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E um pais continental. Desenhar seus tracos e
descrever seus jeitos é tarefa que exige mais
que um simples estudo ou uma simples
opinido. As respostas clamadas pela nossa
terra devem ser buscadas num entrelace entre
0 que nos conclui nossa engenhosa razéo e o
que nos bendiz nosso sabio sentir. Convoque a
luta teus filhos, gigante. Um novo Brasil! —
que compreenda seus defeitos e que reflita
seus desejos — que este seja 0 amor e a obra

dos nossos novos brasileiros.
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RESUMO

Por meio de andlise jurisprudencial e perspectiva comparada com o Direito Alemé&o, esta
pesquisa busca analisar qual o papel do principio da lealdade federativa, ou da conduta
federativa amistosa, na manutencdo do federalismo fiscal dentro do ordenamento juridico
brasileiro. A primeira parte do trabalho discorre acerca da evolucdo historico-juridica da
distribuicdo das competéncias e receitas tributarias no Sistema Tributario Nacional, com
énfase na redacdo da Constituicdo de 1988 e nas transformacdes ocorridas nos anos seguintes
a sua promulgacdo. Na segunda parte, abordam-se os impactos das politicas desonerativas
feitas pela Unido, relativamente ao IR e ao IPIl, nos Fundos de Participacdo Estadual e
Municipal. Ainda neste plano, passa-se a examinar qual o posicionamento do STF e também
do Tribunal Constitucional Federal Alemdo a respeito da matéria. Conclui-se pela necessidade
da observancia do principio da lealdade federativa nas relacfes internas de uma Federacdo
para que se preserve a autonomia de seus entes federados e para que se evitem as
denominadas guerras fiscais.

Palavras-chave: federalismo fiscal cooperativo; principio da lealdade federativa; principio da
conduta federativa amistosa; Fundos de Participagdo Estadual e Municipal.



ABSTRACT

This research seeks to assess the federal loyalty principle — or the friendly federative conducts
— role in the maintenance of fiscal federalism within the Brazilian legal system by means of a
jurisprudential analysis, as well as a comparative perspective with the German Law. The first
part tackles the historical-legal evolution of competences distribution and tax revenues in the
Brazilian National Tax System emphasizing the 1988 Constitution and the changes that took
place in the years following its enactment. In the second part, an assay is made about the
impact of the Union's deoneration policies concerning income and industrialized products
taxes in State and Municipal Participation Funds. Also in this area, the positions of the
Brazilian Federal Supreme Court (Supremo Tribunal Federal) and of the German Federal
Constitutional Court are examined regarding the matter. The conclusion supports the
necessity to observe the federative loyalty principle in the internal relations of a federation, in
order to preserve the autonomy of its federated entities and to avoid the so-called fiscal wars.

Key-words: cooperative fiscal federalism; federative loyalty principle; friendly federative
conduct principle; State and Municipal Participation Funds.
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1. INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil adota como forma de Estado uma estrutura
federalista. Ou, talvez, fosse mais adequado indagar: a Republica Federativa do Brasil adota

como forma de Estado uma estrutura federalista?

A figura do Estado Federado propriamente dito pressupfe a existéncia de um
determinado grau de descentralizacdo administrativa, politica e financeira, que garanta a seus
entes a autonomia necessaria para que possam ser governados de acordo com os interesses de
suas comunidades e as particularidades de suas regides. Ao distribuirem-se as competéncias e
0S encargos administrativos, distribuem-se as receitas para que 0S mMesmos possam ser

cumpridos. Surge desta premissa o que a doutrina hoje denomina como Federalismo Fiscal.

Verifica-se, porém, que ndo é sob este cenario ideal que se encontra a Republica do
Brasil nos dias que correm. A Unido, através do oportuno emprego de uma série de politicas
tributérias autocéntricas, promoveu uma recentralizagdo das receitas ao seu poderio,
desmantelando o projeto descentralizador almejado pelo legislador constituinte em 1988 e

guebrando com a harmonia necessaria a sanidade da Federacéo.

Dentre as politicas econdmico-tributarias referidas, uma das mais expressivas é a que
diz respeito as recorrentes isencdes e concessdes de beneficios fiscais relativamente ao
Imposto sobre a Renda (IR) e ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), tributos estes
que possuem previsdo constitucional da partilha do produto de sua arrecadagdo com os entes
subnacionais, atraves dos Fundos de Participacao Estadual e Municipal.

Os Fundos de Participagdo vinham se revelando como importantes instrumentos de
cooperacéo fiscal e de promocao da reducdo das desigualdades regionais existentes no Pais.
As baixas arrecadatorias decorrentes das desoneracdes do IR e do IPI enfraqueceram a
importancia dos Fundos, causando efeitos catastréficos aos cofres dos Estados e dos
Municipios, que passaram a depender de transferéncias voluntarias por parte do Ente Central

para cumprirem com suas atribuigdes basicas.

E em meio a esta conjuntura que se insere o presente trabalho. Procurar-se-&, por meio

deste, compreender com maior prioridade quais podem/devem ser as implicacOes juridicas
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provenientes da adocdo da forma federativa de Estado em lides que envolvam conflitos entre

seus proprios entes federados, especialmente no que concerne ao tema da fiscalidade.

Para alcancar este objetivo, partiu-se da analise das argumentaces trazidas a baila no
Recurso Extraordinério 705.423/SE-2016, de relatoria do Ministro Edson Fachin, no qual o
Supremo Tribunal Federal entendeu ser constitucional o emprego das politicas isentivas
relativas ao IR e ao IPI por parte da Unido, inclusive no que diz respeito as quotas partes
pertencentes aos entes subnacionais, sob o fundamento de que as isencdes fiscais fazem parte

da competéncia tributaria da Unido relativamente a esses dois impostos.

Apds, procurou-se compreender, a partir de uma perspectiva comparada com
construcdes doutrinarias advindas do Tribunal Constitucional Federal aleméo, assim como da
andlise jurisprudencial do ordenamento juridico Patrio e do voto divergente proferido pelo
Ministro Luiz Fux no referido RE 705.423, quais as possiveis implicacdes juridicas da
consideracdo do principio da lealdade federativa, também denominado principio da conduta

federativa amistosa, neste tipo de contenda.

Buscar-se-4 por meio deste trabalho demonstrar: (I) a imperiosidade de que se
instituam limites normativos as politicas isentivas fiscais em um sistema federativo, sob pena
de que se originem as chamadas “guerras fiscais”; (II) que o principio da lealdade federativa é
um instrumento adequado a primaria consecucdo da instituicdo destes limites; e (Ill) a
necessidade de que, caso as isen¢fes se mostrem imprescindiveis a preservacdo da economia
do Estado, o ente instituidor das mesmas também estabeleca mecanismos de compensacédo
fiscal para neutralizar os possiveis efeitos danosos aos demais entes federados, sob pena de

ofensa ao Pacto Federativo.

Como metodologia, procedeu-se ao estudo doutrinario e jurisprudencial atinentes a
materia, assim como a andlise de dados provenientes dos mecanismos de transparéncia
governamentais. Os resultados desta pesquisa permitirdo compreender de maneira um pouco
mais clara as complexas distor¢Bes sob as quais flutua hoje o Sistema Tributario Nacional,
especialmente no que diz respeito as questdes juridicas concernentes a matéria. Finaliza-se o
estudo com algumas reflexdes cabiveis de serem feitas acerca da importancia e conveniéncia
dos Fundos de Participacdo como mecanismos de cooperacdo fiscal dentro de possiveis

projetos vindouros de reforma fiscal.
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2. O FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

2.1. O Estado Federal e a Atividade Financeira

O surgimento e a evolugdo do Estado provém da necessidade imanente a sociedade
humana de se organizar para viabilizar sua propria existéncia. Ao longo da historia, existiram
inimeras estratégias e formas distintas de organizacdo Estatal, cada uma delas atrelada as
necessidades decorrentes das forcas sociais existentes e conflitantes em seu respectivo

periodo.

Dentre as inumeras questdes pertinentes a organizacdo de um Estado, aquela que versa
sobre a distribuicéo territorial de seu sistema de governo vem a ser uma das mais relevantes.
A doutrina majoritaria costuma fazer uma divisdo genérica das formas de divisdo territoriais
dos Estados entre Formas de Estado Unitérias — caracterizadas pela centralizagdo politico-
administrativa acentuada — e Formas de Estado Federadas — caracterizadas pela
descentralizacdo administrativa, politica e financeira. Como 0 objeto do presente trabalho
encontra-se inscrito no terreno do Federalismo pétrio atual, ater-se-a4 a conceituacdo desta
espécie de Estado.

2.1.1. Federalismo e Autonomia dos Entes Federados

Para Conti (2001, p. 10), o Estado Federal possui algumas caracteristicas
fundamentais: “a) existéncia de, ao menos, duas esferas de governo; b) autonomia das
entidades descentralizadas [...]; ¢) organizacdo do Estado expressa em uma Constituicao; d)
reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas; e) participacdo das entidades

descentralizadas na formacdo da vontade nacional; f) indissolubilidade”.

Inegavelmente, para que se possa formar uma federacdo propriamente dita €
necessario que existam ao menos duas esferas de governo unidas, formando uma entidade
estatal maior. R. de Oliveira et. al. (2016) discorrem sobre as duas possiveis formas de se
constituir uma Federacdo: através da agregacdo de Estados ja existentes, como no caso dos
Estados Unidos da Ameérica, ou através da segregacdo de um Estado em diversos entes

subnacionais, como ocorrido no Brasil.

Carrazza denomina Federa¢do como sendo uma “unido institucional de Estados”, vide:
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[...] Federacéo é apenas uma forma de Estado, um sistema de composicéo e forgas,
interesses e objetivos, que podem variar, no tempo e no espago, de acordo com as
caracteristicas, as necessidades e 0s sentimentos de cada povo. [...] De qualquer
modo, podemos dizer que Federacédo (do latim foedus, foedoris, alianca, pacto) é
uma associacdo, unido institucional de Estados, que da lugar a um novo Estado
(Estado federal), diverso dos que deles participam (Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-se de
algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido. A mais importante delas é a
soberania. (2013, p. 148)

Os entes subnacionais entregam ao ente central a soberania', o poder absoluto e
superior do Estado, mantendo determinado grau de autonomia funcional. Ao passo em que a
soberania passa a ser prerrogativa apenas da Unido, a manutencdo da autonomia politica,
administrativa e financeira dos entes subnacionais é fator indispensavel a caracterizacdo de

uma federacéo.

Sobre o tema, Silva (2014, p. 102) ensina que “a autonomia federativa assenta-se em
dois elementos basicos: (a) na existéncia de 6rgdos governamentais proprios, isto €, que ndo
dependam dos oOrgdos federais quanto a forma de selecdo e investidura; (b) na posse de
competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que n&o seja ridiculamente reduzido” 2.

A descentralizacdo necessaria a formacdo de uma Federacdo, nas palavras de Boff
(2005, 68), “caracteriza-se pelo desmembramento de atividades, com maior ou menor grau de
autonomia, o que pressupfe a existéncia de 6rgdos descentralizados, independentes do poder
central, e que disponham de atribui¢cdes, meios proprios de acdo e condi¢bes materiais para

subsistir”.

Matsumoto et. al., com base em Falleti (2006, pp. 61-62), apresentam um panorama

triade relativo a descentralizacdo e & autonomia dos entes de uma Federacao:

A descentralizagdo administrativa engloba o conjunto de politicas que transferem a
administracdo e a provisdo de servigos sociais como educacdo, saude, assisténcia
social e moradia, aos governos subnacionais. A descentralizacdo administrativa pode
acarretar a transferéncia da autoridade na tomada de decisdes sobre essas politicas,
mas esta ndo é uma condicdo necessaria. A descentralizagdo fiscal se refere ao
conjunto de politicas desenhadas para aumentar as receitas ou a autonomia fiscal
governos subnacionais. A descentralizacdo politica ¢ o conjunto de emendas
constitucionais e reformas eleitorais desenhadas para abrir novos espacos [...] para a

! E no atributo da soberania que reside a distingao entre as figuras do Estado Federal e da Confederagéo.
Enquanto naquelas os Estados Federados abrem méo de sua soberania para que a detenha o ente maior, nestas os
Estados Confederados apenas constituem uma espécie de alianga internacional permanente, que os auxilia a
atingir seus objetivos comuns, enquanto cada um deles mantém sua soberania.

2 Aprofundar-se-a melhor a quest&o no ponto 2.3.2, que trata da distribuicdo das competéncias e receitas
tributarias dentro da Constituicdo de 1988.
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representacdo das sociedades subnacionais. A descentralizacdo politica transfere
autoridade politica ou capacidades eleitorais para atores subnacionais (2012, p. 13).

Descentralizar a administracdo implica em transferir aos entes subnacionais as
competéncias e responsabilidades de atuar na prestacdo de servigos essenciais a sua
populacdo, em setores como saude, educacdo, moradia, transporte publico, dentre inimeros

outros.

Ha diversas teses sobre qual a maneira mais benéfica de implementar essa divisao de
competéncias administrativas. A maior parte da doutrina, como lecionado por Silva (2014),
remete ao critério da predominancia do interesse, segundo o qual & Unido caberia tratar de
assuntos de ordem e interesse nacional — como Defesa Nacional e pesquisas cientificas —
enquanto aos Estados-membros e outros entes subnacionais, como os Municipios, caberia
tratar de matérias atinentes as suas necessidades préprias — como construir rodovias

intermunicipais e implementar sistemas de iluminacgdo publica, respectivamente.

