or enhance the value of public school lands; [or, to make investments to]

acquite . . . an investment or interest in public infrastructure, or other interests.”®

The balance of this Part provides case studies of the three largest state severance tax funds, the Alaska
Permanent Fund (“APF”), the Wyoming Permanent Mineral Trust Fund (“WPMTF”), and the New Mexico
Severance Tax Permanent Fund (“STPE”), and briefly describes the governance structure, investment pol-
icies and distribution mechanisms of the funds. Most state natural resource funds use outside investment
managers to help invest some or all of their funds, and fiduciary standards and asset allocation requirements
serve to constrain the behavior of the funds and their investment managers. Aside from these similarities,
the three funds discussed in this Part have considerably different investment goals, ranging from an ag-
gressive, total return-focused management style that produces a large annual cash dividend for Alaskans, to
mixed total return and social investment strategies in Wyoming and New Mexico. After describing these
models, the article then turns to the governance implications of the models, and concludes that a dividend
model provides a more sound governance structure than mixed-motive, budget-expanding models.

7.1 Supporting Social Programs while Seeking High Returns: The New Mexico Severance Tax
Permanent Fund

New Mexico’s State Investment Council (“SIC”) is tasked with management of the STPE. The SIC is
chaired by the Governor of New Mexico and has ten other members, including the State Treasurer, the
Commissioner of Public Lands, the Secretary of the Department of Finance and Administration, four pub-
lic members appointed by the Legislative Council, one of whom must be the Chief Financial Officer “of a

state institution of higher learning,”**

and three Governor appointees. Public members are appointed with
the advice and consent of the New Mexico Senate, and must be confirmed by the Senate.”® Additionally,
New Mexico has a Private Equity Investment Advisory Committee, chaired by a SIC member and including
three additional public members and the State Investment Officer.” The public members selected to serve
on the SIC must be “qualified by competence and not less than ten years’ experience in the field of invest-

ment or finance.”®’

83  Tex. Nat. Res. Code Ann. § 51.402 (2007).

84  N.M. Stat. Ann. § 6-8-2 (West 1978); see also Council Members, New Mexico State Investment Council, http://wwwi.sic.state.
nm.us/council_members.htm (last visited Jan. 30, 2013).

85 Id.

86 Private Equity Advisory Committee, New Mexico State Investment Council, http://www.sic.state.nm.us/peiac.htm (last visited
Jan. 30, 2013).

87  N.M. Stat. Ann. § 6-8-3(B) (West 1978).
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As with states natural resource funds generally, the SIC and its managers are obligated by statute to apply
a “prudent investor” standard of care; in the case of New Mexico, the standard is that found in the Uniform
Prudent Investor Act (UPIA).* The SIC’s general investment policy also states that “[ijnvestments of the
fund shall be diversified to minimize the risk of significant losses. Total return, which includes realized and

unrealized gains, plus income, less expenses, is the primary goal of the Funds.”¥

Notwithstanding this basic total return focus, the investment activities of the SIC from STPF funds are
complicated by numerous statutory imperatives. When the STPF was formed, New Mexico’s legislature cre-
ated a patchwork of investment targets for the STPE, with a specific social policy associated with each type of
investment target. The legislature effected this by separating the fund’s investment into two general catego-
ries: “differential rate investments” and “market rate investments.” Differential rate investments are intended
to “stimulate the economy of New Mexico and to provide income to the severance tax permanent fund,””

while market rate investments are only intended “to provide income to the severance tax permanent fund.””

The investment criteria for market rate investments are relatively standard and similar to those employed
by other large institutional investors. The investment policies place limitations on the total amount of
equity securities that may be owned, for instance, and restrict the percentage of ownership of any given
company. On the other hand, the list of differential rate investment targets reveals a remarkable effort at
social engineering on the state level, with some of the investments paralleling federal efforts. Among other
things, the SIC may make investments in mortgage pass-through securities (stimulating the mortgage market
and increasing home ownership levels), New Mexico small businesses, and the New Mexico film industry.”?

