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Prefacio

Fui solicitado pelos autores para apresentar a obra “Federalismo Fiscal’, fruto
de muitas maos e pensamentos. Evidente que o contetido e o nome de seus autores,
por si s6s, ja recomendam a obra, que passa a ser de leitura obrigatdria para todos
os que pensam direito financeiro.

Sempre entendi e muito se fala em reforma tributdria. Sem uma ampla re-
forma no texto da Constituicdo Federal (minha proposta como deputado federal
foi a de retirar do texto da Constitui¢io todo o capitulo referente a tributagao)
é impossivel falar-se em reforma. Reformar o que se o Estado continuaria como
estd. Basta atentarmos para o fato de que o Brasil é uma federagdo para sabermos
das dificuldades se falar em alteracédo do sistema tributdria sem atentarmos para a
repactuagdo federativa.

Como é possivel termos a Uniéo que retém cerca de 63% dos recursos tri-
butdrios, ficando os Municipios 4 mingua. A estrutura federativa brasileira é¢ uma
estrutura de dominagao poderosa. A Unido, ao longo dos anos (como o Presidente
detém o controle majoritdrio do Congresso), passou a ter a maior fatia do bolo tri-
butario. Criou contribui¢des ao invés de impostos, o que fez deformar o pacto tri-
butédrio. De outro lado, é patente o empirismo da federagédo brasileira que privilegia
o centro ao invés da periferia. O centro fica com tudo. Tem o poder de decidir o que
os outros podem ou devem fazer. Até eventos festivos que os municipios desejam
realizar deve haver a intermediacio de um deputado federal para obter os recursos
necessérios. Isso é uma vergonha.

Ademais, a criagio indevida e sem critérios de Municipios ao longo dos anos
foi ato politico desatinado. Municipios sem quaisquer condigdes de ter arrecadacéo
prépria foram criados de forma tresloucada, o que levou a aumentar a deformidade
do pacto federativo brasileiro. Virou verdadeiro aleijao.

O que se fazer, entdo, para consertar o0 que esta torto? Estudar o pacto fe-
derativo de forma acurada para saber quais as solugdes que dai se podem tirar
em beneficio da exata configuragao de um modelo para o Estado brasileiro. Em
primeiro lugar, hd de ser definida a atividade de cada entidade politica. Posterior-
mente, saber quais suas atribui¢oes. Qual a competéncia que deve ter o Municipio?
Caber-lhe-a cuidar das rodovias internas? E os rios que sejam municipais ou ainda
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estaduais? Cabe-lhe aumentar sua competéncia em seguranca publica, dando po-
der policial as guardas patrimoniais? E a satide como fica? Ser4 que convém atribuir
a0 Municipio a competéncia exclusiva para cuidar de setores basicos da satide eo
atendimento primeiro preventivo? E a educagio? Convém deixar aos Municipios
0 ensino basico ou poderia a ele ser atribuida a competéncia para o fundamental?
Qual o papel da Unido? Poderiamos a ela limitarmos sua configuragao para deixa-
la cuidar apenas da seguranca externa, relagGes exteriores, ter seu proprio Judici-
drio, Ministério Publico, Defensoria e trafico de entorpecentes, constituindo uma
policia federal bastante efetiva?

Em suma: cabe ao estudioso da reformulacio do pacto federativo estudar
0 papel de cada unidade federada. Ap6s ponderdveis estudos a respeito, decidi-
riamos: qual a competéncia de cada qual. Apenas depois é que seriam fixados os
recursos tributdrios de cada qual.

Com tal pretensdo ¢ que os autores podem se dizer cientes e conscientes da
alta responsabilidade de seus estudos. Foi o que fizeram os autores desta obra. To-
dos da mais alta qualificagio pessoal, profissional e académica.

Se imaginarmos um Estado onde o privilegiado seja o Municipio, a operacio
constitucional sera outra. Se ao Estado (uma vez que federagao significa a unido
dos estados, cada qual com competéncias politicas e arrecadatérias préprias) é
que incumbe a maior parte das atribuigées, cabe-nos delimitar outro figurino a
federal. Por fim, se quisermos manter a Unido como a maior responsavel pelas
atribuigées federativas, incumbe estabelecer com precisio o que cabe as demais
esferas juridicas.

Esta preocupagio de fazer o equilibrio atribuigao/arrecadacio é essencial
para que o Estado brasileiro funcione.

Hé intimeros autores que pensam em denominar tal revolucio de muni-
cipalismo. Ora, as entidades federativas nio podem entrar em conflito, o que é
pressuposto da unido. A secessdo nio pode ser objeto de indagacdo juridica. Nem
chegarmos ao extremo de pensar como os generais que pensavam em dar um golpe
de estado e foram indagar a um jurista se era tal comportamento constitucional. O
ridiculo da pergunta leva ao ridiculo da resposta. O que vale é o raciocinio juridico
partir da estrutura federativa que se compde, como dizia Oswaldo Aranha Bandei-
ra de Mello, da unido indissoltvel de estados, possuindo cada qual sua competéncia
politica e tributéria independente e com representacgao junto a Unido.

O que ha, entio, hoje no Brasil é a existéncia de uma federagdo. S6 que fede-
rago caolha, torta, cambaia. Firmou-se um pacto de dominagéo politica curioso.
A parte tributaria do ledo fica com a Unido. Esta nio tem interesse em abrir mio
de seus recursos, porque os governadores ficam & mercé de recursos que lhes sdo
transferidos. Nao s6 pela forma vinculada, mas também pela maneira voluntaria.
A cada pedido de repasse de verbas, h4 a influéncia politica, seja dos préprios go-
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o- vernadores, seja dos deputados federais da base politica local que ficam devedores

lir do presidente da Republica. Controle odioso. Injusta estrutura federativa que leva

0 4 submissdo dos Estados.

0S De seu turno, nio ha interesse em dar repasse aos Municipios, porque estes

1k devem ficar devedores do governador de cada Estado.

a- Esta é a 16gica do pacto federativo atual. Submissdo. Pacto de sujeigao.

i- Evidente que o federalismo fiscal serve como instrumento de distribui¢do de

13 riquezas. Os fundos de participagdo permitem que tudo aquilo que se arrecada seja
distribuido aos entes menores, o que lhes permite sobreviver, porque os tributos

ar préprios sdo insuficientes para manutengio de suas atribuigdes.

i~ Dai a importincia do tema que foi estudado pelos excelentes autores, todos

8 eles do mais alto porte intelectual e juridico. Todos dotados do que se chama de
“saber juridico’, com preenchimento de condigdes de serem juizes e ministros de

la qualquer tribunal do pais.

)- A leitura da obra serd de leitura obrigatéria para todos os que buscam apro-

fundar seus conhecimentos na realidade brasileira. A estrutura federativa fiscal tem
reflexos em todos os ramos do conhecimento e das mais ardentes discussées do
momento. Nio se pode falar em meio ambiente, hoje, se falarmos em recursos para
sua protecdo. Em defesa do patriménio nacional, sem se falar na reestruturagao
da policia federal. Defesa das fronteiras e tréfico de entorpecentes, tudo passa pelo
pacto federativo e pelo pacto fiscal.

Desnecessario ressaltar mais a importéncia da obra que ¢ dada a lume. Es-
sencial para a leitura de todos os que se preocupam com o Brasil e que se dedicam
ao conhecimento ndo apenas da realidade brasileira, mas que buscam conhecer
mais a fundo o que sucede com o Brasil

Os autores desta obra sdo juristas preocupados em redefinir atribuicoes e
visualizar um novo pais. Daf a obrigatoriedade da leitura do texto. Deve ser ama-
durecido e pensado por todos os leitores da obra.

Régis de Oliveira

Professor Titular da USP e desembargador aposentado.
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COMPETENCIA TRIBUTARIA,
TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS E
INCENTIVOS FISCAIS

FERNANDO FACURY SCAFF!
ALEXANDRE COUTINHO DA SILVEIRA?