A descentralizacdo politica, por sua vez, diz respeito a necessidade de que 0s governos
subnacionais detenham poder decisorio préoprio, cabendo a populacdo escolher seus

governantes e legisladores periodicamente.
2.1.2 Descentralizacao Financeira: o Federalismo Fiscal

Além das descentralizacBes administrativa e politica, outra caracteristica fundamental
a formacdo de um Estado Federal organicamente funcional é que este possua uma estrutura
tributaria e financeira que forneca a todos os seus entes a possibilidade de cumprirem com
suas atribuicBGes e responsabilidades, assim como a todos seus cidaddos a possibilidade de

contribuirem com a manutencéo do Estado sem sacrificarem sua satde financeira.

O conceito de atividade financeira é precisamente definido por Baleeiro (2015, p. 4),
in verbis: “A atividade financeira consiste [...] em obter, criar, gerir ¢ despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras

pessoas de direito publico”.

Obter, criar, gerir e despender — essas devem ser as tarefas atinentes a cada um dos
entes federados. A distribuicdo de competéncias administrativas, portanto, proceder-se-a a
atribuicdo das fontes de receita equivalentes. Assim se desenha o que hoje a doutrina
denomina de Federalismo Fiscal: a premissa de que um Federalismo de fato s6 vira a se
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sedimentar quando seus entes subnacionais tiverem as condi¢Oes financeiras reais de
custearem suas politicas e seus projetos, seja atraves de competéncias exclusivas ou
concorrentes para arrecadar 0S Seus recursos, seja atraves de sistemas e mecanismos de

transferéncias intergovernamentais.

Essa premissa vem precisamente delineada nos escritos de Conti (2001, p. 31), que diz
ser “fundamental que o Estado se organize de forma a manter equidade entre seus membros, o
que importa na adocdo de um a seérie de medidas redistributivas. Estas podem ocorrer por

meio da competéncia propria para arrecadacgdo e de diversos sistemas de transferéncias”.

Parte da doutrina defende que a discriminacdo das rendas pela discriminacdo das
fontes seja a mais eficaz, atribuindo competéncias tributarias distintas a cada ente federado.
Ha& outros que acreditam ser mais vantajoso centralizar a arrecadacgdo e distribuir as rendas
depois de arrecadado o produto. Existe também, é claro, a possibilidade que se adote um

sistema misto, como é o caso do Brasil.

O certo é que, independentemente da forma, os recursos precisam ser distribuidos de
forma inteligente, atendendo as peculiaridades de sua Federacdo, para que o Estado possa
cumprir com suas atribuicdes. Esse é o cerne do Federalismo Fiscal. Baleeiro ainda vai além,

atribuindo a fiscalidade o fundamento maior do proprio Estado Federal:

O problema da discriminagdo das rendas, como é 6bvio, quase ndo tem sentido para
0s paises de tipo unitario, como a Franca, Italia, Uruguai; [...] Alias, é mais exato
dizer-se que foi a discriminagcdo de rendas a causa Ultima e decisiva da cria¢do da
figura juridica e politica do Estado Federal, como novidade do fim do século XVIII
(2015, 290).

Como visto, a vida em sociedade demandou o surgimento do Estado, que se organizou
de distintas formas ao redor do mundo. O Estado Federal, uma dessas formas, tem como
caracteristicas basicas a existéncia de distintas esferas de governo unidas para formar uma

entidade maior e soberana, assim como a autonomia de seus entes subnacionais.

Para que essa autonomia possa concretizar-se de fato, é necessario que haja uma
descentralizacdo administrativa, politica e financeira do Estado, efetivada através da
distribuicdo de competéncias e responsabilidades entre seus entes, de forma exclusiva ou
concorrente, e acompanhada dos mecanismos que proporcionem a estes as receitas

necessarias ao cumprimento de seus encargos.
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2.2.  Evolucéo Historico-juridica do Federalismo Fiscal no Brasil

Para que se possa compreender um pouco melhor os moldes sob os quais se instalaram
os sistemas de distribuicdo de competéncias e de partilha das receitas tributarias hoje vigentes
no Brasil, é necessario fazer uma breve recapitulacdo da evolucdo histérico-juridica do
Federalismo Fiscal e do Sistema Tributario Nacional.

A Constituicdo de 1891, em seu art. 1°, transformou o antigo Brasil Imperial em uma
RepUblica Federativa®. Grande marco para a histéria da Nacdo, a Proclamagdo da Republica
rompeu com o sistema Imperial vigente a época e possibilitou novos horizontes em termos de
organizacdo e reparticdo da receita publica neste novo Estado Federal que surgia. Ao longo
dos anos, porém, o que se pode perceber foi que a distribuicdo das competéncias e a
reparticdo das receitas tributarias oscilaram entre periodos de maior e menor centralizacéo,
naquilo que alguns autores denominam “movimento pendular”, sem que um entendimento
técnico mais aprofundado sobre o tema fosse capaz de construir um Sistema Tributario solido

e eficaz.

De acordo com Rezende e Afonso (2002, p. 8), “nas primeiras quatro décadas
republicanas, a federacao brasileira foi altamente descentralizada. Um governo federal fraco
foi acompanhado por Estados independentes fortes, com poder para regular e tributar o
comércio interno e externo, além de serem responsaveis pela provisdo da maioria dos bens

publicos™.

O primeiro momento vivido pela Republica, a denominada Republica Velha, foi
desenhado pela predominancia de um ideario liberalista e pela for¢a politica das oligarquias
que dominavam a producdo cafeeira, em S&o Paulo, e o gado leiteiro, em Minas Gerais, na
conhecida politica do café-com-leite. Quanto a tributagdo e a distribuicdo das receitas, F.

Oliveira relata as circunstancias desse periodo com preciséo:

Do ponto de vista do equilibrio federativo, no entanto, apesar de se ter concedido
autonomia aos Estados ndo somente no campo das competéncias tributarias como
em outras diversas areas (politica, financeira, administrativa, trabalhista) ndo se teve,
na elaboracdo da Constituicdo, preocupacdo em estabelecer mecanismos de
redistribuicdo de receitas para compensar ou pelo menos atenuar as desigualdades
econdmicas e tributarias entre eles existentes. [...] O poder central encontrava-se
enfraquecido financeiramente e dominado pelas oligarquias regionais mais

3 “A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Repiiblica Federativa,
proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoltvel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil”.
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poderosas econdmica e politicamente. Estas definiam, em seu beneficio, as
principais medidas de politica econdmica, e 0 governo republicano ndo dispunha,
portanto, de condi¢des para adotar tais medidas. Isto também néo era recomendado
pelo pensamento dominante sobre o papel do Estado e da tributacdo. Assim a nova
federacdo transformou-se, na pratica, numa “federagdo para poucos”, e o sistema
tributario em uma caixa de ressonancia destes conflitos, preservando e ampliando
suas distor¢des (2010, 11-12).

ApOls quase quatro décadas sob o comando das oligarquias regionais, 0 cenario
politico-administrativo brasileiro se alterou fortemente no inicio da década de 30. No ano de
1929, a crise da Bolsa de Valores de Nova lorque assolou o mercado internacional com o
periodo de recessdao econdmica mais longo e catastrofico do século XX, e refletiu
imediatamente em diversos setores do mercado brasileiro — com énfase no setor cafeeiro -
trazendo perdas econdmicas imensas e enfraquecendo a politica oligarquica que se mantinha

até entao.

Os efeitos da crise fizeram com que se iniciasse no Brasil um movimento politico que
culminou com a ascensdo de Getulio Vargas ao poder, na chamada Revolugdo de 30. Sob o
comando de Vargas, o Brasil passou a viver um novo periodo, marcado por uma centralizagdo
politico-administrativa acentuada, que se reforcou ainda mais apds a Constituicdo de 1937,

suprimindo direitos democraticos e instaurando um regime ditatorial.

Em relacdo a este periodo, F. Oliveira (2010) aduz que, mesmo se tratando de uma
época de forte centralizacdo do poder Estatal, o que se viu em termos de distribuicdo de
competéncias tributarias foi um movimento de méo dupla, que ampliou as competéncias da
Unido, mas também concedeu novas competéncias aos municipios, com o objetivo de
diminuir a dependéncia destes em relacdo as oligarquias estaduais. De toda sorte, mesmo
com este relativo acréscimo de competéncias aos entes locais, a concentracdo da renda nas

mé&os do governo central ainda era muito marcante.

Apos quinze anos sob o comando de Getulio Vargas, o Pais retorna ao regime
democratico de governo, prezando pelo fortalecimento dos entes subnacionais. Conforme
Boff (2005, p. 65), “o texto [Constituicdo], que passa a vigorar em 1946, vem estruturar o
federalismo cooperativo. Reafirma-se o federalismo tridimensional, com a ampliacdo das
competéncias dos municipios, que passam a gozar de autogoverno e autoadministragcdo”.
Todavia, essa majoragdo das competéncias municipais ndo logrou garantir aos entes locais a
autonomia funcional adequada, pois estes permaneceram reféns das diretrizes politicas

federais, ndo havendo campo para decisdes autbnomas relevantes.
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Em 1964, com a ocorréncia do Golpe Militar de Estado, foram apagados praticamente
todos os progressos alcancados até entdo em termos de distribuicdo de renda, fortalecendo

ainda mais a centralizacéo ja existente, que se estendeu ao longo dos anos 60 e 70.

Através da Emenda Constitucional 18, de 1965, e com a posterior aprovacdo do
Cdbdigo Tributario Nacional, em 1966, o regime militar comecou a desenhar o sistema de

reparticdo de receitas hoje vigente no Brasil. Conforme Rezende e Afonso:

O advento do regime militar, apds o golpe de 1964, levou o péndulo de volta para a
centralizagdo. Com esse objetivo, a reforma tributdria da metade dos anos 60
desempenhou um papel central. Os poderes tributarios do governo federal foram
reforcados, possibilitando um aumento da carga tributéria total para financiar a
modernizacdo da infraestrutura e acelerar o ritmo do desenvolvimento. [...] Ao
mesmo tempo, foi instituido um mecanismo de partilha da receita para melhorar a
receita daqueles que tinham uma base tributaria estreita. [...] Vinte por cento do
produto dos principais impostos federais produtos industrializados (IPI) e renda (IR)
— foram destinados em partes iguais a um Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
e um Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e distribuidos de acordo com
uma formula propria. [...] A autonomia fiscal dos governos subnacionais foi
reduzida a um minimo e permaneceu assim até o comeco da transicdo gradual para a
democracia. (2002, pp. 8 - 13).

Em contraponto ao enfraquecimento dos entes subnacionais dos primeiros anos do
periodo ditatorial, com o passar do tempo houve uma lenta e gradual guinada a um viés estatal
e governamental novamente descentralizado. Os Fundos criados pelo regime militar, tanto
Estadual quanto Municipal, foram ganhando percentuais maiores das arrecadagdes do Imposto
sobre Produtos Industrializados e do Imposto de Renda, que vieram a se sedimentar com a

promulgacdo da Constituicdo de 1988.
2.3  Constituicao Federal de 1988 e o Federalismo Fiscal

Promulgada no dia 05 de outubro de 1988, a Constituicdo Federal pds termo a um
periodo ditatorial de mais de duas décadas e trouxe inUmeras inovacgdes sociais, econémicas,
juridicas e administrativas ao Pais, que impactaram profundamente seu sistema federativo nos

anos subsequentes.

O Estado Brasileiro, detentor da soberania, formado pela unido indissoltvel de seus
membros®, constitui-se através da Forma de Governo Republicana e da Forma de Estado

Federal, compreendendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

* Art. 1° da Constituicio Federal de 1988.
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autbnomos, nos termos da Constituicdo®. A organizacio politico-administrativa do Estado
brasileiro estd compreendida, em termos gerais, entre os artigos 18 e 31 de seu texto. A

grande inovacéo, portanto, foi a elevacdo dos Municipios ao status quo de entes federados.

Matsumoto (2012, p. 23), com base em Oliveira (2007, p. 26), afirma que a
Constituicdo de 1988 contém os trés tipos de descentralizagdo anteriormente mencionados. A
descentralizacdo “a) politica, com a “eclevagdo dos municipios ao status de entes federados,
auténomos”; b) administrativa, “com oS repasses de responsabilidades sobre a prestacdo de
servigos sociais para os governos locais”; c¢) descentralizacdo fiscal “com o repasse de
recursos federais e estaduais aos municipios, além da transferéncia da responsabilidade pela

coleta de impostos municipais, como o IPTU e ISS™”.
2.3.1 A Autonomia Municipal

Resultado de uma luta que ja vinha se desenhando hd muitos anos, a elevacdo dos
Municipios ao status de ente federado representou um grande marco na histéria do
Federalismo Brasileiro, fazendo com que esses novos entes, conforme Bonavides (2014)
passassem a exercer nao so as funces, direitos e competéncias que lhes eram atribuidos como
mandatarios do Estado, mas também funcdes de carater e interesse proprio, que refletem

diretamente os interesses de sua comunidade.