Differential Rate Investment Limitations
Conventional mortgage pass-through securities $100,000,000
New Mexico business investments 20% of the STPF
Educational loan notes $10,000,000

Educational institution research and development facilities revenue bonds

10% of the STPF

New Mexico private equity funds and business investments

9% of the STPF

Employers mutual company revenue bonds $10,000,000
Deposits in New Mexico financial institutions 20% of the STPF
Deposits in New Mexico credit unions Not Limited
New Mexico lottery revenue bonds $3,000,000
Investment in obligations issued for corrections facilities Not Limited
Investment in obligations issued for state capitol buildings and renovations $10,155,000

Investment in films to be produced in New Mexico

6% of the STPF

88  The standard requires the manager to “invest and manage trust assets as a prudent investor would, by considering the purposes,
terms, distribution requirements and other circumstances of the trust. In satisfying this standard, the trustee shall exercise reasonable
care, skill and caution, [and] a trustee’s investment and management decisions respecting individual assets must be evaluated not in iso-
lation but in the context of the trust portfolio as a whole and as a part of an overall investment strategy having risk and return objectives
reasonably suited to the trust.” Unif. Prudent Investor Act § 2(a)—(b) (1995), available at http:/ /www.uniformlaws.org/shared/docs/
prudent%?20investor/upia_final_94.pdf; see also N.M. Stat. Ann. § 45-7-602 (West 1978); SIC General Investment Policy, N.M. State
Inv. Council (Mar. 14, 2008), available at http:/ /wwwsic.state.nm.us/ PDF%20files/080314%20SIC%20GENERAL%20INVEST-
MENT%20POLICY-Final.pdf.

89 SIC General Investment Policy, supra note 88, at 1.

90  N.M. Stat. Ann. § 7-27-5 (West 1978).

91 Id.

92 The various statutes setting out the limitations for differential rate investments are found in N.M. STAT. ANN. § 7-27-
5.3 through § 7-27-5.26. See also New Mex. St. Leg,, Summary of Economically Targeted Investments (May 31, 2010), available
at htep:/ /www.nmlegis.gov/lcs/handouts /SIC%20Presentation%020t0%2010C%20]uly%6202--Summary%200f%20Economi-
cally%20Targeted%20Investments.pdf.
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The State Investment Council has published detailed investment policies for its private equity, film, real
estate, mortgage loan, and hedge fund investments. Overall, the general investment policy of the SIC at-

tempts to balance the two objectives of the differential rate program of the STPF—first, to produce a “risk

adjusted rate of return under the Prudent Investment Rule,””

294

and second, “to enhance the economy of
New Mexico by ensuring that “credit quality is maintained and risk is minimized, market-based yields
that are proportional to the assumed risks are obtained, each investment will stimulate the economy of New
Mexico on a continuing basis, each investment will expand business activity in the state, and each investment

will promote the creation and preservation of jobs.”

7.2 The Many Uses of Wyoming's Severance Tax Funds

Wyoming also has multiple objectives for its severance tax fund investment program. The general policy for
Wyoming trust funds requires the State Loan and Investment Board to invest public funds “in a manner that
strives for maximum safety, provides adequate liquidity to meet all operating requirements, and achieves the high-

est possible investment return consistent with the ptimary objectives of safety and liquidity.”””

Wyoming holds
the Board, the state treasurer, and any fiduciary appointee (such as an external manager) to the prudent investor
standard set out in the Uniform Prudent Advisor Act as enacted by Wyoming.” The Board is made up of the
Governor (as President of the Board), the Secretary of State, the State Auditor, the State Treasurer, and the State
Superintendent of Public Instruction. The State Treasurer handles most of the monitoring of external managers
and is tasked with setting up internal controls systems and developing and recommending investment policies,

among other things.”” All of these officials are elected in statewide general elections and serve a fout-year term.

Wyoming has set out by statute a set of permissible investments and investment allocations. The statutes
contain only two significant restrictions on investments. First, only up to 35% of the fund may be invested
in common stocks. Second, prior board approval must be obtained before the state is allowed to invest in
“alternative investments.”” The Board’s investment policy adds to these restrictions by prohibiting self-deal-
ing transactions, floating rate secutities, individual certificates of deposit, letter stock and other unregistered
equity, commodities (if not part of an alternative investment), most real estate transactions, natural resource
properties, and short sales and margin transactions.” Detivatives may be used to manage risk, and the use
of derivatives, “in pursuit of strategies to achieve ‘above market’ performance is considered speculative and

22100

is strictly forbidden,”'™ except as part of an approved alternative investment program.