A.Delimitacdo do tema

1. Fruto de recente acérdiao do STF (RE 572.762/SC), surge um debate ex-
tremamente interessante, que deve empolgar as analises federalistas nos préximos
anos. Diz respeito aos trés temas entrelacados no titulo deste trabalho: competéncia
tributdria, transferéncias obrigatérias e incentivos fiscais.

O ponto central do debate é saber se um ente federado, que possui compe-
téncia tributdria sobre certo tributo cuja receita é parcialmente transferida, pode
reduzir sua incidéncia fiscal; e, se puder, em que medida pode fazé-lo. Sabendo-se
que 25% da receita do ICMS, tributo estadual, é transferida aos Municipios, pode o
Estado conceder isencio total daquele tributo, mesmo obedecendo as regras cons-
titucionais, que exigem aprovagido do CONFAZ para este tipo de beneficio fiscal?
Ou o conceito de “competéncia tributéria” estd restrito as receitas fiscais proprias,
ndo alcanc¢ando as receitas transferidas?

O acima mencionado acordido do STE, mesmo sem descer a minucias, en-
tendeu que o ente federado nio pode isentar a parcela de receita a ser transferida.
Inegavelmente, a decisdo protegeu as receitas transferidas aos Municipios - ente
menor de nosso sistema federativo —, mas poderemos dizer que se trata de uma
regra geral, aplicdvel em todas as hipoteses?

1 Professor da Universidade de Sao Paulo e Professor da Universidade Federal do Pari (licenciado). Advogado.

2 Advogado, pos-graduando em Direito Tributério pela Fundagéo Getulio Vargas.
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- Competéncia Tributéria, Transferéncias Obrigatorias e Incentivos Fiscais —

Este trabalho pretende analisar de forma critica tal entendimento do STE ,
fim de verificar se a posi¢io adotada pode ser utilizada em todas as hipdteses - ¢ 5
se tornar uma regra geral - ou se existem exce¢des que permitam dizer que apengg
em especificos casos o referido entendimento pode ser adotado.

B. Notas sobre o conceito de “competéncia tributaria”

2. A Constituigao Federal outorga aos entes politicos a competéncia de tri.
butar. Ao assim fazer, permite aos entes federados, dotados de recursos Proprios,
que alcancem a autonomia, constitucionalmente desejada, afastando qualquer pos-
sivel flerte de submissido ao poder centralizado.

Esta competéncia, referida por Roque Carrazza como a faculdade (ou ap-
tiddo juridica ou habilitagio ou faculdade potencial) de editar leis para a criacio,
in abstrato, de tributos?, é tipicamente oriunda do texto constitucional, na medida
em que importa na autorizagdo, origindria, para a institui¢do do tributo pelo Poder
Legislativo do respectivo ente.

Nesse contexto € que se mostra de grande valia a distin¢do — tdo bem traba-
lhada na doutrina patria - entre a outorga e o exercicio da competéncia tributaria,
Aquela (outorga de competéncia), de ordem constitucional, primdria/originaria,
simultdnea ao estabelecimento das limitagdes ao poder de tributar; este (exercicio
da competéncia), posterior, decorrente da competéncia ja outorgada, necessaria-
mente observando seus limites, efetivamente exercitando ou se utilizando da apti-
dao que a Constituigdo Federal lhe garante.

Uma vez outorgada constitucionalmente a competéncia de tributar, cabe ao
ente competente exercitar este poder (faculdade, aptidao), instituindo efetivamente
o tributo, ocasido em que deixa de ser abstrato/potencial, e passa a ser concreto/
existente. A Constitui¢do ndo cria tributos, apenas da ao ente federado o poder de
fazé-lo. Tudo, necessariamente, mediante a discussdo e decisdo na Casa Legislativa
daquela pessoa juridica de direito publico interno.

Afinal, a tributagao impositiva oriunda do Poder Publico é nada mais que a
autoimposi¢ao do custeio da atividade publica, do povo ao povo, através da Casa

3 CARRAZZA, Roque Antonio, A competéncia tributdria dos estados membros diante da nova Constitui¢ao
Federal. In Revista de Direito Tributdrio, n. 45, p. 46-47, jul./set. 1988,

4 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributdrio. 14. ed. atual, Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 119-120: “Em
razio da soberania que o Estado exerce em seu territério, dentre outros poderes, tem ele o poder de tributar.
Porém, no Estado democratico de Direito, onde todo poder emana do povo, cabe aos constituintes como repre-
sentantes deste juridicizar o exercicio do poder, de tal sorte que, no caso da tributagio, o poder de tributar se
convola em direito de tributar, ou seja, no caso da Federacdo, cada esfera de governo somente poder instituir o
tributo para o qual recebeu da Constituigio a respectiva competéncia, competéncia esta que terd que ser exer-
cida dentro das limitacdes do poder de tributar”.
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- Fernando Facury Scaff - Alexandre Coutinho da Silveira —

Legislativa da unidade federativa a qual cabe o exercicio da competéncia tributaria
- no taxation without representation.

E a atividade legislativa estara — evidentemente - sujeita a observagao rigida
dos limites impostos pela Constitui¢do. Nao apenas os especificos da espécie tribu-
taria que se estd a instituir, mas todas as limitag¢des ao poder de tributar constantes
da Carta. Toda a atribui¢do comporta uma limitagdo, dentro do plano geral/abstra-
to de outorga’.

Ao ente, assim, cabe instituir o tributo segundo a competéncia que lhe foi ou-
torgada, sempre diante da necessaria interpretagdo condicional mencionada acura-
damente por Roque Carrazza, citando a ligdo Francisco Campos®. Ou ndo exercer
a competéncia, deixando de criar a exacédo fiscal - como ocorre com a Unido e o
Imposto sobre Grandes Fortunas (CF/88, art. 153, VII) —, de acordo com estipula-
¢oes de cunho politico.

3. A competéncia tributiria, nos moldes acima - em célere suma —, ¢ repar-
tida na Magna Carta, que lhe concede partes a todos os entes politicos.

Ao garantir o poder de tributar, a Constituigao Federal adota uma via poli-
tica para assegurar os meios necessarios a consecu¢io dos objetivos previstos na
propria Lei Maior, assim como nas Constitui¢oes dos Estados, das Leis Organicas
Municipais e do Distrito Federal, e das leis locais’.

E claro que, para realizar os objetivos a que se propdem, os entes devem ser
dotados de recursos. E é nessa perspectiva que se insere a outorga de competéncia
tributdria. Para permitir que os entes produzam finangas proprias.

Nio por outra razdo, diz-se que a competéncia tributdria ¢ privativa e indele-
gével. E privativa porque o ente a quem se dirige é titular daquele poder de tributar,
exclusivamente. Nio cabe a qualquer outro ente, em qualquer situagdo, exercer a
referida faculdade, sendo-lhe absolutamente vedado. Ainda que o ente nao a exer-
¢a, ndo é dado a qualquer outro instituir o tributo, invadindo a competéncia alheia.

5 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 272.

6 Op. cit., p. 48: “O legislador encontra outro limite nos grandes principios constitucionais, que também nao
podem ser violados. E o caso dos principios republicano, federativo, da autonomia municipal, da seguranga ju-
ridica, da irretroatividade, da anterioridade etc., que operam como balizas intransponiveis  tributagio. Guiam
a acio estatal de tributar, que s6 serd vilida se observa-los todos. Esta colocagdo traz a tona a célebre frase de
Francisco Campos: ‘cada dispositivo da Constitui¢ao deve ser entendido no condicional’ Assim, o tributo é
valido, se for criado por meio de lei; se esta lei tiver sido editada de acordo com o devido processo legislativo
(constitucionalmente tragado); se esta lei atender ao principio da igualdade; se esta lei for irretroativa; se esta
lei estiver dentro do campo tributédrio da pessoa politica que a editou; se esta lei observar o principio da ante-
rioridade; e, assim avante’.