Os Municipios passaram, entdo, a integrar a organizacdo politico-administrativa do
Pais como entes autbnomos. Conforme Carrazza (2013, p. 163), “laboram em erro, pois, 0s
que veem uma relacdo hierarquica entre o governo central e 0s governos locais. O que h4, na
verdade, sdo, para cada uma dessas entidades politicas, campos de acdo autdbnomos e

exclusivos, estritamente tragados na Carta Suprema, que lei alguma pode alterar”.

Para que se concretize o proposito do legislador constituinte com essa importante
inovacéo, ¢ fundamental que exista um campo de acédo discricionario proprio dos Municipios,
para que possam estabelecer suas politicas prioritarias com base nas particularidades de sua
comunidade. Foi com base nessa premissa — da necessidade de manter a autonomia de todos
os entes federados — que se discriminaram, no texto da Constituicdo de 1988, as competéncias

e 0s encargos cabiveis a cada uma das figuras desse novo federalismo que surgia.

5 Art. 18 da Constituicdo Federal de 1988.
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2.3.2 A Receita Publica e o Sistema Tributario Nacional

Nos dias de hoje, praticamente todas as relacfes entre os individuos e as institui¢oes se
dao através de prestacdes econdbmicas. Antigamente, as receitas estatais poderiam advir de
diversas formas de ‘“pagamento”, como, por exemplo, atraveés do confisco de parte da
producdo das familias, ou mesmo pela coacdo a prestagdo de trabalho diretamente ao
Governo. Atualmente, porém, ja ndo é mais permitido que o Estado proceda de tal forma,

devendo 0 mesmo adquirir receita em forma de pecunia para arcar com as despesas publicas.

A receita publica, como ensinado por Baleeiro (2015, p. 152), “é a entrada que,
integrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia
no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo”. Harada (2009, p. 33)
complementa ao dispor que “quanto a origem, a receita pode ser classificada em originaria e
derivada. A primeira é aquela que advém, pelo Estado, da atividade econdmica. A segunda é
caracterizada por constrangimento legal para sua arrecadacdo. Sao os tributos, as penas

pecuniarias, o confisco e as reparacdes de guerra”.

A maior fonte de receita do Estado advém, sem sombra de duvidas, das receitas
derivadas, principalmente daquelas decorrentes dos mecanismos de tributacdo. Tributo, por
definicdo, € toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada®. Tributo é género do qual advém as seguintes
espécies: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsorios e

contribui¢es sociais.

Um Sistema Tributario bem articulado é fundamental para a prosperidade de uma
nacdo, pois além de garantir a arrecadacdo da receita necessaria para que o Estado possa
cumprir com suas atribui¢fes, também pode ser utilizado como instrumento capaz de reduzir

as desigualdades sociais e trazer maior harmonia financeira a sua populagéo.

Harada (2009) também traz uma definicdo precisa sobre o Sistema Tributério

Nacional:

Assim, Sistema Tributario Nacional é o conjunto de normas constitucionais de
natureza tributaria, inserido no sistema juridico global, formado por um conjunto

® Art. 3 do Cédigo Tributéario Nacional, Lei N° 5.172, de 25 de outubro de 1966.



22

unitario e ordenado de normas subordinadas aos principios fundamentais,
reciprocamente harmdnicos, que organiza os elementos constitutivos do Estado, que
outra coisa ndo é sendo a propria Constituicdo. [...] Pode-se denominar Sistema
Tributario Nacional o conjunto de tributos federais, estaduais e municipais
existentes entre nés [...] (2009, 303).

A Constituicdo de 1988 apresenta as diretrizes fundamentais do Sistema Tributario
Nacional entre os seus artigos 145 e 162. As diretrizes maiores e 0s principios de cada sistema
dependerdo de quais forem os fundamentos principais contidos na Constituicdo daquele
Estado. No caso do Brasil, a j& mencionada elevacdo dos Municipios ao status de ente
federado trouxe como consequéncia a necessidade de que o Sistema Tributario Nacional
viesse articulado de forma que esses entes subnacionais pudessem garantir sua autonomia

financeira e, consequentemente, manter o “desenho” federativo visualizado pelo constituinte.

Existem, basicamente, duas formas de proceder-se a distribuicdo das receitas
tributérias: a) através da reparticdo das competéncias para a arrecadacdo dos tributos, que
confere a cada ente a prerrogativa de praticar determinadas arrecadacgdes; e b) atraves da
reparticdo do produto da arrecadacdo, hipdtese na qual o ente central procede a arrecadacédo

das receitas, posteriormente compartindo-as com 0s entes subnacionais.

Conti trata muito bem desta questéo, in verbis:

Conforme a técnica utilizada para garantir a autonomia financeira das unidades
federadas, os Estados podem adotar, segundo a classificacdo de Nicolod Pollari, um
sistema independente (as entidades territoriais locais financiam-se por recursos
préprios), um sistema dependente (as Unicas entradas sdo constituidas de
transferéncias de niveis superiores) ou um sistema misto (ha entradas autbnomas e
oriundas de outros governos superiores). A maior parte dos Estados, entre 0s quais
se inclui o Brasil, adota o sistema misto, assegurando as unidades federadas receitas
provenientes de tributos exclusivos, bem com o de transferéncias de arrecadagéo de
tributos alheios (2001, 38).

A Constituicdo de 1988 adotou um sistema misto, conferindo a cada um dos entes
tributos de competéncia exclusiva, tributos de competéncia concorrente, participagdes diretas
na arrecadacdo de tributos alheios e também participacOes indiretas, atraveés de fundos de

participacao.

2.3.2.1 Competéncias Exclusivas e Concorrentes

Compete exclusivamente a Unido instituir impostos sobre: a importacdo de produtos
estrangeiros (Il); a exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE); a renda e

proventos de qualquer natureza (IR); os produtos industrializados (IPI); as operacfes de
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crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF); a propriedade
territorial rural (ITR); e sobre as grandes fortunas (IGF) .

A Unido também possui a competéncia residual para instituir outros impostos
mediante lei complementar, desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador ou
base de célculo préprios ja elencados na Constituicdo®. Ainda, na iminéncia ou no caso de
guerra externa, a Unido podera instituir impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em

sua competéncia tributaria, que serdo suprimidos quando cessadas as causas de sua criacao®.

Podera a Unido instituir empréstimos compulsérios para atender a despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia ou no

1'° assim

caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse naciona
como instituir contribui¢fes sociais de intervengdo no dominio econémico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas

areas'!.

Aos Estados e ao Distrito Federal compete instituir impostos sobre: a transmissao
causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD); as operaches relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) e sobre a propriedade de veiculos automotores
(IPVA) .

Os Municipios, por sua vez, passaram a deter a competéncia para instituir os impostos
sobre: a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); a transmisséo “inter vivos™ de bens
imdveis e de direitos reais sobre imdveis (ITBI) e sobre os servicos de qualquer natureza

13
I

(ISS), com excecdo dos compreendidos no Art. 155, I1°°. Estes impostos também fazem parte

da competéncia tributaria do Distrito Federal™*.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem a competéncia

comum de instituirem taxas em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo de

" Art. 153, incisos | a VII, da Constituicio Federal de 1988.
® Art. 154, 1, da Constituicdo Federal de 1988.

% Art. 154, 11, da Constituicdo Federal de 1988.

10 Art. 148, 1 e 11, da Constituicdo Federal de 1988.

1 Art. 149, da Constituicdo Federal de 1988.

12 Art. 155, incisos | a 111, da Constituicdo Federal de 1988.
3 Art. 156, incisos | a 111, da Constituicdo Federal de 1988.
4 Art. 147 da Constituicio Federal de 1988.
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servicos publicos especificos™, assim como contribuicdes de melhoria decorrentes de obras

pUblicas™.

O que se pode perceber € que a Unido detém a competéncia para a instituicdo de uma
quantidade muito expressiva da totalidade dos tributos, especialmente se comparada as
competéncias especificas de cada um dos outros entes. A irresignacdo a tal disparidade foi

muito bem exposta por Harada (2009), in verbis:

N&o h& como deixar de reconhecer o gigantismo do poder central. A Unido, além de
concentrar em suas maos 0s principais impostos, detém, tradicionalmente, a
competéncia residual nessa matéria. [...] Em sessdo plenaria, porém, a proposta (de
transferir aos Municipios a competéncia residual antes atribuida a Unido, Estados e
DF) sofreu nova “emenda” para atribuir com exclusividade a Unido a competéncia
residual em matéria de impostos, dentro da velha tradi¢do, a nosso ver, ja superada,
ou que deveria estar superada. Em um pais onde se preza tanto o principio
federativo, nada justifica concentrar em méos da Unido tanto poder tributario:
impostos extraordinarios, empréstimos compulsérios, imposto inominado, além de
sete impostos privativos. (2009, p. 44).

Como sera demonstrado a seguir, o legislador constituinte, com intuito de amenizar as
disparidades relativas a distribuicdo das competéncias privativas e garantir a autonomia
financeira dos entes subnacionais, instituiu também mecanismos de transferéncias
intergovernamentais, tanto através de participaces diretas na arrecadacdo de impostos de

outros entes, quanto pela participacdo indireta, através dos Fundos de Participacdo.
2.3.2.2 Transferéncias Intergovernamentais strictu sensu

As hipdteses de participacdo na arrecadacdo de impostos de outros entes sdo muito

bem definidas por Oliveira et. al., in verbis:

A participacdo sobre a arrecadagdo de impostos de outros entes é o principal
mecanismo de transferéncias financeiras intergovernamentais. As participacoes
podem ser diretas (entregues diretamente aos entes menores ou por eles apropriadas
mediante mera transferéncia orcamentaria) ou indiretas (realizadas mediante fundos
de participacdo ou de destinacdo). Ambas se caracterizam como instrumentos
financeiros que criam para os entes politicos menores o direito a uma parcela da
arrecadacdo do ente maior. [...] Essas transferéncias podem ser: (i) constitucionais,
quando a exigéncia parte do texto constitucional, como no caso, por exemplo, do
Fundo de Participagdo dos Estados — FPE — e do Fundo de Participagdo dos
Municipios — FPM; (ii) legais, cuja determinacdo parte da legislacdo
infraconstitucional, como no caso dos repasses previstos pela Lei Kandir (LC
87/1996); ou (iii) voluntarias, definidas pelo art. 25 da LC 101/2000 como as
entregas de recursos correntes ou de capital a outro ente da federacéo, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira. (2016, p. 200).

15 Art. 145, 11, da Constituicio Federal de 1988.
16 Art. 145, 11, da Constituicio Federal de 1988.
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A Constituicdo de 1988, apds dispor sobre as competéncias privativas, estipulou
mecanismos de participacdo direta no produto da arrecadacdo de outros entes. O ouro, por
exemplo, quando utilizado como ativo financeiro ou instrumento cambial, sobre o qual
incidira o I0OF, terd seu montante arrecadado transferido no valor de trinta por cento ao
Estado, o Distrito Federal ou o Territério de origem, e no valor setenta por cento ao

Municipio de origem®’.

Aos Estados e ao Distrito Federal pertencera o produto da arrecadacgédo do IR da Unido
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
pelas fundacbes que instituirem e mantiverem, além de vinte por cento do produto da
arrecadacao do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia residual que Ihe é

atribuida pelo art. 154, '8

. Além disso, a Unido também devera entregar dez por cento do
produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados aos Estados e ao Distrito
Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados

(IP1-Exportacao)®®.

Aos Municipios, por sua vez, pertencerd o produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e
mantiverem; cingquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural (ITR); cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto
do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA); e vinte e cinco por cento do
produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacGes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de

comunicacio (ICMS)%.

As hipdteses supracitadas de participacdo direta no produto da arrecadacdo de outros
entes auxiliam consideravelmente a manutencdo financeira das entidades subnacionais.
Contudo, o legislador constituinte ja visualizava que o0s recursos provenientes das fontes até
agora mencionadas nao seriam suficientes para financiar a quantidade expressiva de encargos
administrativos atribuidos aos entes locais, diga-se, aos Municipios. Com base nisso, buscou-

se consolidar um mecanismo de reparticdo de receitas que ja vinha se desenvolvendo desde o

7 Art. 153, § 5°, 1 e 11, da Constituicéo Federal de 1988.

18 Art. 157, 1 e 11, da Constituicdo Federal de 1988.

9 Art. 159, 11, da Constituicio Federal de 1988.

20 Art. 158, incisos | a 1V, da Constituicdo Federal de 1988.
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inicio do regime militar: as transferéncias intergovernamentais indiretas por meio dos Fundos

de Participagéo.
2.3.2.3 Transferéncias Intergovernamentais Indiretas: Os Fundos de Participacdo

Conti (2001, p. 75), com base em Hely Lopes Meirelles, nos traz uma definicao
bastante esclarecedora de fundo. Segundo ele, "Fundo financeiro € toda reserva de receita,
para a aplicacdo determinada em lei. Os fundos séo instituidos pela propria Constituicdo ou
por lei ordinaria, para sua inclusdo no orcamento e utilizacdo na forma legal, por seus

destinatarios”.

A Unido entregard, relativamente aos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza (IR) e sobre produtos industrializados (IP1), quarenta e nove por cento do produto da
arrecadacdo aos mencionados Fundos de Participacdo, da seguinte forma: a) vinte e um
inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
(FPE)?; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM)?; e c) trés por cento, para aplicagio em programas de financiamento ao

setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste®*.