Like New Mexico, Wyoming’s statutes also expressly permit state natural resource funds to invest in vari-
ous investments that further targeted social policies. Among other things, the state treasurer is permitted to
invest (or in some cases, pledge) up to $25 million in non-delinquent federally guaranteed or insured higher

93 SIC General Investment Policy, supra note 88, at 13.

94 Id.

95  State of Wyo. State Loan and Inv. Bd., Master Investment Policy and Sub-Policies 3 (June 3, 2010), available at http:/ /treas-
uret.state.wy.us/pdf/investmentpolicy060310.pdf.  Along with safety of principal and liquidity, the Boatd also lists the following
“objectives and priorities”: Yield; Recognition of differing objectives and needs of various fund portfolios; Conformance with
state law and other pertinent legal restrictions; Maximization of the total rate of return on investment consistent with the foregoing
objectives; Diversification by asset type, security and investment manager in order to smooth the volatility of quarterly returns. I7.
96 Wyo. Stat. Ann. § 4-10-901 to -913 (West 1977). The standard requires, inter alia, that a trustee “invest and manage trust assets
as a prudent investor would, by considering the purposes, terms, distribution requirements and other circumstances of the trust.”
Wryo. Stat. Ann. § 4-10-901 (West 1977).

97  State of Wyo. State Loan and Inv. Bd., supra note 95, at 6-7.

98  “Alternative investments” are defined as “investments in nontraditional asset classes or in traditional asset classes which are uti-
lized in a nontraditional strategy.” Wyo. Stat. Ann. § 9-4-714(a)(i) (West 1977). The statutes grant authority, however, for the state’s
chief investment officer (by statute, the state treasurer) to invest funds in any investment authorized by the legislature or authorized
or approved by the board. Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715 (West 1977).

99  State of Wyo. State Loan and Inv. Bd., supra note 95, at 11.

100 Id. at 11-12.
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education loans from any nonprofit Wyoming corporation organized to acquire such loans;'"" up to $300
million from the common school account in the permanent land fund to guarantee school district bonds;'"*

up to $100 million to guarantee local government bonds;'”

and, “to promote economic development,” the
state treasurer may invest up to $100 million in industrial development bonds issued by joint powers boards,
municipalities or counties.'” The state treasurer may not invest more than $50 million “for a specific public
purpose authorized or directed by the legislature,” although the amount may be adjusted by recommenda-

tion of the state treasuter and approval by a Board subcommittee on capital financing and investments.'”

The state investment policy also sets out various portfolio guidelines. For example, the state may only
own one percent ot less of the common stock of any corporation,'” and only up to one and one-half pet-
cent of the total book value of the funds may be invested in the common stock of any corporation.'’”” Like
many funds, Wyoming also acknowledges the challenge of matching its investment policy to its fiduciary
duties when a higher return may be generated with investments that are at odds with other social, ethical
and political goals. In a somewhat convoluted provision, the state investment policy attempts to discourage
certain investments while reaffirming its commitment to invest in the economic interest of the fund:

The Board is concerned with terrorism and human rights violations occurring worldwide, yet recognizes its fiduciary
responsibility to invest only in the best economic interest of the portfolio. While the Board cannot make investments

based on social or political objectives, it does consider the economic effects of social and humanitatian issues in the

analysis of investments. The Board secks to avoid investments that support terrotism or the violation of human rights.

As such, the Board will require its investment managers to acknowledge that they will seek to avoid such investments.'*

The actual investment of the funds is outsourced to a number of different external managers, includ-
ing core plus fixed income managers, corporate fixed income managers, mortgage fixed income managers,
global/emerging market fixed income managers, public equity managers, cash and extended cash managers,
private equity (alternative investment) managers, real estate (alternative investment) managers, overlay strat-

egy (alternative investment) managers, and absolute return (alternative investment) managers.'”

The subpolicy for the PWMTF provides additional detail on the strategy, distributions and allocation of
the PWMTE. Under this subpolicy, in accordance with statute, the corpus of the PWMTT is inviolate; only
income and capital gains may be distributed.!” The subpolicy notes, however, that the state legislature has
often directed portions of the PWMTF to “directed investments” mandated by the legislature, and there-
fore “only the remaining portion is available for discretionary investments by the State Treasurer’s Office.”!"!
Because the legislature may withdraw significant portions of the PWMTE, “the fund must be managed to
allow an extensive range of investment maturities that will provide for funds availability for directed invest-

ments as they come into existence as mandated by the Legislature.”!'?