7 Rui Barbosa Nogueira (op. cit.), p. 127: “Para a partilha dos impostos entre as diversas esferas de poder dentro
da Federagio, o constituinte deve ter em vista ndo sé a natureza de cada imposto, em espécie, mas também a sua
adequagdo em relagio as respectivas atribuicdes e encargos de cada esfera de governo. O imposto ¢ captagio de
riqueza, mas também pode ser instrumento juridico de regulatividade”
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— Competéncia Tributdria, Transferéncias Obrigatérias e Incentivos Fiscais -

E é indelegavel, na mesma linha, porque a vedagao referida vale mesmo contra ¢
proprio titular, caso este pretenda, por qualquer espécie de contratagio ou mesmg
autorizacio legal, passa-la a terceiro. E o proprio quadro de divisdo constituciona]
que proibe que a competéncia seja passada a outro.

Quer dizer: por mais que o Municipio deixe de instituir o Imposto Sobre
Servigos, o que ¢é sua faculdade constitucional, a Unido ou os Estados nunca pode-
rdo, tomando para si o poder de tributar, criar o imposto em substituicdo ao ente
municipal.

C. Competéncia tributaria e transferéncias obrigatorias

4. Nao é apenas na competéncia tributéria especifica, outorgada a cada ente
federativo, que reside a obten¢ao de recursos e a defesa constitucional da autono-
mia: a Constituigdo, no seu artigo 157 e seguintes, ordena — pois ndo se trata de
ato voluntdrio — que parte das receitas de impostos (e da CIDE-Combustiveis) da
Unido seja repartida entre Estados, Municipios, e o Distrito Federal. Bem assim
que parte das receitas de impostos dos Estados seja repartida entre os Municipios,
A essas transferéncias obrigatdrias a doutrina financeira denomina de Receitas
Transferidas — as quais podem se dividir em Transferéncias Obrigatoérias e Trans-
feréncias Voluntdrias. Nosso objeto de estudo nesta monta sdo as Transferéncias
Obrigatérias.

Nio hd, na proposicao acima, qualquer quebra dos principios da privativida-
de e indelegabilidade previstos no conceito de “Competéncia Tributaria”. Aos entes
beneficidrios das Transferéncias Obrigatérias ndo é dado instituir ou efetivamente
cobrar os tributos que nao sao de sua competéncia. Tais entes federativos possuem
apenas o direito de receber parcela do produto da arrecadagio tributdria.

Resta integra a competéncia tributaria do ente arrecadador, e que devera
proceder a partilha. Nem mesmo ha ingeréncia no exercicio desta competéncia,
pois a partilha ocorrera sobre o produto da arrecadacgéo. Ha reparti¢ao de receita e
nio reparticao de competéncia.

Essa premissa, contudo, importa em afirmar que o ente competente é livre
para efetivamente arrecadar conforme apenas seu talante? Ou, em outras palavras:
ainda que remanesga integra a competéncia, ¢ dado ao ente competente renunciar
livremente — ou diminuir ou restringir — a sua arrecadacdo, considerando a possibi-
lidade de malferir a mencionada autonomia financeira dos entes beneficiados com
a partilha? E o objeto deste trabalho.

A questdo é complexa e conta com expressivo precedente do Supremo Tri-
bunal Federal. Antes, porém, de passar a sua andlise, cumpre observar, ainda que
brevemente, tema de grande relevancia a discussdo: o pacto federativo, a sua insta-
lagdo constitucional, e o seu desenvolvimento no correr dos 21 anos desde a pro-
mulgacido da Constituigdo Federal.
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D. Notas sobre o federalismo fiscal no Brasil p6s-88

5. A Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu o pacto federativo no Brasil,
em trés esferas: Unido, Estados e Distrito Federal, e Municipios.

Referidos entes politicos formam, em unido indissoltivel (art. 1°), a Repabli-
ca do Brasil, que se apresenta como Federativa ja na nomenclatura.

O legislador constituinte, assim, considerou relevantissimo o pacto federa-
tivo na estrutura de Estado brasileiro, alcando-o inclusive a clausula pétrea, ndo
podendo ser abolido sob qualquer pretexto (art. 60, § 4°, I).

Conferiu-lhes autonomia politica e administrativa, fazendo-os partes auto-
nomas integrantes da estrutura politico-administrativa da Republica (art. 18).

Deu-lhes autonomia de gestdo e legislativa, ditando-lhes competéncias pro-
prias (arts. 21, 22 e 30), comum a todos (art. 23) e concorrente (art. 24).

E estabeleceu a autonomia financeira de duas formas, como referido acima:
outorgando competéncia tributaria propria, privativa e indelegavel; e determinan-
do a repartigdo de parte da receita da Unido com os Estados, Distrito Federal e
Municipios, e a repartigio de parte da receita dos Estados com os Municipios - for-
mando aquilo que se convencionou chamar de federalismo cooperativo a promo-
ver o equilibrio socioecondmico entre os entes politicos®.

A Constituicido Federal de 1988, por sua ampla distribuicdo de competéncia
legislativa (assim como de competéncia tributaria), quis estabelecer federalismo de
equilibrio - nem centrifugo, nem centripeto -, equalizando os poderes de cada ente
federado - embora deva-se ressaltar a objecdo de Ives Gandra da Silva Martins,
quando afirma que, apesar de os entes periféricos terem sido amplamente favo-
recidos com as reparticoes constitucionais, “ndo cuidou o constituinte de impor
também uma descentraliza¢do administrativa™.

E, assim, estabeleceu a vedacéo de isengoes heteronomas (art. 151, III), proi-
bindo a Unido de estabelecer isencoes de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal, e dos Municipios, privilegiando fortemente sua autonomia.

Como também vedou a retencdo ou qualquer restricdo ao repasse da parcela
de produto da arrecadacdo, na reparti¢do das receitas tributarias (art. 160, com a
excegdo do seu paragrafo inico). E previu até mesmo o instituto da intervengao fe-
deral nos Estados que deixarem de repassar esta verba aos respectivos Municipios —

8 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos financeiros do sistema de organizagio territorial do Brasil. In Revisia Dialé-
tica de Direito Tributdrio, n. 112, p. 21, jan, 2005.

9 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributdrio nacienal na Constituicdo de 1988. 5. ed. ver. e atual. Sao
Paulo: Saraiva, 1998, p. 254.
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méxima supressao de independéncia, mas necessaria a preservagao da ordem cagq
descumpridos os preceitos fundamentais do pacto federativo'® (art. 34, V, b). "

Tudo conduzindo ao perfeito equilibrio e harmonia da federagao, garantin-
do ampla autonomia aos Estados e Municipios, que também seriam equinimes em
matéria de competéncia legislativa e igualmente agraciados com suficiente autg-
nomia financeira oriunda das competéncias tributdrias préprias e repartidas dag
receitas de outros entes.

6. Contudo, vislumbra-se no presente uma guinada nos rumos do pacto fe-
derativo brasileiro.

A Carta Magna, ja promulgada ha mais de 21 (vinte e um) anos, sofreu al-
teragbes, e também pela utilizagao de outros meios acompanha-se fenémeno que
pode ser identificado como retorno a posigdes mais centralistas, com a balanca
federativa pendendo em favor da Unido, em detrimento de Estados e, principal-
mente, Municipios.