Posteriormente, ainda foram adicionados mais dois por cento do valor da arrecadacéo
do IR e do IPI ao valor a ser percebido pelos Municipios através do FPM, sendo um no
primeiro decéndio do més de dezembro® e outro no primeiro decéndio do més de julho® de
cada ano. Importante frisar que é vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios relativos
aos Fundos de Participacdo, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a

impostos?®.

Além dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal e do Fundo do Norte, Nordeste

e Centro-Oeste, também é necessario elencar o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da

2L Art. 159, 1, da Constituicdo Federal de 1988.

22 Art. 159, 11, da Constituicdo Federal de 1988.

2 Art. 159, 111, da Constituicdo Federal de 1988.

?* Emenda Constitucional n° 55, de 20 de setembro de 2007.

% Emenda Constitucional N° 84, de 2 de dezembro de 2014.

% Art. 160 da Constituicio Federal de 1988. O paragrafo tnico deste mesmo artigo, entretanto, possibilita o
condicionamento da entrega dos recursos: | - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, 8 2°, incisos Il e I11.
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Educagdo Bésica (FUNDEB)?’ como um dos principais mecanismos de transferéncia

intergovernamental indireta do nosso Sistema Tributario Nacional.

E possivel perceber, portanto, que a Constituicio de 1988 adotou um sistema misto de
distribuicdo de receitas tributérias, atribuindo uma série de competéncias privativas a cada um
dos entes federados, promovendo uma relativa descentralizagdo fiscal, e também criando
mecanismos de participacdo na arrecadacdo dos outros entes, com o intuito de reduzir as
desigualdades regionais e sociais do pais e de promover um maior equilibrio econémico entre

Estados e Municipios.

O que se pdde observar nos anos seguintes a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
porém, foi um movimento gradual do péndulo novamente no sentido da centralizacdo das
receitas, que desestruturou o Sistema Tributario Nacional e, ndo é exagero dizer, p6s termo ao

Federalismo Fiscal brasileiro.
2.4 A Nova Republica e a Crise do Federalismo Fiscal

Nos anos posteriores a promulgacdo da Constituicdo de 1988, apesar do empenho
descentralizador empregado pelo legislador constituinte, o que se pode perceber foi uma falta
de harmonia entre estrutura da reparticdo das receitas tributérias e as atribuicdes dos encargos
administrativos de cada um dos entes federados. Como é possivel verificar pela tabela a
sequir, a participacdo dos Municipios na arrecadacao tributaria total, que ja vinha aumentando
ao longo das ultimas décadas, acabou crescendo ainda mais. Enquanto os entes locais viam
seu percentual no bolo fiscal aumentar, os governos federal e estadual viam sua receita se

esvair.

Tabela 1 — Arrecadagdo Tributaria Total e Receita Disponivel Apds Transferéncias

ARRECADACAO DIRETA

Ano Unido Estados Municipios
1960 64,0% 31,3% 4,7%
1970 66,7% 30,6% 2,6%
1980 74,7% 21,6% 3,7%

27 0 Fundeb foi instituido pela Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e regulamentado pela
Medida Proviséria n° 339, de 28 de dezembro do mesmo ano, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho de
2007, e pelos Decretos n° 6.253 e 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente. Disponivel em:
http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/. Acesso em 02 de outubro de 2018.
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1988 71,7% 25,6% 3,7%
2000 66,7% 27,6% 57%
RECEITA DISPONIVEL APOS TRANSFERENCIAS
1960 59,5% 34,1% 6,4%
1970 60,8% 29,2% 10,0%
1980 68,2% 23,3% 8,6%
1988 60,1% 26,6% 13,3%
2000 55,8% 26,3% 17,9%

Fonte: Elaboracdo Geraldo Biasoto (2014) a partir de STN, SRF, IBGE, Ministério da Previdéncia, CEF, Confaz

e Balangos Municipais®.

Aparentemente, poder-se-ia argumentar que tal conjectura teria sido favoravel a
descentralizacdo financeira do Pais e a autonomia dos entes federados. O problema foi que o
texto constitucional ndo logrou distribuir os encargos na mesma propor¢cdo em que distribuiu
as receitas. A Unido, entdo, atemorizada pela expressiva majoracdo de suas responsabilidades
em relagéo aos direitos sociais e garantias fundamentais de seus cidaddos, como, por exemplo,
com as previsdes de aumento de gastos com a Previdéncia Social e com a determinagéo
constitucional de que fosse implantado um sistema de salde nacional, passou a empregar
politicas macroeconémicas com o intuito de reverter o esvaziamento de seus cofres. Esse

aumento expressivo dos gastos federais foi bem exposto por Rezende e Afonso:

Numa reagdo a énfase atribuida aos problemas econdmicos durante o regime militar,
a Constituicdo de 1988 aumentou o papel do Estado em areas sociais, com atengdo
especial para os sistemas de aposentadorias dos trabalhadores privados e servidores
publicos. [...] O impacto financeiro dessas medidas foi impressionante. Os recursos
necessarios para pagar as aposentadorias elevaram-se de 44% dos gastos federais
com pessoal em 1988 para 51,4% em 1995. [...] Os recursos alocados aos gastos
sociais em 1999 equivaliam a 16% do PIB — cerca de US$ 82 bilhdes, dos quais
60% referiam-se aos beneficios da previdéncia social. Outros componentes
importantes dos gastos sociais sdo salde, educacao e seguro-desemprego. (Amedeo
et alii (2000); Giambiagi e Além (2000); Najberg e Ikeda (1999) apud REZENDE &
AFONSO, 2002, p. 16).

As politicas macroecondmicas recentralizadoras empregadas pela Unido atuaram
majoritariamente em duas grandes frentes. Primeiramente, a Unido passou a conceder
isencOes e beneficios fiscais relativamente ao Imposto de Renda e ao IPI, tributos estes com
percentuais de sua arrecadacdo pertencentes aos Estados e aos Municipios através dos Fundos

de Participacdo. Essa questdo sera aprofundada na segunda parte do trabalho.

%8 A metodologia das contas nacionais inclui impostos, taxas e contribuices, inclusive CPMF, FGTS e royalties,
bem assim divida ativa. Receita Disponivel: arrecadacao prépria mais e/ou menos reparti¢do constitucional de
receitas tributarias e outros repasses compulsérios. 1960: estimado.
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Além das referidas isencdes, a Unido passou a instituir e majorar as contribuicoes
sociais com destinagfes especificas, como a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL)® e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)®, ambas
destinadas a apoiar financeiramente a Seguridade Social, assim como o Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico
(PASEP), destinados a financiar o pagamento do seguro-desemprego e do abono, assim como
a participagdo na receita dos 6rgaos e entidades para os trabalhadores publicos e privados®. A
vantagem da instituicdo desses tributos, por parte da Unido, € de que ndo ha previsao de sua
partilha com os demais entes®?. As contribuicBes sociais tiveram sua arrecadagdo majorada e
passaram, entdo, a compor grande parte da totalidade das receitas da Unido, como se

depreende do gréafico seguinte:

Grafico 1 - Receitas da Unido: Receita de Contribuicbes x Receita Tributdria (em R$ bilhdes).
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Fonte: Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional / SIAFI - STN/CCONT/GEINC (2018)*.

Importante apontar também que a Unido, para burlar a vinculabilidade dos recursos

provenientes das contribui¢cdes sociais, instituiu o chamado Fundo Social de Emergéncia

% Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988.

%0 ei Complementar n° 70, de 30 de dezembro de 1991.

31 eis Complementares n% 7 e 8, de 1970, respectivamente, transformadas em contribuicdes sociais com a
Medida Proviséria n® 1.676-38, de 26 de outubro de 1988, convertida na Lei n° 9.715, de 25 de novembro de
1988.

%2 0 assunto foi mais bem aprofundado por Neto (Impacto das Politicas Tributarias da Unido no Federalismo
Fiscal Brasileiro 2018, 589).

% Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional / SIAFI - STN/CCONT/GEINC. Séries Historicas. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/series-historicas/. Acesso em: 24 de outubro de 2016.
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(FSE)*, posteriormente transformado na Desvinculagdo das Receitas da Unio (DRU)®,
medida que lhe permitiu dispor livremente de 30% das receitas de todos os tributos federais,

inclusive as advindas das contribuicdes sociais acima mencionadas®®.

A concentracdo dos recursos nas méos da Unido levou o péndulo novamente para o
lado da centralizacdo. J& os entes subnacionais, desprovidos dos recursos necessarios para a
execucdo de seus demais encargos administrativos, passaram a depender de transferéncias
intergovernamentais voluntarias advindas das instancias maiores de governo. Os efeitos dessa
nova conjuntura sdo nefastos para a autonomia das entidades locais: primeiro, porque 0s
recursos advindos das transferéncias voluntarias sdo disponibilizados de maneira esporédica,
ndo sendo fonte de renda certa; segundo, porque as transferéncias voluntarias ficam a mercé
de acordos e vontades politicas; e terceiro, porque geralmente esses recursos ja possuem uma
destinagdo delimitada, ndo podendo ser utilizados livremente pelos governos locais.
Conforme Alves:

[...] observa-se que o contexto federativo atual ndo é mais 0 mesmo de 1988. Ao
longo dos anos os Estados foram gradativamente perdendo receitas e poderes
politicos que, paralelamente, passaram por um processo de recentralizacdo pela
Unido. Nesse novo cenario, 0s Municipios passaram a ter uma relagdo mais estreita
com o Executivo Federal, tendo em vista que a maior parte deles ndo possui recursos
suficientes para atender as necessidades basicas de seus habitantes, dependendo dos
repasses federais para custeio de despesas correntes e de pessoal. Dessa forma,
atualmente a Unido detém o controle orcamentario dos entes subnacionais, na
medida em que expande as transferéncias intergovernamentais, a fim de compensar
os desequilibrios gerados por politicas isentivas de tributos federais partilhaveis,
aliada a uma politica de incremento de tributos federais ndo partilhaveis, o que
possibilita também um certo controle politico da Unido sobre os demais entes, que
se veem obrigados a executar a agenda politica federal nesse cenario de escassez de
recursos. (2015, 35)

Essa nova conformacdo do Sistema Tributario Nacional, que prezou pelo aumento das
contribui¢des sociais, espécie de tributacdo indireta (que incide sobre o sobre o consumo), em
detrimento das tributacGes diretas (que incidem sobre a renda e o patriménio), fez com que o
Brasil sofresse ainda mais com a recessdo da economia decorrente da crise mundial que se
iniciou em 2008, o que reduziu drasticamente o Produto Interno Bruto (PIB) e a arrecadagéo
tributaria do pais, levando a maioria dos entes locais a bancarrota, situacdo que se estende até

os dias de hoje®’.

% Emenda Constitucional de Revis&o n® 01, de 01 de marco de 1994.

% Emenda Constitucional n® 27, de 21 de margo de 2000.

% Art. 76, Ato das Disposices Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal de 1988.
%7 0 assunto foi mais bem aprofundado por Neto (2018).
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O Federalismo Fiscal brasileiro sofreu indmeras distor¢des durante o periodo
democrético contemporéneo, que terminaram afastando-o da situagdo idealizada na
Constituicdo de 1988. Na segunda parte desse trabalho, analisar-se-4, sob 0s prismas
econdmico e juridico-constitucional, a outra “frente de politicas recentralizadoras”
empregadas pela Unido que, juntamente com a instituicdo e majoracdo das ContribuicGes
Sociais, reduziu ainda mais a arrecadacéo e a autonomia dos entes subnacionais, fragilizou o
sistema democrético brasileiro e gerou aquilo que podemos definir como uma verdadeira

guerra, ou, melhor dizendo, um verdadeiro massacre fiscal.
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3 OPRINCIPIO DA LEALDADE FEDERATIVA E O FEDERALISMO FISCAL

3.1. O Federalismo Fiscal Cooperativo e os Fundos de Participacao

Como visto, as transferéncias intergovernamentais indiretas passaram a cumprir um
papel importante no cendrio de distribui¢do das receitas publicas do Estado brasileiro. Ocorre
que a discusséo acerca das vantagens ou desvantagens do emprego de Fundos de Participagéo

como instrumentos de partilha de receitas é bastante ampla.

As transferéncias intergovernamentais indiretas funcionam como mecanismos de
cooperacdo fiscal. Marins (2016, p. 32) ensina que “a coopera¢do, no que tange ao
federalismo fiscal, se relaciona com a equalizacdo de receitas no plano financeiro, o que é
feito, no pais, através de participacBes constitucionais, enquanto a competicdo fiscal (ou

tributaria) se efetiva na esfera do exercicio das competéncias tributarias de cada ente”.

Ha autores que defendem a tese de que a cooperacdo fiscal, diga-se, a participacdo na
arrecadacao de outros entes, termina sendo prejudicial a autonomia das entidades federadas,
pois faz com que suas receitas se quedem vinculadas a decisdes de terceiros. Harada (2009),
por exemplo, sustenta que uma distribuicdo das competéncias exclusivas feita de maneira
inteligente e bem delimitada pode dispensar o0s mecanismos de transferéncia
intergovernamentais. Estes mecanismos, para o autor, fazem com que o0s entes subnacionais
fiquem a mercé de burocracias e questdes politico-partidarias. Marins (2016) complementa
dizendo que a arrecadacdo fiscal descentralizada aproxima o cidaddo da administracdo
publica, facilitando aqueles o acesso aos dados orgamentarios das prefeituras e ampliando a

responsabilidade dos governantes.