101 Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715(f) (West 1977) (repealed by Laws 2011, ch. 129, § 207, eff. July 1, 2011).

102 Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715(g) (West 1977).

103 Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715(h) (West 1977).

104 Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715(m) (West 1977). Investments under this statute require the recommendation of the Wyoming busi-
ness council created by WS, 9-12-103, and also require written approval of the governor. A number of other restrictions also apply,
and new investments of this type are not allowed to be made as of June 30, 2011. Id.

105 Wyo. Stat. Ann. § 9-4-715(n) (West 1977).

106  State of Wyo. State Loan and Inv. Bd., supra note 95, at 12. However, “[a]n exception may be made for Alternative Invest-
ments and for companies with a market capitalization below $5 Billion.”

107 Id.

108  The policy imposes the following requirement on its investment managers: “Investment Managers are required to check
portfolio holdings no less frequently than quarterly against the companies listed on the Specially Designated Nationals List and the
countries listed on the Lists of Sanctioned Countries, maintained by the U.S. Treasury Department Office of Foreign Assets Control
(“OFAC”), to ensure that the companies or countries on the list are not represented in the portfolios. If a current holding appears
on the list at the time of the quarterly check, the Manager will eliminate the position from the portfolio within a reasonable period
of time and will not make additional purchases unless the issuer is removed from the OFAC list.” .

109 Id. at 12-16.

110 Id. at 25-26.

111 State of Wyo. State Loan and Inv. Bd., s#pra note 95, at 25-26.

112 However, “a specially managed portion” of the PWMLTF must be held inviolate,” even against the occasional legislative

ROSE, Paul. The management of public natural resource wealth. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 79-116

101



7.3 Distribution of Severance Tax Fund Income to State General Funds

In the case of both New Mexico and Wyoming, most of the income from their severance tax fund is
deposited in the state’s general funds. Under the Constitution of the State of New Mexico, the STPF dis-
tributes 4.7% of the average of the year-end market values of the fund for the immediately preceding five
calendar years. The distributions are made in 12 equal monthly increments. The fund distributions are
“appropriated by the legislature as other general operating revenue is appropriated for the benefit of the
people of the state.”

As with New Mexico, the income from the PWMTF is deposited in the state’s general fund.'”® The
PWMTLF provides a large portion of Wyoming’s general fund. In 2008, for example, the PWMLTF con-
tributions made up 24% of the state’s general fund. In 2009 the PWMLTF contributed 12.7% of the
state’s general fund, and in 2010 the PWMLTF was expected to contribute 13.6%."* The constitution also

<

provides that the legislature may specify “conditions and terms under which monies in the fund may be
loaned to political subdivisions of the state.”!"® The PWMTLF presently loans money under several pro-
grams, including the Farm Loan Program, the Joint Powers Act Loan Program (providing loans to local
governments), and the Hot Springs State Park Loan Program (providing loans for capital improvements to

businesses in the park).''

7.4 The Dividend: Alaska’s Permanent Fund

The Alaska Permanent Fund (“APF”) is directly overseen by the Alaska Permanent Fund Corporation
(“APFC”), a state-owned entity that operates as a “quasi-independent state entity, designed to be insulated
from political decisions yet accountable to the people as a whole.”""” The establishment of a corporation
as a separate entity, rather than as an agency within the state government, is intended to “protect the Fund’s
long-term performance by keeping it as removed as possible from short-term political considerations.”!"®
Yet at the same time, the APE was created as a means of controlling political power; while the fund’s struc-
ture (as set out by Alaska’s constitution and statutes) prevent the APF from being employed for short-term
political uses, the dividend structure, described below, imposes on the government overseers of the APF the

incentive to maximize the value of the fund.

The APFC retains direct political accountability through an annual APFC report to the Legislative Bud-
get and Audit Committee, and through approval of the APFC budget by the Legislature.”” The APFC also
has a six-person Board of Trustees, all of which are appointed by the governor. Four of the trustees are
public members, and two are cabinet members (the Commissioner of Revenue and another cabinet member
selected by the governor). The four public appointees must possess “recognized competence and expertise
in finance, investment and other business management-related fields.” The public appointees serve stag-
gered four-year terms, and each year one of them is elected to serve as the chair of the Board.

mandate; “[t]hese funds are to be invested for the long term to produce a higher return without the cash flow or legislatively directed
investments.” Id.