Observe-se, oportunamente, a doutrina de Marcos Nobrega:

No que se refere & autonomia dos entes federados, é sabido que a imposicdo de modelos de
gestao fiscal da dimensdo do nosso, em federagdes tio descentralizadas como a brasileira, é
tarefa dificil e que inevitavelmente requer o estabelecimento de regras rigidas por parte do
Governo Central. Essas regras sio impostas no caso brasileiro, por exemplo, pelo contin-
genciamento de receitas determinado pelo Fundo Social de Emergéncias (Emenda Consti-
tucional de Revisdo n° 01; prorrogada pela EC n° 10 e novamente pela EC n° 17); Emenda
Constitucional n° 16 (FUNDEF), ou mesmo a Emenda Constitucional n° 29 (vinculagao de
recursos para a saiude). Além disso, a legislacdo infraconstitucional completa esse quadro, dos
quais sao exemplos a Lei Complementar n® 87 (Lei Kandir), que desonera da tributagio de
ICMS os produtos da pauta de exportagdes, determinando perda de receita para os Estados
(e, por tabela, os Municipios) e, principalmente, a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF).

()

Dessa forma, diante, entre outras coisas, do diagndstico de que a descentralizagio fiscal inau-
gurada em 1988 nao foi suficiente para maior eficiéncia do gasto publico, o governo Fernando
Henrique Cardoso implementou um ousado programa de reestruturagio fiscal que culminou
com o ‘deslocamento’ do péndulo fiscal mais uma vez em favor da Unido."!

10 José Alfrede de Oliveira Baracho (Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro, Forense, 1986, p. 87-88): “O
mecanismo da intervengio federal é tido como instrumento de defesa e ndo de detrimento da autonomia local.
E obrigagio do governo federal garantir que os Estados gozem do exercicio livre de suas instituicdes, que se
materializa, em ocasides anormais, através da intervengao federal (...) Convém repetir, com a doutrina que a
Unido deve assegurar o vinculum foederis, utilizando inclusive o meio hébil para afastar as causas que possam
perturbar a estabilidade federal. Entretanto, para que haja sobrevivéncia da federacio, é preciso que este ins-
trumento constitucional seja utilizado dentro das previsdes normativas que nao sejam objeto de desfiguragao
do Estado federal”.

11 NOBREGA, Marcos. Federalismo seletivo e equalizagio fiscal: o novo modelo de gestio fiscal e o impacto nos
entes subnacionais. In FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal:
aspectos polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 174-175 e 188-189.
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Quer-se dizer, assim, que diante da ma gestdo fiscal esta ocorrendo movi-
mento de centralizagdo do poder estatal, retirando parte da autonomia dos entes
subnacionais, seja de gestao/administrativa, seja financeira.

Nesse mesmo sentido, cabe mencionar o ja conhecido fenémeno de “desin-
teresse” da Unido pela arrecadagdo de algumas espécies tributdrias (notadamente
Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados, mas também ITR,
IOF e CIDE-Combustiveis), eis que grande parte do produto da arrecadagio deve-
ra ser repartida com outros entes. Passou a Unido entdo a centrar sua atengdo nas
contribuicdes'? (sociais e de intervengdo no dominio econémico), cuja arrecadagio
vem galopando, em estatisticas que saltam aos olhos, justamente porque sua receita
¢ renda propria e insuscetivel de reparticdo’.

Tanto assim é que, muito embora teoricamente vinculados diretamente ao
orcamento da Seguridade Social, PIS, COFINS e CSLL (sem contar com a contri-
buigdo previdencidria), responderam em 2008 por 6,4% do PIB nacional. Enquanto
os tributos federais com maior arrecadagao (IR e IPI), cuja soma deveria ser muito
superior justamente porque visam o financiamento de todas as demais atividades
a serem desenvolvidas pelo Estado, e ndo apenas a Seguridade Social, alcangam o
montante de 8,08%'. Em 2000, esses coeficientes ja eram de 7,2% (IR + IPI) e 5,2%
(COFINS+CSLL+PIS/PASEP)®.

Some-se, ainda, a essa situacio, as sucessivas prorrogagdes da DRU (Desvin-
culagdo das Receitas da Unido), que tem previsao no Ato das Disposi¢ées Cons-
titucionais Provisérias (ADCT, arts. 71, 72 e 76). E o instrumento que legitima a
conduta suprarreferida, na medida em que possibilita que as receitas vinculadas,
oriundas de tributos causais, tornem-se despesas nao vinculadas, que podem ser
manipuladas no or¢amento publico para custear despesas gerais - o que caberia
apenas aos impostos, com as contribuigdes servindo especificamente aos fins para

12 Fernando Facury Scaff, op. cit., p. 21: “Um dos primeiros dilemas atualmente existentes no sistema de Federa-
lismo Participativo brasileiro é o de que a Unido, que centraliza a arrecadagio de varios impostos que devem
ser partilhados por forga da Constituigdo, se desinteressou em aumenti-los, criando e majorando outros tribu-
tos que ndo possuem este compartilhamento. Assim, gozando da possibilidade de criar contribuigoes, a Unido
aumenta sua arrecadagdo propria por meio delas, e nio mais do Imposto sobre a Renda, ou mesmo do Imposto
sobre Produtos Industrializados’.

13 Com excegio da CIDE-Combustiveis, conforme mencionado acima.

14 Fonte: Carga Tributdria no Brasil - 2008 (Andlise por tributos e bases de incidéncia). Estudo da Coordenagio-
geral de estudos, previsio e andlise, da Subsecretaria de tributagéo e contencioso da Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Disponivel em: http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudoTributarios/estatisticas/
CTB2008.pdf. Responsaveis técnicos: Irailson Calado Santana e Murilo Moreira Duarte.

15 Fonte: Carga Tributéria no Brasil — 2000. Estudo da Coordenagéo-geral de estudos econdmico-tributarios da
Secretaria da Receita Federal, Ministério da Fazenda. Disponivel em: http://www.receita.fazenda.gov.br/Publi-
co/estudotributarios/estatisticas/13CargaTributaria2000.pdf. Coordenadora-Geral Andréa Lemgruber Viol.
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os quais foram criadas (CPMF: satide; COFINS: Seguridade Social; PIS: Integracig
Social; CSLL: Seguridade Social; e assim em diante)'e.

7. E a discussdo toma ainda mais relevo na situagiio hodierna especifica-
mente com a passagem do (apice) da crise econdmica mundial do segundo semes-
tre de 2008.

Observando, em outro passo, a postura brasileira diante da crise que teye
picos em 2008, especialmente diante do quadro de arrecadagao tributdria da Unido
no primeiro semestre de 2009, concluiu o IBPT - Instituto Brasileiro de Planeja-
mento Tributério, que:

As medidas tributdrias federais de combate a crise econdmica resultaram numa queda nomi-
nal de arrecadagao de R$ 7,92 bi (R$ 9,44 bi corrigidos pelo [PCA), sendo R$ 4,50 bi de IP[
(R$ 5,38 bi corrigidos pelo IPCA), R$ 1,03 bi (R$ 1,50 bi corrigidos pelo IPCA) de TOF e R$
2,39 bi (R$ 2,50 bi corrigidos pelo IPCA) de CIDE-Combustiveis."”

Observa-se, pois, claramente, que as receitas tributdrias “sacrificadas” - ou
seja, aquelas inclusas no pacote de combate a crise — tém seu produto sujeito a re-
partigao: IPI (art. 159, II), IOF (art. 153, § 5°) e CIDE-Combustiveis (art. 159, III),
O que, apesar de poder ser explicado através do carater regulador desses tributos,
demonstra que Estados e, principalmente, Municipios, tiveram significativas per-
das, fragilizando sua autonomia financeira e indicando movimento “centralizador”
do federalismo pétrio®.

A diminuigao das suas receitas financeiras (oriundas dos repasses, divergin-
do das receitas tributdrias, oriundas da competéncia prépria) conduz a necessida-
de cada vez maior de obter transferéncias voluntdrias, especialmente oriundas da
Uniao.

Estas transferéncias — voluntarias, ndo decorrentes de ordem constitucional,
mas de programas especificos - ji representam relevante parte das receitas publicas
de muitos Municipios'.