Ocorre que, no Brasil, as dificuldades de se implantar um sistema de arrecadacao
tributaria em cada Estado e Municipio seriam inUmeras. Primeiramente, porque nao ha uma
cultura institucionalizada que auxilie tal reformulacéo tributéria, pelo menos em curto prazo.
Veja-se, por exemplo, a notoria defasagem ja existente na arrecadacdo dos dois impostos
privativos mais importantes dos municipios, o IPTU e o ISS. Segundo, porque seria exigido
que as prefeituras contratassem técnicos responsaveis pela arrecadagéo e pela fiscalizacdo de
todo o procedimento, o que aumentaria as despesas com pessoal de maneira expressiva para

0s entes locais.
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Do outro lado da discusséo, entretanto, estdo os defensores da premissa de que a
concentracdo da arrecadacgéo e da distribuicdo das receitas a partir das maos do ente central
acaba sendo mais eficaz e menos onerosa para o poder publico de uma federacdo, visto que
reduz a margem de sonegacdo, redistribui os recursos de maneira mais equanime e facilita a
implantacdo de politicas tributarias macroeconémicas. Esse entendimento remete ao principio
conhecido como principio da distribuicdo centralizada®. Foi com base nesse ponto de vista
que os Fundos de Participacdo surgiram e ganharam espaco no Sistema Tributario Nacional,
para servirem como agentes facilitadores da arrecadacdo tributaria e redutores das

desigualdades regionais.

Os Fundos de Participacdo promovem um maior equilibrio socioeconémico entre
Estados e entre Municipios, o que complementa, como bem expdem R. Oliveira et. al. (2016,
p. 202), o disposto no “art. 3.°, I, da Constituicdo de 1988, segundo o qual a reducdo das
desigualdades sociais e regionais consiste em um dos objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil”. Conforme Conti:

Os fundos de participacdo ja vém, ha muito tempo, constituindo-se em valor de
extrema relevancia nas financas de grande parte, principalmente, dos Municipios
brasileiros. Sua importancia é crescente como forma de reparticdo de riquezas entre
as unidades governamentais, sendo, no atual ordenamento juridico brasileiro, um
instrumento fundamental do federalismo fiscal. [...] O sistema de reparticdo de
competéncias exclusivas ndo é adequado e suficiente, por si s, para garantir
autonomia financeira, dadas as distor¢bes que podem ocorrer em face das
diversidades regionais na arrecadacdo dos tributos pertencentes as unidades
subnacionais. Por esta razdo, um sistema de reparticdo de receitas é fundamental,
pois assegura recursos que ndo dependem exclusivamente da arrecadacdo das
entidades regionais e locais. [...] permitem que se estabelecam mecanismos pelos
quais se redistribua a riqueza, privilegiando as regides menos favorecidas, além de
proporcionar mais recursos para aquelas unidades que deles mais necessitam. E o
que se procura fazer ao se estabelecerem critérios como populacdo, superficie e
inverso da renda per capita, adotados pelos fundos brasileiros, assegurando uma
distribuicdo mais justa e equanime da renda entre as unidades que compfem a
federacdo e, consequentemente, promovendo o equilibrio federativo, nos exatos
termos previstos no art. 161, I, da Constitui¢do”. (2001, pp. 86 - 87)

Para Marins (2016), a estrutura normativa do Sistema Tributario Nacional faz jus as

orientagdes constitucionais sobre a matéria, pois, através de uma mescla entre mecanismos

1«0 principio da distribuicdo centralizada prevé que, nas questdes envolvendo redistribuicao de renda, tal
atividade serd mais eficaz se desempenhada pelo poder central. Isso porque, se tal acdo fosse exercida pelos
entes subnacionais, ndo haveria condi¢des de as politicas distributivas serem amplamente praticadas,
principalmente pela possibilidade de as pessoas localizadas nessas regides se transferirem para outras de acordo
com sua conveniéncia, ou seja, para obter vantagens com a adoc¢éo de um programa governamental aplicado em
um determinado local ou até mesmo para fugir daquela politica distributiva que Ihe atinja negativamente, quando
aplicada em sua prépria regido. Ja a atuagao do governo central permite uma uniformidade em toda Federacao,
evitando discrepancias entre os diversos entes, mesmo porque € o ente centralizado que possui maior visualidade
e conhecimento das desigualdades federativas”. (OLIVEIRA et. al., 2016, p. 198)
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fiscais cooperativos e competéncias tributérias privativas de cada ente, contribui com a
reducdo das desigualdades regionais, melhor distribuindo as riquezas, e também garante a
autonomia financeira de cada um dos entes federados. O problema é que, como sera
demonstrado no capitulo seguinte, a realidade dos fatos terminou distorcendo a conformacao

da estrutura financeira almejada pelo legislador na Constitui¢do de 1988.
3.1.1. Desoneracdes do IR e do IPI e os Impactos nos Fundo de Participacéo

Como anteriormente exposto, a Unido, com vistas a prover-se dos recursos necessarios
para empreender os servigos sociais que lhe foram atribuidos pela Constituicdo de 1988,
empregou politicas macroecondémicas que contrariaram 0s dispositivos constitucionais
descentralizadores, promovendo uma recentralizacdo das receitas pablicas novamente em seu
poderio®. Uma dessas politicas, e talvez a mais expressiva delas, diz respeito as constantes
desoneracbes do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados, tributos
esses cujos produtos arrecadados devem ser partilhados com os entes subnacionais através dos

Fundos de Participag&o®.

Relativamente ao Imposto de Renda, por exemplo, a primeira desoneracdo de grande
porte foi a instituida pela Lei n°® 9.249 de 1995, que alterou a legislacdo do imposto de renda
das pessoas juridicas, assim como a contribuicdo social sobre o lucro liquido. Gobetti e Orair
(2016), em estudo sobre a progressividade tributaria, estimaram que os reflexos das alteracdes
feitas pela Lei n® 9.249/95 foram da reducdo da receita publica em R$ 58 bilhdes. Conforme
posteriormente analisado por Neto (2018), os estados e municipios arcaram com um déficit

em suas receitas de R$ 12,5 bilhdes e R$ 14,3 bilhdes, respectivamente.

Como outros exemplos referentes as desonera¢des do IR, mais recentemente foram
sancionadas: a Lei 12.469/11% que provocou uma baixa estimada em R$ 9,37 bilhdes aos
cofres publicos de 2011 a 2014; a Lei 12.715/12°, com baixa estimada em R$ 15,2 bilhdes de
2014 a 2016; e a Lei 13.149/15% com baixa estimada em R$ 27,5 bilhdes de 2015 a 2018’

2 Apesar da ciéncia sobre a necessidade de se debater acerca das motivagdes sociais e econdmicas indiretas
decorrentes das desoneragdes do IR e do IP1, como, por exemplo, sobre as implicacdes da defasagem da correcdo
da tabela do Imposto de Renda, ou sobre o carater extrafiscal das desoneracdes do IPI, o presente trabalho ndo
adentrara neste mérito. O objeto deste estudo restringe-se a analisar as implicagdes objetivas das desoneragdes
do IR e do IPI relativamente aos mecanismos de distribuigdo da receita publica previstos na Constituicao.

* Ver ponto 2.3.2.3 deste trabalho.

* Lei que Corrigiu a tabela do Imposto de Renda da Pessoa Fisica.

% Prorrogacéo do prazo para aprovacao de projetos com beneficios da SUDAM e SUDENE.

® Alterou a tabela progressiva do IRPF a partir do més de abril do ano-calendério de 2015.
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Todos esses déficits arrecadatorios decorrentes de politicas federais incidiram, portanto, nos
cofres dos entes locais.

No que diz respeito ao IPl, o impacto das desoneracdes concedidas pelo Governo
Federal é mais dificil de mensurar, haja vista a maior variabilidade de suas aliquotas devido
ao seu relevante carater extrafiscal. A titulo de exemplo, entretanto, pode-se mencionar a série
de politicas isentivas empregadas pela Unido relativamente ao IPI sobre automdveis, bens de
capital e eletrodomésticos da linha branca, a partir do ano de 2009, com o objetivo de
estimular a producéo industrial e 0 comércio no pais e amenizar os efeitos da crise mundial

que se alastrava.

A equipe técnica e de fiscalizagdo Tribunal de Contas da Unido fez um levantamento®,
no ano de 2013, sobre os impactos causados pelas desoneracdes do IR e do IPl nas
transferéncias aos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, do IPI-Exportacdo, do
FUNDEB, dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
bem como no célculo do minimo constitucional da educacéo, no periodo de 2008 a 2012. A

desoneracdo liquida® referente aos dois impostos neste periodo foi estimada em

Tabela 2 - Apuracéo da desoneragao liquida - 2008 a 2012 (em R$ milhdes)

Exercicio 2008 2009 2010 2011 2012 Total
Arrecadacéo bruta 233.787 225.113 248.453 301.758 310.256 1.319.367
Arrecadacao liquida 216.770 209.265 226.884 279.466 288.165 1.220.551
% 93% 93% 91% 93% 93% 93%
Desoneragéo bruta 61.508 59.457 70.576 77.234 85.200 353.978
Desoneragéo liquida 57.203 55.295 64.224 71.828 79.236 327.788

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria da Receita Federal do Brasil. Elaboragdo TCU (TCU 2014, 10).

" Fonte: Receita Federal - http:/idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/desoneracoes-
instituidas/. Acesso em 06 de outubro de 2018.

® 0 acompanhamento da equipe técnica analisou informacdes da Secretaria da Receita Federal do Brasil, da
Secretaria do Tesouro Nacional, da Secretaria de Politica Econdmica - MF e da Fundagdo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — PR, com o intuito de auxiliar o Plenario do referido Tribunal no julgamento do Processo
TC 020.911/2013-0.

% A equipe utilizou como base o valor desonerado liquido, aplicando, sobre o valor total da desoneracéo do IR e
IP1, o percentual encontrado na diferenca apurada entre a arrecadacao bruta e a arrecadacao liquida utilizada pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no calculo da distribuigdo dos recursos dos Fundos (TCU 2014, 03).



http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/desoneracoes-instituidas/
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/desoneracoes-instituidas/

36

aproximadamente R$ 327,78 bilhdes, como se depreende da tabela acima.

Podemos aferir entdo, considerando os percentuais destinados a partilha através dos
mecanismos de transferéncia intergovernamentais, que destes R$ 327,78 bilhdes de
desoneracdo liquida apurados, 58% foi arcado pelos cofres dos entes subnacionais, no valor
estimado de R$ 190,11 bilhGes, ao passo que a Unido coube suportar apenas 42% dessa baixa,
no valor estimado de R$ 137,67 bilhdes. Passou a doutrina a referir-se a essa situagdo como
um caso de “cortesia com chapéu alheio” *°. Importante destacar também que, deste montante,
76% (R$ 247,79 bilhGes) diz respeito a desoneracdes efetuadas sobre o Imposto de Renda,
enquanto apenas 24% (R$79,99 bilhdes) diz respeito as desoneragdes relativas ao IPl (TCU
2014, p. 10).

Como demonstrado na tabela a seguir, além de comprometer as financas dos entes
subnacionais em termos gerais, as implicacfes de tais desoneragdes sdo ainda mais graves a
conjuntura do pais, pois afetam em maior escala justamente as regides menos desenvolvidas

economicamente.

Tabela 3 - Estimativa dos valores ndo distribuidos em decorréncia das desoneracdes do IPl e IR - 2008 a
2012 (em R$ milhdes)

Regiéo FPM FPE IPI-Exp FUNDEB FCO/FNE/FNO Total %
Nordeste 21.978  29.576 2.402 9.352 5.900 68.213 35,9%
Sudeste 19.135 4.780 14.287 15.392 - 54.491 28,7%
Sul 10.755  3.675 6.850 5.055 = 27.160 14,3%
Norte 5.341 14.303 1.755 3.519 1.966 26.720 14,1%
Centro-Oeste 4411 4.042 1.022 2.210 1.966 13.528 7,1%
Total 61.622  56.379 26.319 35.529 9.833 190.115  100%

Fonte: Elaboragdo TCU (TCU 2014, p. 12)

Em outras palavras, dos R$ 327,78 bilhGes de desoneracdo liquida apurados, R$
68,21 bilhdes custaram aos cofres do Nordeste, R$ 26,72 bilhdes aos cofres do Norte e R$
13,52 bilhdes aos cofres do Centro-Oeste. Alem do que, no que se refere aos efeitos das

10 A expressio “cortesia com chapéu alheio”, utilizada para se referir aos custos arcados pelos entes subnacionais
em decorréncia de politicas desonerativas do IR e do IPl empregadas pela Unido, foi cunhada por R. Oliveira
(2010, 45), tendo sido posteriormente reproduzida por parte da doutrina e também por Ministros do STF em
julgamentos sobre a matéria, como pelo Ministro Ricardo Lewandowski, no RE 572.726/SC, e pelo Ministro
Luiz Fux, no RE 705.423/SE.
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desoneracOes destes dois impostos, a regido Sudeste terminou sendo a mais beneficiada, tendo
recebido, a titulo de exemplo, 46,24% do total das rendncias de 2012 (TCU 2014, p. 12).