113 Wyo. Const. art. 15, § 19 (2011).

114 Permanent Mineral Trust Fund (PMTF), Wyo. Taxpayers Ass’n, http://www.wyotax.org/PMTFaspx (last visited Jan. 30, 2013).
115 Wyo. Const. art. 15, § 19 (2011).

116 State of Wyo. Office of State Lands and Invs., Summary of State Loan Programs and Associated Loan Loss Reserve Funds
1 (April 30, 2011), available at http:/ /slf-web.state.wy.us/osli/BoardMatters/2011/0611/SLIB/Loan0611.pdf. The combined loan
balances for fiscal year 2011 were approximately $44 million. Id. at Schedule 1. Loan interest rates vary by program and range from
4% to 10%. Id. at 2-3.

117 Alaska Permanent Fund Corp., An Alaskan’s Guide to the Permanent Fund 31 (2009), available at http:/ /www.apfc.org/
home/Media/publications/2009AlaskansGuide.pdf.

118 Id.

119 Id.
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8. THE CreaTioN oF THE APF DiviDEND

The distinguishing feature of Alaska’s fund is that a significant portion of the income generated by the
fund is paid out to Alaskan citizens in the form of an annual dividend. The dividend is paid out according
to a specific formula as set out by statute.”” After this calculation, a determination is made as to whether
there are sufficient funds in the earnings reserve account to pay the dividend. The dividend may not be paid
out of the principal'

The APF paid out over $16.7 billion to Alaskans between 1982 and 2008. For many Alaskans, particu-
larly native Alaskans and those in rural Alaska, the dividend is a major source of income.

9. APF INVESTMENT PoLIcEs

In the eatly years of the APE, the fund’s investment policy was based on traditional asset allocation tech-
niques, and was heavily invested in bonds. However, in 2009 the Board of Trustees “recognized that some
investments might have more in common with investments from other asset classes with regard to their ex-
pected levels of risk and return.” For example, corporate bonds may not act like U.S. Treasuries as much as
they act like stock; “this makes sense when you consider that the companies that issue these corporate bonds
are the same companies traded in the stock markets.” Under its new strategy, the Board thus determined
to group assets by risk characteristics, rather than by asset class. So rather than grouping assets as stocks,
bonds, cash, etc., the APF now classifies investments as “Cash,” “Interest Rates,” “Company Exposure,”
“Real Assets,” and “Special Opportunities.” “Cash” includes liquid instruments with durations of less than
12 months. “Interest rates” includes low credit-risk securities such as U.S. Treasury bonds and non-U.S.
government bonds. “Company Exposure” includes investment grade and high-yield bonds, U.S. and fot-
eign stocks, bank loans and private equity investments. “Real Assets” includes real estate, infrastructure, and
Treasury inflation protected securities (TIPS). The “Special Opportunities” category includes, among other
things, absolute return assets, distressed debt, and commercial mortgage-backed secutities.

The discussion surrounding the move to this new strategy in 2009 reveals the grip of the APE’s gover-
nance mechanisms. When the managers approached the Board about the shift (after significant consulta-
tion with external advisors), the Board initially balked. APF Chief Investment Officer Jeff Scott proposed
moving money into a hedge fund investment, but encountered some resistance.'” Trustee Nancy Blunck
expressed concern that APF staff was moving too quickly into alternative investments, and the Board and

120 The dividend is essentially calculated by averaging the net income of the APF over the past five years, multiplied by 21 per-
cent, divided by 2, then divided by the number of eligible applicants. In 2010, the amount was calculated as follows (amounts in
thousands, except individual dividend amount): Net income from previous five years, $8,171; multiplied by 21% = $1,716, divided
in half = $858, then after various minor adjustment are made, the total is divided by the estimated number of dividend applicants:
$822,100,000/641,595 = $1281.00 (rounded to nearest whole dollar).

121 As succinctly reported in a recent news article, The Permanent Fund’s value is divided into two categories — principal and
“realized gains.” The categories let managers calculate how much can be used for state expenses and how much is off limits from
such spending. The principal is the value of the assets owned by the corporation at any given time, and it’s off limits, as mandated
by the Alaska Constitution. The realized gains are dividends, rents, bond interest payments and profits from sales of assets, and they
can be spent by the Legislature.