16 Sobre este tema deve-se consultar o livro Justica Constitucional e Tributagao, em especial a 3* parte, que versa
sobre A Desvinculagdo de Receitas da Uniao e a Supremacia da Constituigao, de Fernando Facury Scaff e Antonio
Maués, SP, Dialética, 2005.

17 Fonte: Carga Tributdria Brasileira — Primeiro Semestre de 2009. Estudo do IBPT - Instituto Brasileiro de
Planejamento Tributirio e do IGTAX - Instituto de Governanga Tributdria. Coordenacio de Gilberto Luiz do
Amaral, Jodo Eloi Olenike, Leticia Mary Fernandes do Amaral e Fernando Steinbruch. Disponivel em: http://
www.ibpt.com.br/img/_publicacao/13737/185.pdf.

18 Jornal “O Estado de S. Paulo” de 03.01.2010, pig. A4: “Em 2009, prefeituras perdem R$ 1,6 bi com queda nos
repasses de fundo”. “Com menos dinheiro do que previam em caixa, pelo menos 40% das prefeituras devem ter
problema com pagamento de despesas essenciais nesse inicio de ano e ainda terem seus administradores pe-
nalizados por descumprirem os limites minimos e mdximos de gastos impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). A previsio ¢ da Confederagio Nacional dos Municipios (CNM)”,

19 A férmula adotada pela Uniao para compensar a perda de arrecadagao com as transferéncias obrigatdrias,
fruto da desoneragdo fiscal anticiclica, foi a de criar um sistema de transferéncias voluntirias batizado de
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Contudo, por assim ser, acabam por se tornar “moeda de troca”™, e ainda
representam grande perigo a autonomia dos entes politicos, na medida em que a
dependéncia dessas transferéncias nao obrigatérias induz inequivoca submissao —
esta manifestamente rejeitada pela Constituigdo vigente, que afinal estabelece seu
carater federalista desde as primeiras linhas.

Nio ¢ despiciendo recordar que a vedagao de recebimento de transferéncias
voluntérias é a principal san¢do imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF -
Lei Complementar n° 101) aos entes que descumprem seus mandamentos (art. 11,
paragrafo tnico; art. 23, § 3°, T; art. 25,1V, e alineas; art. 31, § 2°; art, 51, § 2° etc.).

Logo, sendo a prépria LRF fator de redugao da autonomia - afinal, intervém
na forma de gestio, determinando muitas vezes de forma exaustiva como as verbas
devem ser aplicadas, retirando parte da discricionariedade do gestor —, e prevendo
em diversas situacdes a vedacio de recebimento de transferéncias voluntérias, que
se constituem muitas vezes em relevante fonte de receitas, avizinha-se o prejuizo a
autonomia e, assim, ao pacto federativo.

Tome-se como exemplo o Estado do Acre. No ano de 2007, conforme Balan-
co fornecido pelo Poder Executivo estadual, em seu site na internet*, sua Receita
Tributdria alcancou pouco mais de R$ 430.000.000,00 (quatrocentos e trinta mi-
lhoes de reais).

No mesmo periodo, as transferéncias voluntarias oriundas da Unido totali-
zaram cerca de R$ 45.000.000,00 (quarenta e cinco milhoes de reais)™, representan-
do mais de 10% (dez por cento) - o que se pode chamar, sem dtvida, de relevante
participagdo nas receitas estaduais. Nem se fale, entdo, nas receitas municipais, que
nio possuem em sua competéncia um tributo da estatura econémica do ICMS. No
mesmo periodo, apenas os repasses oriundos do Fundo de Participagdo dos Esta-
dos (sem contar com outros repasses de natureza constitucional, como da CIDE-
Combustiveis, que gerou mais de R$ 10 milhoes) responderam por mais de R$ 1
bilhdo aos cofres do Estado do Acre?. Mais do que o dobro da arrecadagdo tribu-
taria total do Estado.

AFM - Apoio Financeiro aos Municipios, através do qual ja foi financiado R$ 1,8 bilhdo em 2009, cf. jornal
“O Estado de S. Paulo” de 03.01.2010, pag. A4. A Lei que instituiu este auxilio é a 12,058, de 13 de outubro de
2009, fruto da conversao da MP 462.

20 Marcos Nébrega, op. cit., p. 189: “Por outro lado, cresceram as transferéncias voluntarias (sobremodo convé-
nios) repassadas pela Unido a Estados e Municipios. Tais transferéncias, em esséncia, teriam a funcdo de fechar
o gap fiscal e dirimir distor¢des intrinsecas do sistema tributdrio. No entanto, se transformaram em ‘moeda
politica’ ensejando a ‘preguica fiscal, sobretudo nos Municipios que foram grandes beneficiados por esse me-
canismo, muitas vezes perverso, de redistribui¢io de recursos”.

21 Em: http://www.ac.gov.br/images/stories/balanco/gestao2007/rebalcon_2007.pdf

22 Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Estatisticas — Série histérica [1997-2009]. Disponivel em: http://www.
tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp.

—

23 Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em:
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Os numeros se prestam a aquisi¢ao de perspectiva no debate. E falam por sj
quando o tema é relevancia das fontes para manutencio da autonomia financeirg
dos Municipios e a forma de financiamento de suas atividades essenciais dentro dg
plano federativo.

E. A posicao do STF: RE 572.762/SC e algumas perplexidades

8. Concentremo-nos agora na decisao do Supremo Tribunal Federal que
julgou, em junho/2008, Recurso Extraordindrio interposto pelo Estado de Santa
Catarina, que visava a reforma de decisao do Tribunal Estadual, em agdo movida
pelo Municipio de Timbé (RE 572.762/SC). O ente municipal impugnou disposi-
tivo do PRODEC - Programa de Desenvolvimento da Empresa Catarinense, que
outorgava incentivo fiscal através da postergacio do recolhimento do ICMS por 05
anos - reconhecido ainda o repasse do produto da arrecadagio a agentes financei-
ros, por financiamento de 75% do valor do imposto, com devolugdo em até 5 anos,
e escritura¢io como receita tributaria de apenas 25% do imposto devido. O incen-
tivo, consequentemente, provocou adiamento do repasse constitucional (art. 158,
1V, da CF/88) que beneficia diretamente os entes municipais.

No caso, o Supremo Tribunal Federal, em sua composicio plena e de forma
unanime, decidiu em favor da autonomia dos entes federados, declarando que o
Estado ndo poderia conceder beneficios fiscais referentes a parcela da receita que
deveria ser transferida aos Municipios.

Vale a transcrigao de trechos dos votos que de forma destacada espelham o
entendimento adotado pelo Tribunal:

Ministro Relator - Ricardo Lewandowski

“E o caso da parcela do ICMS mencionada no art. 158, IV, da Carta Magna, que, embora ar-
recadada pelo Estado, integra de jure o patriménio do Municipio, ndo podendo o ente maior
dela dispor a seu talante, sob pena de grave ofensa ao pacto federativo, de resto, sanével,
mediante o emprego da ultima ratio do sistema, qual seja, o instituto da intervencao federal,
prevista, para tais hipéteses, no art. 34, V, b, da Carta Magna” (...)

(Em aparte ao voto do Min. Carlos Britto] “Permito-me usar uma expressio popular. O que
ocorre, no caso, € que o Estado estd fazendo cortesia com o chapéu alheio, na verdade. Nin-
guém duvida que os Estados possam, mediante lei complementar, conceder incentivos ou
beneficios fiscais - quaisquer que sejam eles —, desde que acordados comumente. Nio se
admite ¢ que instituam beneficios ou se concedam isencées ou estabelecam programas para
auxiliar empresas com a parcela de tributo ~ conforme Vossa Exceléncia muito bem disse -
pertencente ao Municipio” (...)

[Respondendo ao Min. Carlos Britto se os incentivos fiscais devem ser feitos com exclusdo da
parcela de reparticdo tributdria, de forma que o ente arrecadante ndo tem a disponibilidade do
total da receita do imposto, mas somente da percentagem ndo destinada constitucionalmente ao

http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/estados.asp.