Trata-se, portanto, de um verdadeiro contrassenso as motivacdes do legislador
constituinte, que criou os Fundos de Apoio ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste justamente
com o intuito de amenizar as imensas disparidades econémicas existentes entre as regides do
Pais. Conforme exposto pela equipe técnica no processo: “Verificou-se, também, duplo
prejuizo ao desenvolvimento regional. Primeiro na concessdo da renuncia tributaria, que é
direcionada prioritariamente para o Sudeste. Segundo, no reflexo da desoneracédo na reducao
dos repasses aos fundos constitucionais e de participacdo, que afeta precipuamente o
Nordeste, contribuindo para reforcar as disparidades entre as regides” (TCU 2014, p. 24).

Foi com base nesse contexto que o Municipio de Itabi, do Sergipe, ente federado que
teve baixas significativas de sua renda em decorréncia das desoneragdes do IR e do IPI,
entrou com acdo em face da Unido na tentativa de reaver esses valores, processo que resultou
no Recurso Extraordinario 705.432/SE.

3.1.2. Recurso Extraordinario 705.432/SE

O Municipio de Itabi sustentou, em sintese, que as isencdes e beneficios fiscais
concedidos pelo Ente Central devem por ele ser custeadas, ndo cabendo aquele arcar com tais
baixas arrecadatdrias. O pedido foi julgado procedente em primeira instancia, porém em sede
recursal o Tribunal Regional Federal da 5% Regido reformou a sentenca proferida pelo juiz a
quo, determinando que os valores que ndo tivessem sido recolhidos em decorréncia da
concessao de incentivos fiscais sobre o Imposto de Renda e sobre o Imposto sobre Produtos
Industrializados n&o poderiam integrar o “produto da arrecadagdo” a que se refere o art. 159,
I, da CF. O Municipio de Itabi interpds entdo o Recurso Extraordinario de nimero 705.423,

com repercussao geral julgada pelo Plenario em novembro de 2016.

O debate trazido a tona através do RE 705.432/SE, de relatoria do Ministro Edson
Fachin, teve como base a sustentacdo feita pelo Municipio de Itabi de que ndo deveriam fazer
parte da base de calculo dos valores a serem repassados aos municipios através do FPM as
isencdes e beneficios fiscais concedidos unilateralmente pela Unido, por se tratarem esses

valores de um direito subjetivo das entidades locais.
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O Municipio também apresentou a contrariedade entre o acorddo do TRF da 5% Regiéo
e 0 acorddo proferido pelo STF no RE 572.762, de relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, que, conforme o Ministro Relator do RE 705.423, Edson Fachin, “entendeu
gue a concessao de incentivos, beneficios e isencdes fiscais s6 podem ser realizados com a
parte que cabe aos Estados e a Unido Federal, devendo ser preservada a parcela do

montante arrecadado que constitucionalmente pertence aos municipios” (STF, 2016, p. 2 do

Acordao).

Em suma, conforme o Ministro Fachin, seria “constitucional a redugdo do produto da
arrecadacdo que lastreia o0 FPM e respectivas quotas devidas as Municipalidades, em razdo da
concessao regular de incentivos, beneficios e isen¢des fiscais relativos aos Impostos de Renda

e Sobre Produtos Industrializados por parte da Unido?” (STF, 2016, p. 4 do Aco6rdao).

O argumento central trazido pelo Ministro Relator Edson Fachin teve como base a
distingdo técnica entre competéncia tributaria e capacidade tributaria ativa. Enquanto a
competéncia tributaria diz respeito a prerrogativa de um determinado ente para legislar e
estabelecer normas juridicas sobre determinado tributo, a capacidade tributaria ativa remete a
relagdo juridica propriamente dita, conforme estipulada pelo legislador, quando da sua
ocorréncia no mundo fatico'*. A Unido, portanto, detentora da capacidade tributéria ativa para
instituir a cobranca tanto do Imposto de Renda quanto do IPI, estaria também munida de

constitucionalidade para isentar e conceder beneficios relativamente a esses tributos.

Concluiu também o Ministro Relator por ndo haver direito subjetivo por parte das
municipalidades relativamente a uma arrecadacdo potencial maxima dos referidos tributos.
Isso porque tratar-se-ia 0 Fundo de Participacdo Municipal de um objeto de direito, ndo de um
sujeito de direito, haja vista ndo poder postular em sua propria defesa nem gerir suas financas
de maneira autbnoma. Ademais, “a desoneragdo tributaria regularmente concedida
impossibilita a propria previsdo da receita publica. Logo, torna-se incabivel interpretar a

expressao “produto da arrecadagd@o” de modo que ndo se deduzam essas rentncias fiscais”

11 «10) A Constituicao assegura tdo somente, pelo principio da competéncia tributaria, uma autorizacéo,
previamente delimitada por ela propria, para a criacdo de tributos; 2°) A criacdo ou instituicdo de tributos, e
consequentemente das isengdes, € matéria sob reserva de lei; 3°) Antes que a lei o regule, inexiste tributo valido
no sistema da tributagdo vigorante no pais [...]; 6°) O ato de langamento tributario declara a obrigagdo
preexistente e torna-a liquida [...]; 7°) O regime juridico-material da tributagdo abrange a disciplina das isengdes;
8°) E portanto a lei que, ao selecionar fatos geradores e delimitar o campo abrangido pela hipétese de incidéncia,
institui as isencdes, isto &, retira certos fatos ou pessoas, normalmente sujeitos a tributagdo do campo de
incidéncia da definic&o legal do fato gerador”. (BORGES, Jorge Souto Maior. Teoria Geral da Isengéo
Tributaria. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 170-171 apud STF, 2016, p. 22).
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(STF, 2016, p. 35 do Acordao). O Plenario do Supremo decidiu entdo, no dia 17 de novembro
de 2016, vencidos os votos do Ministro Luiz Fux e do Ministro Dias Toffoli, pelo néo
provimento do RE 705.423.

Todavia, o que se pdde perceber através dos debates e das consideragdes feitas pelos
Ministros em seus votos, mesmo por parte daqueles que aderiram a tese do Ministro Relator
Edson Fachin, foi um misto de comoc¢do e descontentamento no que diz respeito as
consequéncias danosas a autonomia dos entes subnacionais e ao Federalismo Fiscal

decorrentes das politicas isentivas, mesmo que regulares, empregadas pela Unido.

Cita-se, a titulo de exemplo, a declaracdo do Ministro Lewandowski de que, pela
objetividade e raciocinio l6gico e constitucional, votava contrario as inclinacGes de seu
coracdo (STF, 2016, p. 101 do Acdrdao); também o Ministro Marco Aurélio expressou sua
irresignacao ao dizer que “[...] ndo ¢ dado concordar com a distribuicdo tributdria existente em
termos de competéncia, e, entdo, busca-se, de alguma forma, corrigir esse defeito. O defeito é
da Republica!” (STF, 2016, p. 96 do Aco6rdao).

Ora, é certo que os magistrados devem pautar-se por fundamentos juridicos e ndo por
aspectos emotivos ao proferirem seus votos. O que se demonstrara a seguir, porém, é que tais
descontentamentos e discordancias expressados pelos Ministros no presente caso também
possuem fundamentacédo técnico-juridica, pois decorrem da percepcao sobre a necessidade de
que se leve em consideragdo um principio cuja observancia pode ser fundamental a

sobrevivéncia da Federacdo. Trata-se do principio da lealdade federativa.

3.2. O Principio da Lealdade Federativa e a Protecdo do Federalismo Fiscal

3.2.1. O Principio da Lealdade Federativa

A Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal®. A indissolubilidade da Federacdo significa ndo ser
permitida a secessdo por parte dos entes subnacionais. Ocorre, porém, que o desejo de
secessdo pode vir a se propagar se 0s entes federados ndo possuirem seguranga e

previsibilidade dentro de suas relacdes federativas. E necessario que haja um minimo de

12 Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988.
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responsabilidade nas politicas empregadas pelos entes federados no que diz respeito aos seus

reflexos nas financgas dos demais entes.

Esse minimo de responsabilidade e fidelidade € considerado por parte da doutrina
como um principio intrinseco & indissolubilidade da Federagdo, tendo sido denominado como
principio da Lealdade Federativa. Lamardo muito bem discorre sobre o tema:

[...] dessa necessaria harmonia para a manutencao da "unido indissoltvel”, podemos
extrair o dever de lealdade entre as unidades federadas, que no exercicio de suas
competéncias autbnomas devem observar obrigagdes e limitacfes que possibilitem a
manutenc¢do da federacdo. [...] De sorte que além de fundamento axioldgico destes
principios expressos na Constitui¢do, o principio da lealdade federativa é deles, ao
mesmo passo, decorrente, pois ndo ha como se manter a unidade federativa sem que
se adotem condutas de fidelidade entre os membros da federacdo, bem como ndo ha
como respeitar a autonomia de cada ente sem que se exija dos demais limites no
exercicio de suas competéncias” (2011).

O principio da Lealdade Federativa se apresenta como uma condic¢do indispensavel a
preservacdo da Federacdo. Conforme Carrazza (2013, p. 14), “também no exercicio de suas
competéncias tributarias, os entes federados devem observar condutas que preservem a
Federacéo. Dito de outro modo, devem, enquanto tributam, adotar condutas de fidelidade em

suas relacdes reciprocas, em ordem a manter o pacto federativo”.

Como bem apontado por Leoncy (2014), do principio da lealdade federativa se
extraem obrigagBes concretas entre os entes federados que vao além do explicitado no texto
constitucional, assim como limitacbes ao exercicio das competéncias dispostas na Carta

Magna.

Segundo o principio da lealdade federativa, portanto, as politicas empregadas pelos
entes federados precisam ter em conta o dever de agir com lealdade e responsabilidade
perante 0s demais entes. As politicas isentivas fiscais que agredissem de maneira gravosa a

autonomia dos demais entes estariam contrariando a premissa da fidelidade federativa.
3.2.1.1. O Principio da Lealdade Federativa no Direito Alemao

O principio da Lealdade Federativa, também denominado principio da conduta
federativa amistosa, teve origem no direito alemao, a partir de construcao jurisprudencial feita
pelo Tribunal Constitucional Federal Alemao, que passou a reconhecer o principio da lealdade

como um principio implicito necessario a subsisténcia de uma federacao.
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“No Estado federal alemao, toda a relagéo constitucional entre o Estado como um todo
e seus membros, bem como a relagdo constitucional entre seus membros [entre si], € regida
pelo principio constitucional ndo escrito do dever reciproco da Unido e dos Estados-membros,
de comportamento leal ao principio federativo” (SMEND, 1916, p. 247 et seq. apud
SCHWABE, 2005, p. 823).

A lealdade federativa passou a ser considerada como principio fundamental implicito a
premissa da indissolubilidade da Federacdo Alema. O Tribunal Constitucional Federal passou
entdo a deduzir uma série de deveres juridicos objetivos, norteados pelo referido principio.
Como exemplo, conforme Schwabe (2005), os Estados federados mais fortes
economicamente deverdo auxiliar os mais fracos na medida do possivel. Também, no
exercicio das competéncias legislativas, o legislador devera atentar aos reflexos das novas
disposic¢des legais relativamente aos interesses dos demais entes. O autor esmilca muito bem

a questdo ao dispor que:

O principio do Estado Federal fundamenta segundo sua esséncia, ndo apenas
direitos, mas também obrigaces. Uma dessas obrigacOes estabelece que os Estados
federados financeiramente mais fortes devem prestar ajuda, dentro de determinados
limites, aos Estados federados mais fracos” (BVerfGE 1, 117 [131]). Esse limite
juridico baseado na ideia de fidelidade federativa torna-se ainda mais forte quando
do exercicio de competéncias legislativas: “Se os efeitos de uma regulamentagio
juridica ndo estfo limitados a &rea de um Estado-membro, o legislador estadual
deve, entdo, levar em consideracdo os interesses da Unido e dos demais Estados-
membros” (BVerfGE 4, 115 [140]). Do principio constitucional do dever de
comportamento fiel & federacdo resulta ainda o dever dos Estados-membros de
respeitar os tratados internacionais celebrados pela Unido (BVerfGE 6, 309 255
[328, 361 s.]). Em certas circunstancias, um Estado-membro pode, finalmente,
atendendo ao seu dever de lealdade federal, ser obrigado a tomar providéncias, por
intermédio de seu poder de fiscalizagdo municipal, no sentido de agir contra
municipios que, por meio de suas medidas, interfiram numa competéncia exclusiva
da Unido (BVerfGE 8, 122 [138 et seq.]). [...] este dever de comportamento leal a
federacdo proibe-a [Unido] de agir segundo o principio divide et impera, ou seja, de
partir de uma separacdo entre Estados-membros, buscar acordo com apenas alguns
deles, colocando os demais sob coagéo do ingresso. Aquele principio proibe também
que o governo federal, em negociagcdes que digam respeito a todos os Estados-
membros, trate diferentemente os governos dos Estados-membros de acordo com
sua orientagdo politico-partidaria [...] (SCHWABE, 2005, pp. 824-825).