As of June 30, the realized gains account held more than $2 billion. By law, up to half that account can be used to pay the Alaska
Permanent Fund Dividend to Alaskans. The formula that’s used to calculate the dividend put the full cost of the October 2010
checks at $858 million, so the account held enough to pay the bill. The Legislature approved that spending,

Editorial, Steady Hands: Permanent Fund Managers Oversee Continned Recovery, Fairbanks Daily News-Miner (Feb. 6, 2011, 1:49 AM), avail-
able at http:/ /newsminetr.com/view/ full_story/11289912/article-Steady-hands--Permanent-Fund-managers-oversee-continued-re-
covery.

122 Pat Forgey, Permanent Fund’s New Investment Strategy Raises Concerns, JanecauEmpire.com (June 23, 2009), http://juncauempire.
com/stories/062309/sta_453704024.shtml.
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the public were not “in the loop.” “This is public money,” stated Blunck, “It is not corporate money, it’s not
private money.”'* The relationship between political accountability and fund performance is evident here:
the Board operates with the knowledge of how important the dividend payout is to Alaskans, and is very re-
luctant to jeopardize a consistent payout. They thus have a political incentive to maintain strict control over
APF fund managers. At the same time, letting the public “in the loop,” may affect the performance of the
Fund as the market generally becomes aware of the fund’s strategy before the fund may execute the strategy.
Another trustee, Pat Galvin, also voiced concern with the move to alternative investments: “It seems to me
like we are being slow-walked down a path with these incremental decisions.”"* Scott expressed frustration
at the comments, stating “if I can’t do anything, I need to know.”'* Ultimately Galvin indicated that the

Board may want to reconsider whether it should invest in hedge funds, but did not block the proposal.'*

9.1 The Governance Implications of Targeted Investments and Dividends

If appropriately structured and managed, a state natural resource fund can act as a governance mecha-
nism for controlling governmental use of income from resources—a large-scale governmental commitment
device. A natural resource fund can enhance accountability in several ways. First, a natural resource fund
typically forms part of a structure to redirect certain revenues and places restrictions on how those revenues
may be spent. In a corporate context, this would be akin to taking some spending discretion away from
managers by forcing a certain amount of income to be reserved. This decision may be the result of a desire
to restrict government expenditures generally, but it may also have a more partisan political objective. For
instance, Oklahoma’s legislature recently sought to create a natural resource fund (the bill providing for the
creation of the natural resource fund was ultimately vetoed by the governor), and some have speculated that
the fund was designed in part to serve as “a policy tool implemented by Republicans (i.e. fiscal conserva-

tives) to discipline the spending of a Democratic governor.”'?’

Public natural resource funds can also serve as mechanisms for leveraging political accountability through
trustee accountability: the management of the fund should produce clear results that allow for citizens to
judge the quality of the fund management. While elected officials rarely have a direct hand in managing
natural resource fund investments, at least some officials typically serve on boards that oversee state nat-
ural resource funds. They are thus ultimately responsible for the overall direction of the fund (subject to
constitutional and statutory parameters) and for the selection of asset managers of the fund. Politically, the
politician is incentivized to manage the fund well so as to ensure re-election. Since politicians are elected by
current rather than future citizens, they may also have the incentive to maximize the welfare of the present
generation of voters at the expense of future voters. The private law concept of trustee fiduciary duties is
grafted onto constitutional and statutory restrictions on the use of funds to temper politicians’ incentives
to benefit present generations at the expense of future generations. As with fiduciaries in private settings,
transparency and accountability are key to managing the agency costs under this framework. As will be
discussed below, cash transfers such as Alaska’s offer a relatively clear and transparent signal of manage-
ment quality, thereby providing a significant impact on political accountability. On the other hand, a poorly
designed natural resource fund merely layers agency costs on agency costs—managerial agency costs may
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127 Ashby Monk, Oklaboma Loves SWFs, Oxford SWF Project (March 5, 2010), http://oxfordswiproject.com/2010/03/05/
oklahoma-loves-swfs/. Commenter Rien Huizer agrees, and states that the SWF is a tool to “make vote buying by the other side
harder,” and finds it an “interesting use of [government surplus] (similar to the Australian Future Fund), but here in a country that
has severe budgetary problems.” Posting of Rien Huizer to Monk, supra (Mar. 7, 2010, 12:24 AM). But this, of course is the result
of a federalist form of 