-294 -




- Fernando Facury Scaff — Alexandre Coutinho da Silveira —

repasse] “E claro. Para mim nao hd divida com relagdo a isso. Data venia, ndo posso pagar
uma esmola com a ajuda de Vossa Exceléncia”.

Ministro Carlos Alberto Menezes Direito

[Respondendo ao argumento de que o direito dos Municipios se limita ao valor efetivamente arre-
cadado) “Se fosse assim, nds estariamos deixando ao Estado estabelecer qual o percentual que
iria ser repassado aos Municipios. E isso, evidentemente, viola a disciplina constitucional”

Ministro Carlos Britto

“De fato, niio se pode falar em autonomia municipal sem autonomia tributrio-financeira,
que, alids, é suporte da autonomia politico-administrativa de qualquer das atividades federa-
tivas. E certo que a Constituicio, no artigo 158, inciso IV diz que ‘pertencem aos Municipios)
ou seja, se o tributo, ICMS, ¢ de titularidade estadual — o Estado titulariza, cria, impde, fis-
caliza e arrecada o tributo -, uma parte da receita, por expressa designacdo constitucional, é
dos Municipios” (...)

“Ha um condominio federativo (...) no plano das receitas” (...)

“F essa verba é tio pertencente aos Municipios que a Constitui¢io chega a apenar o Estado
com intervengio federal se a respectiva entrega aos Municipios deixar de ser feita” (...)

Ministro Cezar Peluso

“Fle [Estado) diminui o produto da arrecadacdo mediante artificio consistente em deixar de
atribuir ao Estado uma parcela que lhe pertence pela Constituigao, embora isso tenha fina-
lidade fiscal importante. Mas isso deve ser feito com base nos setenta e cinco por cento que
pertencem ao Estado. Isto é, o valor dos repasses nao pode ser deduzido do montante sobre o
qual é calculada a parcela pertencente aos Municipios”

Ministro Celso de Mello

“Tenho para mim - ao reconhecer que existe, em favor da autonomia municipal, uma ga-
rantia institucional do minimo intangivel’ (PAULO BONAVIDES, ‘Curso de Direito Cons-
titucional, p. 320/322, item n. 7, 12* ed., 2002, Malheiros) - que o art. 29 da Constituicio
nio autoriza a utilizacdo de recursos hermenéuticos cujo emprego possa importar em grave
vulneragdo 4 autonomia constitucional dos Municipios, especialmente se se considerar que a
Constituicio da Reptiblica criou, em beneficio das pessoas municipais, um espago minimo de
liberdade deciséria que ndo pode ser afetado, nem comprometido, em seu concreto exercicio,
por ingeréncias normativas de outras entidades estatais, como sucederia, na espécie, se aco-
lhida a inadmissivel pretensio ora deduzida pelo Estado de Santa Catarina, Concluo o meu
voto, Senhor Presidente, reconhecendo que a reparticio constitucional de receitas tributérias
qualifica-se como um instrumento necessirio e essencial & preservacio da integridade da
autonomia do Municipio, compreendida esta em sua dimensio e projegdo financeiras”.

Necessario observar que o Plendrio da Suprema Corte foi além do objeto da

controvérsia, para afirmar explicitamente que mesmo isengdes e beneficios fiscais
s6 podem ser concedidos com a parcela da arrecadagdo que ndo se destina 2 re-
particio. E bem verdade que se tratava de um diferimento por longuissimo prazo,
semelhante a um empréstimo realizado pelo Poder Publico a empresa privada ou,
observando a nomenclatura tributdria, uma isengao parcial.

9. E nitido o conflito entre esta decisdo e o conceito de “competéncia” acima

delineado.
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O STF determinou que a atribui¢do de competéncia tributaria somente ge-
ria exercida sobre a parcela de “receita propria” e ndo sobre a parcela de “receita
transferida” A partir da decisio do STF foi efetuado um “recorte epistemoldgico”
no conceito de “competéncia tributdria’, pois até entdo sua compreensio alcancaya
todos os aspectos referentes ao tributo (aspectos quantitativo, temporal, materia]
e pessoal) e agora s6 compreende a parcela referente & sua receita propria, e nio 3
receita transferida.

Quais as consequéncias se esta decisdo for levada aos seus extremos e pas-
sar a ser utilizada com um tipo de aplica¢io “tudo ou nada’? Analisemos alguns
aspectos que podem ter profunda alteragio com a implementacio tout court desse
entendimento.

Observe-se que nesta seara existem muito mais perguntas e reflexdes do que
propriamente respostas — quanto mais respostas exatas — pois a modificacio ado-
tada pelo leading case ora sob anilise é substancial e gera uma enormidade de
perplexidades e diividas, como serd visto adiante.

10. Serd que esta decisdo se aplica as receitas transferidas pela Unido aos de-
mais entes subnacionais? Observe-se que o leading case acima referido trata apenas
da relagao entre Estado e Municipio.

Nao hé nada que possa nos levar a responder a questio acima formulada de
maneira a distinguir as duas espécies de relacio, entre Estados e Municipios e entre
a Unido e os demais entes subnacionais.

Logo, mantido o leading case, ele deve ser estendido as receitas transferidas
pela Unido a Estados e Municipios, seja por transferéncias indiretas/rateadas, atra-
vés de Fundos (FPM, FPE), seja de forma direta a ente especifico, como no caso do
ITR na hipdtese prevista no art. 158, 11, CE.

11. Serd que havera diferenca quanto aos tributos regulatérios, onde o as-
pecto extrafiscal suplanta o simplesmente arrecadatério?

Embora a deciséo referida tenha tratado da relagio entre o Estado e os Mu-
nicipios - ou seja, do impacto financeiro sobre as receitas do FPM que sao concen-
tradas em um tributo predominantemente arrecadatério, o ICMS -, poder-se-ia
extrapolar esse entendimento para a relagdo entre a Unio e os demais entes subna-
cionais, em que as receitas transferidas alcangam parcela de um tributo predomi-
nantemente extrafiscal, que é o IPI.

Caso possa haver tal extrapolagdo, toda alteragdo efetuada pela Unido nos
tributos regulatérios que fossem compartilhados deveria ser apenas em sua parcela
de receita prépria e nio naquela a ser transferida.

Caso esse entendimento prospere, a margem de manobra para a implemen-
tagao de politicas fiscais pela Unido se reduz substancialmente.
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12. Por outro lado, serd que somente alteragdes na aliquota da hipétese de
incidéncia é que gerarao esta limitagao a abrangéncia da competéncia tributaria?

Como é sabido, o aspecto quantitativo da hipotese de incidéncia tributdria
alcanca duas dimensoes: a aliquota e a base de célculo. O acérdao em debate tratou
da aliquota — estabelecendo que os beneficios fiscais ndo podem alcangar a parcela
de receita transferida.

Poderia esse entendimento ser utilizado para eventuais redugdes da base de
cilculo?

Imaginemos a seguinte situagéo: o Imposto sobre a Renda incide na Fonte
para quem recebe remuneragio acima de R$ 1.500,00 por més. Poderiam os entes
federativos titulares da receita transferida que decorre da partilha do IR reclamar
sua parte nesse “recorte de base de célculo™?

A primeira impressdo é que nao seria possivel, pois o conceito de compe-
téncia tributdria engloba a possibilidade de decisao politica sobre o que deve ser
passivel de tributagao. Porém, tal aspecto no ficou claro na deciséo referida, a qual
permite uma amplissima gama de interpretagdes extensivas.

13. E no que tange ao aspecto pessoal da hipétese de incidéncia? O conceito
de “competéncia tributdria” recortado epistemologicamente pela decisio em co-
mento também o atingiu?