Conforme o autor, portanto, o principio da lealdade federativa serve como balizador
das relagdes entre os Entes Federados da Republica Federal da Alemanha, sejam elas relacbes
comerciais, legislativas, ou de qualquer outra espécie, trazendo implicagdes objetivas claras

quando da ocorréncia de situacdes de conflito.
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3.2.1.2.Voto Divergente no RE 705.423/SE

No acorddo do RE 705.423/SE, anteriormente analisado, o Ministro Luiz Fux proferiu
voto divergente do apresentado pelo Ministro Relator Fachin, tendo sido acompanhado em
seu entendimento pelo Ministro Dias Toffoli. Ao divergir, 0 Ministro Fux trouxe & baila,
como argumento central, a reflexdo acerca da imperiosidade da defesa do Federalismo Péatrio

por parte do STF.

Conforme exposto pelo Ministro, a discussdo acerca do significado da expressao
“produto da arrecadagdo” a que se refere o art. 159, I da CF ndo pode se restringir somente a
Otica técnica tributaria, devendo também englobar em seu alcance hermenéutico a
complexidade da atividade financeira estatal como um todo, a luz do Principio Federativo e

dos demais principios que a regem (STF, 2016, p. 46 do Aco6rdao).

Em uma fidedigna analise da situacdo precaria em que se encontra o Federalismo
Fiscal brasileiro atualmente, o Ministro refere-se as participacfes na arrecadacdo federal
como sendo o instrumento capaz de corrigir as disparidades decorrentes do nimero reduzido
de competéncias tributarias privativas atribuidas aos municipios (STF, 2016, p. 52 do
Acoérdao). Quando o nivel arrecadatério por parte dos entes subnacionais nao for suficiente o
bastante para a manutencdo de sua autonomia, o equilibrio das financas deve ser buscado
através de instrumentos de cooperacdo intergovernamentais — essa integracao €, segundo o

Ministro, tendéncia mundial entre as FederacGes (STF, 2016, p. 53 do Acérdéo).

A autonomia dos entes subnacionais e a prépria manutencdo do Pacto Federativo
dependem do pleno funcionamento das distribuigdes decorrentes dos Fundos de Participagéo.
Tratar-se-ia o referido “produto da arrecadagdo”, portanto, de uma espécie de direito subjetivo

atinente as municipalidades. Nas palavras do Ministro:

Nesse ponto, cabe indagar qual teria sido o objetivo do constituinte ao reservar
quase metade da arrecadacdo dos principais impostos federais @ composicdo dos
Fundos de Participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo dar
efetividade ao compromisso descentralizador, assumido com a promulgacdo da
Carta de 1988, garantindo as unidades descentralizadas recursos suficientes para a
realizacdo de suas atribuicdes, e que independessem da sua propria arrecadagio? E
dizer, a fungdo do art. 159 — e também dos arts. 157 e 158 — dentro do sistema
constitucional brasileiro é justamente garantir a autonomia financeira dos entes
federados ao lado do exercicio das competéncias tributarias proprias. Assim, negar a
relagdo existente entre o exercicio da competéncia tributaria da Unido no que
concerne aos principais impostos federais e a garantia da autonomia dos entes
subnacionais, estabelecida pelo préprio constituinte originario - que prestigiou um
modelo de cooperacdo entre as trés esferas de poder na reparticdo de recursos
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financeiros -, € 0 mesmo que negar a eficacia do Principio Federativo, eximindo o
Governo Federal do seu papel de coordenacdo dentro da Federagdo brasileira. Tal
entendimento, se levado ao extremo, permitiria que a Unido pudesse simplesmente
zerar as aliquotas de IR e IPI, ou ainda, que pudesse deixar de instituir tais impostos,
sem que se reconhecessem os graves danos de uma conduta como essa ao Pacto
Federativo, sob a justificativa expressa pelo seguinte aforismo “o poder de tributar
envolve igualmente o poder de desonerar”. Com todas as vénias aos que comungam
dessa opinido, resumir o presente conflito federativo a liberdade no exercicio de suas
competéncias tributarias pela Unido é reduzir a discussdo e estancar a analise na
estrutura da norma de competéncia, sem se preocupar com a sua perspectiva
funcional dentro do sistema em que esta inserida (STF, 2016, p. 64 do Acordéo).

Os valores decorrentes das isencdes e beneficios concedidos pela Unido referentes ao
IR e ao IPI sendo custeados pelos cofres dos entes subnacionais caracteriza grave afronta ao
Principio Federativo, resultando na inconstitucionalidade de tais medidas. Caberia a Uniao,
encontrar mecanismos capazes de compensar tais baixas e neutralizar os efeitos danosos as
financas dos demais entes. Nas palavras do Ministro: “¢ dizer, as desoneragdes deverdo ser
suportadas por quem desonera, ou, na feliz expressdo empregada por Régis Fernandes de

Oliveira, ndo se pode fazer “cortesia com o chapéu alheio™” (STF, 2016, p. 78 do Acordao).
3.2.1.3.Referéncias a Lealdade Federativa na Jurisprudéncia do STF

Em 05 de setembro de 2008, o Supremo Tribunal havia julgado o RE 572.762/RS, de
relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, que versava sobre o retardamento de repasses
das quotas do ICMS cabiveis aos municipios®®. O Estado de Santa Catarina havia adiado o
recolhimento do imposto por ter concedido incentivos fiscais a empresas no Programa de
Desenvolvimento da Empresa Catarinense (PRODEC), e vinha postergando a entrega dos
recursos cabiveis as municipalidades. O Supremo, naquela ocasido, entendeu pela

inconstitucionalidade da postergacédo dos repasses.

No caso RE 572.762 o Estado arrecadava 0 imposto e depois retornava parte do
mesmo a empresa. O valor chegava, portanto, a compor o “produto da arrecadagido”,
diferentemente da hipdtese do RE 705.423. Ocorre que a fundamentacédo utilizada pelo Min.
Lewandowski independe dessa particularidade. Segundo o Ministro, a disposigéo por parte do
ente maior da parcela do imposto cabivel ao Municipio ofenderia, por si s6, o Pacto
Federativo.

Outros precedentes, conforme o Min. Fux, também utilizaram dessa mesma

fundamentacao, in verbis:

3 Art. 158, 1V, da Constituicdo Federal de 1988.
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E o caso, por exemplo, do RE 726.333 AgR (Segunda Turma, Rel. Min. Carmen
Ldcia, julgado em 10/12/13, DJ de 03/02/14), que confirmou a decisdo monocréatica
em que se assentou expressamente a “irrelevancia da auséncia de efetivo ingresso no
erario estadual do imposto”, para fins de refutar a tese do Estado de inaplicabilidade
do leading case a espécie. [...] Observe-se que esses precedentes foram definitivos,
de modo que nesses casos concretos a questdo relativa ao momento da concessdo do
incentivo — se antes ou depois de efetivada a arrecadacdo do imposto — ndo foi
relevante para o deslinde da controvérsia, que se encerrou a favor das
municipalidades. [...] Frise-se, ademais, que naquele leading case ndo se negou a
competéncia do Estado para a instituicdo de beneficios fiscais relativos a tributos
proprios, mas, por outro lado, se reconheceu a necessidade de que essas benesses
ndo impactassem no montante repassado aos Municipios, por forca de expressa
disposicéo constitucional (STF, 2016, pp. 74-75 do Ac6rd&o).

Conforme Patricia Lamardo (2011), o julgamento da ADI-MC 2377/MG, de relatoria
do Ministro Sepulveda Pertence, também foi decidido com fundamentacdo baseada na defesa
do Pacto Federativo. Neste caso, o Estado de S&o Paulo havia concedido isencdes e beneficios
fiscais para atrair maiores investimentos de um determinado ramo de industrias ao seu
territorio. O Estado de Minas Gerais entrou com a ADI alegando a inconstitucionalidade de
tais isencdes, por gerarem desigualdade na disputa pela atracdo de investimentos. O Supremo
decidiu entdo pela inconstitucionalidade de tais isen¢des, por ofender a lealdade federativa e

criar um cenario de estimulo a guerras fiscais.

Observa-se, portanto, que a propria instauracdo de uma Federacdo ja pressupde de
forma implicita a necessidade de que as politicas empregadas por cada um dos entes
federados sejam pautadas pela lealdade perante os demais. Assim, guerras fiscais sdo evitadas
e a autonomia dos entes federados é preservada.

3.2.2. Competicdo Tributaria ou Guerra Fiscal?

No ambito da discussdo sobre os alcances do poder de tributar, compreendido neste
conceito também o poder de isentar e de conceder beneficios fiscais, um dos topicos mais
complexos de se analisar € 0 que diz respeito aos beneficios e maleficios das chamadas
competicdes tributarias. Em sintese, pode-se definir como competicéo tributaria a conjuntura
em que diferentes governos passam a conceder isen¢des e beneficios fiscais com o objetivo de

captar maiores investimentos e riquezas para o seu territorio.

A competicdo tributéria pode ocorrer entre diferentes paises, em ambito internacional,
ou mesmo no &mbito interno de uma federagdo, quando houver uma disputa entre distintos

entes estatais. Ainda, quando em ambito interno, a competicdo tributaria pode ocorrer de
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maneira horizontal, entre entes que possuem as mesmas competéncias tributarias e

administrativas, e de maneira vertical, entre diferentes esferas de governo.

A competicdo tributaria, diga-se de passagem, € algo que ocorre na maioria das
federagdes ao redor do mundo. Marins e Oliveira (2018) apontam a existéncia de competi¢des
tributérias em paises como Estados Unidos, Canad4, Russia e Suica, assim como em ambito

internacional entre os proprios paises da Unido Europeia.

Essa disputa fiscal pela atragdo de investimentos e riquezas, entretanto, pode se
transformar um grave problema para os entes conflitantes quando estiver desprovida de
mecanismos e freios institucionais que a regulem. Um quadro de competicdo tributaria sem
uma normatividade minima que estipule limites ao emprego das isenc¢des fiscais pode causar
graves distor¢des nos sistemas tributarios em conflito, gerando aquilo que no Brasil costuma-

se denominar como “guerra fiscal”.

A distincdo entre a competicdo tributéria saudavel, que propicia aos entes federados
uma margem discricionaria para empregar politicas isentivas de seus tributos com o intuito de
atrair investimentos, e a competicéo tributaria danosa, na qual as politicas empregadas por um
governo terminam ferindo gravemente a autonomia dos governos adjacentes e o0 sistema
federal como um todo, reside, portanto, na existéncia de normas e principios regulando essa

disputa.

Conforme Oliveira (2010), “a luta, pois, pela captagdo de recursos privados, a
concessdo de incentivos, a pratica de renincia fiscal, é perfeitamente amoldavel no sistema
federativo. O que ndo se pode permitir, e para isso o Estado federal tem que impor limites, é 0
destino sempre indesejado de todos os recursos apenas para uma ou duas unidades federadas”
(44).

Marins (2016) refere-se a protecdo do federalismo fiscal e, consequentemente, do
pacto federativo, como sendo as diretrizes principais das limitacGes no que diz respeito as
competicdes tributarias, ou guerras fiscais, fazendo mencéo a alguns mecanismos de outros

paises que tratam da matéria, in verbis:

Em suma, o fendmeno conhecido no Brasil como “guerra fiscal” ¢ proximo do
harmful tax competition, tratado pela Unido Europeia [...], bem como das “guerras
de incentivos”, evitadas pelo Canada através do Agreement on Internal Trade (AIT).
Em ambos os exemplos, percebe-se que a competicdo tributaria é permitida, desde
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que ndo haja prejuizo ao federalismo fiscal. Vale dizer, a competicdo tributaria é
admitida como legitima, havendo, apenas, que se respeitar a cooperacgao fiscal da
Federacdo (caso canadense) ou da unido econdmica e politica de paises (caso da
Uni#o Europeia)” (2016, p. 35).

O que se pode perceber no caso do Brasil, entretanto, € que os conflitos tributarios
existentes entre os entes federados possuem regulamentacdo minima, sendo inexistente. Em
ambito horizontal, por exemplo, o que se percebe ¢ uma verdadeira guerra fiscal entre os
Estados, com politicas isentivas relativas ao ICMS que resultam em quadros extremamente

nocivos & Federacéo e & receita ptblica como um todo™.

No que diz respeito aos reflexos das politicas fiscais isentivas em ambito vertical, a
situacdo do Pais é ainda mais grave. A Unido, praticando as referidas isencdes fiscais do IR e
do IPI, terminou lesando gravemente a autonomia dos entes subnacionais. Seria um equivoco
denominar como competicdo tributaria, ou sequer como guerra, o verdadeiro massacre fiscal
operado pela Unido frente aos demais entes. Os exemplos trazidos acerca da necessidade de
uma regulamentacdo das competicdes tributarias servem para fortalecer a afirmacdo de que as
politicas isentivas precisam obedecer a determinados limites, com vistas a proteger o pacto
federativo.

Como se pode perceber pela analise do Acorddo no RE 705.423/SE, a ponderacao
feita pelo Ministro Edson Fachin considerou a questdo técnica relativa a capacidade tributaria
ativa como sendo de maior importancia a resolucdo da causa, a despeito dos reflexos
catastroficos das isencdes do IR e do IPI para a autonomia dos entes federados. Em casos
como este é imprescindivel que se leve em consideracdo o principio da lealdade federativa,

com vistas a proteger a propria Federacao.
3.2.3. O Principio da Lealdade Federativa e a Prote¢do dos Fundos de Participacéo

Inegavelmente, obedecer ao principio da lealdade federativa é algo fundamental a
manutencdo de qualquer estrutura de Estado federal, pois é muito provavel que com o passar
do tempo, independentemente de qual seja o texto constitucional, surgirdo lacunas
interpretativas que irdo permitir que um ente empregue politicas que afetem de maneira grave
a autonomia financeira de outro ente, exatamente como ocorre na questdo controvertida no
RE 705.423/SE, objeto deste estudo.

¥ por n3o se tratar de objeto do presente estudo, o tema néo seré aprofundado. Quem desejar saber mais, o tema
foi bem tratado em: https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/8835/A-problematica-da-guerra-fiscal-e-o-
ICMS/. Acesso em 14 de outubro de 2018.



https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/8835/A-problematica-da-guerra-fiscal-e-o-ICMS/
https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/8835/A-problematica-da-guerra-fiscal-e-o-ICMS/
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A Unido, ao conceder desoneracdes relativamente ao IR e ao IP1, mesmo o fazendo de
maneira regular, reduziu em grande escala os valores pertencentes aos entes subnacionais em
decorréncia de suas quotas partes nos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal. Tais
medidas abalaram gravemente as financas dos entes locais, fragilizando o sistema fiscal
cooperativo idealizado pelo legislador constituinte e agravando as disparidades econdmicas

regionais.

Essa reducdo dos valores pertencentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios por
politicas fiscais isentivas empregadas pela Unido é um dos maiores causadores da situacdo
delicada sob a qual se encontram grande parte dos entes subnacionais nos dias de hoje.

Conforme exposto por Neto:

Todo esse cendrio contribuiu para que 21 estados da federacdo ameagassem declarar
calamidade financeira em 2016, seguindo o exemplo do Rio de Janeiro. A maior
parte desses entes terminou 0 ano com o salario dos servidores pablicos em atraso,
situagdo amenizada com a repatriacdo de recursos, que injetou, nos meses de
novembro e dezembro, extraordinarios R$ 14 bilhes. Nos municipios a situagao
ndo é diferente. Segundo matéria da imprensa, em 2015, 42,6% das 5.568
localidades ndo conseguiram fechar as suas contas. Em 2016, milhares de prefeitos
realizaram em Brasilia a XI1X Marcha em Defesa dos municipios, uma jornada de
quatro dias para reivindicar solu¢Ges ao governo e ao Congresso. (2018, p. 587)

O enfraquecimento dos Fundos de Participacdo compromete a cooperacdo fiscal
almejada pelo legislador constituinte, fere a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional,
tolhe a autonomia financeira das entidades subnacionais e viola gravemente o Principio
Federativo sob o qual se fundou o a Republica do Brasil. Imperioso, portanto, que o principio
da lealdade federativa passe a ser levado em consideracdo na ponderacdo acerca da (in)
constitucionalidade das medidas fiscais isentivas praticadas pela Unido relativamente ao IR e

ao IPI, em decorréncia dos impactos causados pelas mesmas nos Fundos de Participacao.

Poder-se-ia argumentar, entretanto, que as desoneragdes e 0s incentivos fiscais de
impostos como o IR e o IPI podem ser fundamentais para que o Pais subsista a uma crise ou
proceda a implantacdo de uma politica econémica distinta. O cenario presente estaria
contrapondo, de um lado, a possibilidade de se desonerar o IR e o IPI em decorréncia de
motivagdes politicas e necessidades macroecondmicas, e, do outro, a prépria manutencao da

ordem constitucional e da sanidade da Federagéo.

Ocorre que a obediéncia ao principio da lealdade federativa ndo significaria

necessariamente um impeditivo & concessdo de isencdes fiscais relativamente a esses dois
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impostos. O que se poderia deduzir de tal principio seria a necessidade de que o ente
concessor dos beneficios empregasse medidas capazes de neutralizar as baixas dos valores

que repercutirem nos cofres dos demais entes, através de mecanismos de compensagdo

fiscal®®.

Neto (2018, p. 598) sugere, por exemplo, que seja criado “um fundo nacional
decorrente do excedente de receitas para ser utilizado no futuro, com a compensacdo de
eventuais quedas na programacao de transferéncia ou até mesmo como instrumento propulsor
da economia”. O Min. Luciano Branddo Alves de Souza, ao proferir seu voto no processo do
TCU ja mencionado, determinou inclusive que a auséncia de mecanismos neutralizadores das

desoneracOes podera gerar a responsabilizacdo das autoridades responsaveis:

18. Cabe ressaltar que as politicas desonerativas de tributos compartilnados devem
ser dotadas de mecanismos que possam neutralizar o impacto negativo nas
transferéncias de recursos da Unido aos diferentes entes federados. A medida se
reveste de importancia nas financas dos entes subnacionais para resguardar o
federalismo fiscal, um dos pilares essenciais ao pacto federativo, este erigido a
condicdo de clausula pétrea na forma federativa do Estado brasileiro de acordo com
o art. 60, 88 4° inciso I, da Constituicdo Federal de 1988. 19. Diante dessas
conclusbes, entendo que, no futuro, as eventuais rendncias de receitas devem ser
sustentadas por parametros técnicos mais bem definidos no que concerne aos
objetivos almejados, bem assim deve ser buscada a transparéncia quanto aos
reflexos da desoneracdo de impostos compartilnados na arrecadagdo dos entes
envolvidos com o intuito de evitar o comprometimento das financas de alguns
estados e municipios. Isso porque as referidas medidas sdo pressupostos da
responsabilidade na gestdo fiscal que visam a mitigacdo de riscos que afetam o
equilibrio das contas publicas, de acordo com a Lei Complementar 101/2000. [...]
21. Assim mesmo, a auséncia de adogdo de medidas saneadoras dessas desoneragdes
pela Unido, se aliada a resultados que comprometam os orcamentos de estados e
municipios e, ainda, gerem desequilibrios regionais, poderdo ser, no futuro, objeto
de responsabilizacéo das autoridades responsaveis. (TCU 2014, p. 28)

Observa-se também que ja houve tentativa por parte do legislador de dispor acerca da
necessidade de compensacao fiscal por parte da Unido no que diz respeito a reducdo dos
valores referentes aos Fundos de Participacdo. O art. 5° do projeto de lei que resultou na Lei
Complementar n° 143 de 2013, determinava que eventuais desoneragdes concedidas pelo
Governo Federal incidiriam apenas na cota de arrecadacdo destinada & Unido, ndo sendo
consideradas para efeito de repasse do FPE e do FPM. A redacdo do artigo foi vetada pela

Presidéncia da Republica, sob as seguintes razdes:

> “De acordo com o principio da compensagéo fiscal, tanto os prejuizos quanto os ganhos de receitas gerados
para um determinado ente federado pela atuacdo de outro devem ser compensados, com a finalidade de
proporcionar equilibrio a Federagdo. Tais impactos nas receitas sdo ocasionados, normalmente, por atitudes do
nivel governamental que atua somente a partir de sua propria conveniéncia, sem considerar as consequéncias
benéficas ou negativas as demais esferas governamentais e ao proprio Estado; sdo as chamadas externalidades.
Com o principio da compensacéo fiscal busca-se ajustar as externalidades observadas na atuagdo dos entes
federados” (OLIVEIRA et. al., Li¢Bes de direito financeiro, 2016, p. 197).
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O dispositivo viola os artigos 157, 158 e 159 da Constitui¢cdo Federal, que destinam
0 produto da arrecadacdo dos impostos da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios. Assim, a desconsideracdo de eventuais desonera¢des do calculo
deste produto é inconstitucional. Além disso, a proposta contraria o interesse
publico, uma vez que limita o escopo de politica econbmica caracteristico das
desoneraces, especialmente no que tange ao carater extrafiscal do imposto sobre
produtos industrializados®®.

E certo, conforme expde Marins (2016), que nem todos os prejuizos decorrentes de
politicas empregadas por ente federado diverso seriam passiveis de compensacdo fiscal, haja
vista, por exemplo, que quase todos os beneficios e isencdes fiscais concedidos pela Unido

terminam refletindo nos cofres dos entes subnacionais.

O principio da lealdade federativa deve servir, portanto, para regular as situacdes que
possam comprometer a autonomia financeira dos entes federados, proibindo politicas que
reflitam negativamente de maneira expressiva na receita dos mesmos, ou condicionando tais

politicas a reparacdo das perdas através de mecanismos de compensacdo fiscal.

Os Fundos de Participacdo sdo mecanismos de cooperacdo fundamentais para o
Federalismo Fiscal dentro Sistema Tributario Nacional vigente hoje no Brasil. Dentro dessa
conjuntura, faz-se extremamente necessario que o Supremo Tribunal Federal passe a
considerar o principio da lealdade federativa nas acdes que envolverem relacfes entre 0s entes
federados, para proteger a autonomia dos mesmos, o Federalismo Patrio e, consequentemente,

0 proprio regime democratico de Direito.

Ao fim, em uma possivel discussdo sobre os Fundos de Participacdo no que diz
respeito a tdo controvertida e almejada Reforma Tributaria que pode vir a ser instaurada
dentro de alguns anos, cabera questionar: sdo os moldes sob os quais foram constituidos os
mecanismos de cooperacdo intergovernamental os mais adequados a consecucdo dos
objetivos a que eles se destinam? E conveniente & funcionalidade do Sistema Tributério
Nacional que seja o Imposto sobre Produtos Industrializados um dos tributos lastradores dos
Fundos de Participacdo, tendo em vista seu relevante carater extrafiscal? E possivel, e

vantajoso, que se criem Fundos para compensar eventuais baixas arrecadatorias decorrentes

18 http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/2013/leicomplementar-143-17-julho-2013-776563-veto-140524-
pl.html/. Acesso em 03 de novembro de 2018.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/2013/leicomplementar-143-17-julho-2013-776563-veto-140524-pl.html/
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/2013/leicomplementar-143-17-julho-2013-776563-veto-140524-pl.html/
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da concessdo de beneficios fiscais por parte da Unido? Existiriam outros mecanismos capazes

de neutralizar de forma eficaz os déficits provenientes das desoneragées?"’

O Federalismo Fiscal brasileiro inegavelmente vem andando com pernas tortas.
Providéncias precisam ser tomadas a esse respeito 0 quanto antes, sob pena de que se esse
Sistema Tributério injusto e disfuncional que vige no Brasil atualmente se sedimente ainda
mais. Nas palavras do Ministro Ricardo Lewandowski, “agora, h, sem ddvida nenhuma, a
necessidade de promovermos urgentemente uma reforma fiscal, para que nos realmente nos
transformemos numa federacdo, para que nos respeitemos aquilo que se previu em 1891, ou,
entdo, é melhor suprimirmos, da Carta Magna, a mencdo que o Brasil é uma federacdo. O
Brasil € um Estado unitario, pelo menos do ponto de vista fiscal” (STF, 2016, p. 100 do

Acordao).

7 As perguntas aqui apresentadas ndo serdo aprofundadas por néo fazerem parte do objeto deste trabalho, mas
podem servir de base para novas pesquisas sobre a matéria.



51

4. CONSIDERACOE FINAIS

Conclui-se que a observancia ao principio da lealdade federativa é fundamental para a
preservacdo da autonomia dos entes dentro de uma Federacdo. Os resultados da presente
pesquisa auxiliam a fundamentar a importancia dessa protecdo do Principio Federativo em
lides que versem sobre relagGes entre entes federados, podendo influir no deslinde de tais

controvérsias.

Aplica-se tal disposicdo, também, ao caso das desoneragdes e isengdes fiscais feitas
pela Unido em relacdo ao IR e ao IPI, relativamente as quotas parte pertencentes aos entes
subnacionais através dos Fundos de Participacdo. Sob tal entendimento, deverd a Unido
instituir mecanismos de compensacao fiscal para neutralizar a reducéo das receitas dos entes

subnacionais decorrentes das referidas isences.

Importante mencionar que o estudo encontrou limitagbes no fato de haver poucas
menc¢des acerca do principio da lealdade federativa, ou principio da conduta federativa

amistosa, na construcdo doutrinaria brasileira.

Necessario se faz, portanto, que seja ampliada a discussao acerca da possibilidade de
que se empreguem novas formas de transferéncia intergovernamental no Sistema Tributario
Nacional, assim como sobre a possibilidade de que se instituam mecanismos para neutralizar
os efeitos de politicas isentivas fiscais nas financas dos entes adjacentes, promovendo uma
adequada compensacéo fiscal.

Espera-se que mais estudos sobre o tema sejam empreendidos nos préximos anos, pois
a matéria atinente ao Federalismo Fiscal ¢ uma das mais importantes no que diz respeito a
estrutura de uma Federacdo e, ao fim, da prépria manutencdo do Estado Democratico de
Direito. Pouco se vem doutrinando a respeito nas universidades brasileiras. Espera-se também
gue os magistrados do nosso ordenamento juridico, especialmente aqueles a quem couber
defender a Constituicdo e os propositos do legislador constituinte, tenham em mente que a
protecdo ao pacto federativo € também matéria digna de defesa por parte do Poder Judiciario.
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