Observe-se que antes dessa decisao era pacifico que competia a Unido dispor
sobre diversos impostos, entre os quais sdo objeto de transferéncias o IR, o IP], o
ITR (art. 158, I1, CF) e o IOF (art. 153, § 5°, CF). Regra semelhante atribuia ao Es-
tado o poder de dispor sobre o ICMS - igualmente compartilhado.

A palavra “dispor” implicava em atribuir “competéncia tributaria” sobre
aquele tributo, como referido acima. Ou seja, havia a “outorga” constitucional de
competéncia e o ente federativo ao qual esta havia sido atribuido se encarregava de
“exercé-la’, nos termos, tempos e modos que politicamente Ihe aprouvesse.

Serd que o alcance de tal “disposi¢io” se mantém in totum? Se parcela do
tributo que deve ser transferido é “de propriedade” do ente que deve recebé-la, con-
soante decisdo do STF, serd que a competéncia fiscal, sob o aspecto pessoal - sujeito
ativo da hipétese de incidéncia — mantém integro seu alcance? Ou recortado para
alcangar apenas as receitas proprias?

Adotado o entendimento do STF, seria mesmo possivel aos entes titulares de
receitas transferidas expedirem um documento de cobranga proprio para recebe-
rem diretamente sua parte na arrecadacdo, deixando de lado o transito financeiro
entre o Fisco transferidor e o transferido. Assim, poderia o Municipio expedir um
documento de arrecadagio préprio para os proprietarios de veiculos automotores
pagarem 50% do IPVA diretamente em sua conta; afinal, a despeito de o IPVA ser
de competéncia estadual, 50% deve ser transferido aos Municipios cujos veiculos
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forem licenciados (art. 158, III, CF). Assim, para que haveria o transito financeirg
do dinheiro?

Adotado o entendimento acima exposto, poderia mesmo o ente federado,
titular da receita transferida, passar a dispor sobre outros aspectos referentes & ar-
recadacio do tributo. Seguindo o exemplo acima idealizado, o Municipio poderia
estabelecer um prazo mais dilatado que o Estado para a parcela de 50% que lhe
cabe de IPVA. Se a receita transferida lhe pertence - segundo o entendimento do
STF - o que lhe impediria de fazé-lo?

15. Para encerrar este rol de cogitagdes sobre as repercussoes do entendi-
mento do STF de modo peremptério, aponta-se o completo esvaziamento do art,
160 da CF, em especial o seu pardgrafo tinico. Este artigo, como ¢ sabido, impede
que haja qualquer restri¢ao & transferéncia dessas receitas por parte do ente federa-
tivo que as arrecada ao que as receberd. Todavia, seu paragrafo unico permite que
seja exercitada essa restricdo pelos entes transferidores em duas hipéteses: para
recebimento de seus créditos e o de suas autarquias, e para obrigar os entes recebe-
dores a aplicar o percentual minimo anual em recursos no setor de satde.

Ora, deixando de existir receitas transferidas, deixara de ter fungio o pa-
ragrafo tinico do art. 160, CFE, pois os titulares dessas receitas poderao recebé-las
diretamente dos sujeitos passivos.

F. Contraponto a posicao do STF

16. Naandlise do caso foi apenas timida e perifericamente consignado (mes-
mo porque nio constituia fundamento do Recurso) que o Programa instituido pelo
Estado de Santa Catarina foi construido & margem das normas constitucionais. Nao
pela rentincia fiscal plena, mas por néo ter tido a autorizagao do Confaz para fazé-
lo. Assim, em vez de analisar de forma direta o problema, a questao foi debatida de
forma apenas transversa, penalizando a seguranga juridica e distorcendo o sistema
financeiro e tributdrio constitucional.

O conceito de receitas transferidas sairia fortemente abalado caso adotado
o entendimento do STF em todas as situagdes acima descritas. E os aspectos fede-
rativos sofreriam grande impacto, pois em vez de termos competéncias tributdrias
tal como conhecemos hoje, em que é transferido ao ente federativo o poder-dever
de “dispor” sobre aquela incidéncia constitucionalmente permitida, surgirao tan-
tas incidéncias e novas relagdes quantas forem imaginadas entre os novos titulares
desta “competéncia transferida” e a parte que restou da “competéncia origindria” tal
qual a conhecemos até entéo.

Certamente nio faltard oportunidade para o STF melhor explicitar seu en-
tendimento acerca desse assunto, quando entao podera esclarecer algumas das re-
percussoes referidas acima — ou mesmo, se for o caso, voltar a posigdo anterior ao

=298~




B

— Fernando Facury Scaff - Alexandre Coutinho da Silveira —

Acérdao RE 572.762/SC, quando as receitas transferidas eram apenas o que o nome
indica: receitas arrecadadas por um ente para serem transferidas a outro, sem que
este tivesse qualquer disposi¢ao sobre elas.

No horizonte da jurisprudéncia constitucional existe, pelo menos, a ACO
758, em que o Estado do Sergipe discute se os programas do Governo Federal PIN
(Programa de Integragio Nacional) e PROTERRA (Programa de Redistribuicdo de
Terras e de Estimulo & Agroindustria do Norte e do Nordeste) devem ou ndo ser
usados na base de cdlculo das receitas transferidas. Esses programas sdo financia-
dos por percentual das importancias deduzidas do Imposto de Renda das Pessoas
Juridicas para aplicacdo a titulo de incentivo fiscal. Ocorre que, na base de célculo
dos valores a repassar ao Fundo de Participagao dos Estados, esses valores ndo sio
considerados. A Secretaria do Tesouro Nacional ndo os entende como arrecada-
dos, estando assim insuscetiveis de adentrar no montante a ser repartido — fazem
parte da “Arrecadagio Bruta’, enquanto a partilha ocorreréd sobre a “Arrecadacéo
liquida™*.

O feito foi levado a julgamento em 29.04.2009, tendo o Relator (Min. Marco
Aurélio) votado pela procedéncia da a¢do, nos mesmos moldes acima demonstra-
dos: com base na autonomia municipal, que conduz 4 impossibilidade de o ente ar-
recadante impor qualquer restrigao que leve a diminui¢do do valor a ser repartido.
Foi seguido pelos Ministros Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski e Carlos Britto.

Iniciou divergéncia o Min. Menezes Direito, acatando a dedugio promovida
pela Unido, especialmente diante do fato de ser decorrente de uma opgéo do contri-
buinte — deixando assim de entrar nos cofres ptiblicos como receita vinculada®.

Contudo, revela-se de maior interesse o voto do Min. Eros Grau que, se-
guindo a divergéncia, argumentou em favor da Unido com base na inteireza da
competéncia tributdria propria. Ponderou, mais, que a autonomia financeira dos
entes periféricos ndo pode ser algada a tal importincia que, de outra banda, acabe
por ferir a autonomia financeira do ente central®®. O julgamento foi interrompido
por pedido de vista da Min. Ellen Gracie.

Com a devida vénia, parece correta a divergéncia. Ndo especificamente ao
caso concreto, mas & conducéo a ser dada a matéria®.

24 Ver Demonstrativo das Transferéncias das Receitas Federais, em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_
municipios/transferencias_constitucionais.asp.

25 Informativo n® 544 do STE.

26 Conforme Noticia do Supremo Tribunal Federal, datada de 29.04.2009, em que consta: “A tese de que a Unido
néo poderia desenvolver programas de incentivo porque com isso comprometeria a autonomia do estado aca-
ba comprometendo a autonomia da prépria Unido. O titular da competéncia tributéria é a Unido”.

27 Apreciando hipétese idéntica, decidiu o TRF1: “E de se salientar que os programas PIN e PROTERRA sio
incentivos regionais que implicam em reniincias de receitas, com destinagdo prépria e contabilizagao espe-
cifica, o que significa dizer que nio sio incorporados ao patriménio da Unido, razéo pela qual ndo podem
ser incorporadas 4 base de cdlculo ao Fundo de Participagio dos Municipios-FPM. Neste contexto, ndo ha
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O tema néo prescinde de acurada anélise sob o viés da competéncia tributs-
ria outorgada constitucionalmente. Competéncia esta cujo exercicio é pleno, irre-
nuncidvel, incaducavel, inalterdvel e, principalmente, privativo e facultativo.

17. Retorne-se a doutrina de Roque Carrazza: “tudo gravita em torno da
decisdo politica da entidade tributante, a ser tomada por meio de lei”*.

Quer parecer que “quem pode mais, pode menos” Ora, se a competéncia
tributdria outorgada aos entes lhes possibilita titularizar privativamente a aptidio
de instituir e arrecadar o imposto, podendo até mesmo nao fazé-lo em absoluto,
nao se ha de negar que lhe é dado, também, otimizar a tributagdo conforme sua
propria deliberagao.

Nao se argumente, nessa parte, que a facultatividade do exercicio da compe-
téncia tributdria é contestada: a razdo de sé-lo diz respeito ao carater nacional do
ICMS, posto em confronto com os préprios pares federativos (e ndo com outras
esferas de poder). Ao que ora interessa, basta lembrar que o tributo pode, sim, por
previsdo constitucional, ser diminuido e ser objeto de beneficios fiscais, obedecidos
os critérios do art. 155, § 2°, XTI, g.

Nao é qualquer redugdo do montante arrecadado (e consequente redugio do
valor a ser repartido) que implicard em quebra de autonomia, a hostilizar o pacto
federativo.

Se a Constituigdo Federal, numa mao, outorga competéncia tributiria a de-
terminado ente politico, privativamente - de forma que néo cabe a qualquer outro
ente interferir no seu exercicio -, revela-se temerério que, por outra, a mesma Car-

qualquer irregularidade nas dedugées efetivadas pela Unido a titulo de PIN e PROTERRA, notadamente por-
que esses valores, efetivamente, nio se constituem em produtos da arrecadagdo do Imposto de Renda, vez
que seu ingresso nos cofres publicos como Imposto de Renda, se dd apenas de forma contdbil, daf porque
tais valores nao se convertem em quantia a ser repartida entre os Municipios a titulo de FPM. Os valores das
contribuigdes para o PIN e o PROTERRA, portanto, ndo ingressam de forma auténoma e independentemente
a receita do Imposto de Renda, como quer fazer crer o apelante, mas apenas sdo contabilizados, de acordo
com a natureza da receita indicada pela Secretaria de Orcamento Federal. (...) De fato, tais valores devem ser
deduzidos porque, embora arrecadados a titulo de imposto de renda, correspondem a incentivos fiscais redire-
cionados para aplicages em regies incentivadas e, como tal, constituem rentincia de receitas, e sio deduzidos
da base de cdlculo da reparti¢do tributdria da Unido, conforme estabelecido na legislacao pertinente” (AC
2001.34.00.028441-3/DF, Rel. Des. Fed. Reynaldo Fonseca, Sétima Turma, e-DJF1, p. 418, de 04.12.2009). Os
argumentos firmados para rejeitar o pleito do Municipio revelam-se pouco sélidos. A 56 afirmacio de que se
trata de rentincia de receita nio afasta possivel enfraquecimento da autonomia municipal (como verificado no
RExt 572.762). A contabilizagio especifica é fator meramente organizacional da Unido (e alids é considerada
na “Arrecadagio Bruta’, conforme referido), ndo sendo oponivel aos Municipios. O fato de serem os valores
aplicados em regides incentivadas, finalmente, ndo afasta a plausibilidade do pedido, se considerado que este
investimento estd fazendo frente & competéncia administrativa da Unido, e as verbas estio deixando de entrar
nos cofres municipais, deixando de financiar a competéncia administrativa do Municipio. Até porque a drea de
alguns Municipios serd beneficiada, mas ndo de outros - frustrando a propria razio da reparticio de receitas,
qual seja, financiar a totalidade dos entes conforme critérios definidos.
28 Roque Antonio Carrazza, op. cit., p. 53.
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ta lhe retire o poder de decidir sobre a melhor forma de exercé-la, segundo suas
necessidades verificadas diante da competéncia legislativa que lhe foi atribuida, e
da gama de incumbéncias as quais deve fazer frente.

Se levada a rigor a protegdo contra toda e qualquer diminuigdo da arreca-
dagdo prépria, por gerar diminuigao do valor a ser repartido, e assim enfraque-
cer a autonomia do ente beneficiado, certamente diversas consequéncias nefastas
surgirdo — em detrimento do titular da competéncia - algumas das quais acima
delineadas.

18. E nesse sentido que cabe questionar: toda e qualquer forma de bene-
ficio fiscal devera ser vedada, se importar em diminui¢do de arrecadagao? E se a
diminui¢do em curto prazo estiver fundada em expectativa de majoragao futura
(vide parcelamentos especiais)? Estard o ente competente ainda assim vinculado a
necessidade de manutencio dos niveis de arrecadagio, sob pena de invalidade do
beneficio?

E quando nio se tratar de beneficio, mas de reestruturagdo do tributo, para
otimiza¢do e mesmo promocao de justica na carga tributdria, langando eficécia
sobre principios constitucionais como da capacidade contributiva e do nao confis-
co? Se o Estado, por avaliagao politica, devidamente exercitada na respectiva Casa
Legislativa, decidir que a aliquota geral do ICMS, antes fixada em 18%, deve ser
rebaixada para 17%? Ou se a aliquota do ICMS incidente sobre energia elétrica e
servicos de comunicagio, fixada em 25%, passar a ser exigida em 23 ou 20%? Ou se
for aprovada Lei que crie mais uma faixa de tributagio pelo Imposto de Renda?

Nesses casos, haverd perda de arrecadagio. Com prejuizo, também, ao mon-
tante a ser repartido. O que, levando ao pé da letra a orientagdo firmada no RE
572.762/SC, importa em enfraquecimento da autonomia dos entes beneficiados
com a reparticio, conduzindo a invalidade da alteragdo ou a necessidade de apenas
o ente competente suportar a queda, mantendo estavel o valor dos repasses.

O que conduziria a outra indagagdo: estd o ente competente obrigado a man-
ter, dentro de sua competéncia tributdria, os impostos sempre no patamar mais
gravoso possivel? Ou, ainda: deverdo suas aliquotas e bases de cilculo, quando al-
teradas, ser sempre para mais e nunca para menos? Néo serd, entio, o contribuinte
prejudicado com o circulo vicioso de aumento da (ja exorbitante) carga tributéria?

Claro que diante da superlativa temeridade das proposigées acima, os paré-
metros de avaliacdo da matéria devem ser reanalisados.

G. Conclusao

19. E sabido que na Federagao brasileira os entes federativos menores se res-
sentem da falta de recursos, o que, de certa forma, desequilibra o pacto federativo,
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colocando-os nas maos dos entes maiores, que manipulam as receitas transferidag
obrigatorias de modo a manté-los sob uma espécie de dominacéo politica.

O Judicidrio ¢ sensivel a esse tipo de situagao e, quando chamado a decidir,
opta pelo lado mais fraco da relagio, em especial sob o argumento de que as pesso-
as vivem nas cidades, e nao na Unido ou no Estado.

Todavia, esse tipo de entendimento, que ficou bem caracterizado na decisig
do RE 572.762/SC, nao age no sentido de reforgar o pacto federativo, mas sim ng
de desarrumé-lo, pois suas consequéncias sistémicas se espraiam por uma gamé,
enorme de situagdes que s6 fazem tornar as relagdes juridico-politicas muito mais
complexas e destoantes do que se convencionou para o sistema financeiro e triby-
tario brasileiro.

Manter as regras estaveis e aplici-las mesmo em situagoes limite reforcam a
democracia e permitem que a seguranga juridica - valor igualmente importante —
se imponha.
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