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RESUMO

O trabalho tem como objetivo estudar o impacto da concessdo de beneficios
tributarios na reparticdo constitucional das receitas tributarias, especialmente sob o
enfoque da interferéncia causada na harmonia presente no nosso Sistema Tributario
Nacional relativa as reparticbes de competéncia tributéria e das receitas. Para isso,
utilizou-se os procedimentos de pesquisa descritiva e explicativa, por meio da técnica
de andlises bibliograficas e hermenéuticas, e do método dedutivo. Verificou-se a
existéncia de duas correntes passiveis de defesa acerca do impacto dos incentivos
na reparticdo de receitas.

Palavras-chave: Reparticdo tributéria; Sistema Tributario Nacional; Gastos
tributarios; Autonomia financeira.



ABSTRACT

The objective of this work is to study the impact of granting benefits on the
constitutional allocation of tax revenues, especially from the perspective of the
intereference caused in the Harmony presente in our National Tax System regarding
the allocation of tax competencec and revenues. For this, descriptive and explanatory
reesearch procedures were used, through the technique of bibliographic and
hermeneutic analysis, and the deductive method. It was verified the existence of two
defenseable currents about the impact of incentives on revenue sharing.

Keywords: Tax division; National Tax System; Tax expenses; Financial autonomy.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Tributario Nacional se revela essencial para custear o
funcionamento da méquina estatal na consecucéo do interesse publico. No entanto,
diante da complexidade que o permeia em sua tentativa de harmonizacdo de um
federalismo assimétrico, naturalmente surgem controvérsias acerca de certos
institutos, algumas relevantissimas para seu funcionamento.

Dentre elas, tem recebido destaque na discusséo juridica, tanto nas Cortes
Superiores quanto na doutrina, o impacto dos beneficios tributérios na reparticdo
constitucional da receita tributaria. Ou seja, a reducdo do repasse de receitas
tributarias aos demais entes federativos por meio da concesséo de beneficios fiscais
€ uma usurpacdo da competéncia tributaria e abala o equilibrio do nosso Sistema
Tributério Nacional?

Se, por um lado, o legislador constituinte privilegiou o sistema de reparticdo
de receitas tributarias dissecando-o na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, por outro, foi omisso acerca da possibilidade de mitigacdo da partilha
mediante beneficios.

As consequéncias de uma solugéo ou de outra sdo de grande magnitude aos
orcamentos publicos dos nossos entes federados, razdo pela qual resguarda
energeéticas e cruciais discussoes.

Neste trabalho, objetivamos discutir tais solucdes e, se possivel, apontar
aguela que entendermos mais adequada; porém, evidentemente, sem a pretenséao de
esgotar o tdo vasto tema.

O método utilizado sera o dedutivo, uma vez que partiremos de argumentos
gerais a particulares. Isso porque o estudo do direito publico, do modo geral, sofre
pouco com a principal limitagdo da deducdo, que € a impossibilidade de que se
extrapole o conteudo das premissas.

A técnica de coleta de dados consistira na analise bibliografica e
hermenéutica.

Primeiramente, sera realizada a revisao bibliografica, descritiva e explicativa,
acerca do contexto que circunda o problema, em especial o Sistema Tributario

Nacional e seu peculiar sistema de compartilhamento de competéncia, de um lado, e
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de reparticdo de receita tributaria, do outro. Apos, serdo estudados os Beneficios
Tributarios, importantes instrumentos para promoc¢éao de politicas publicas, mas cuja
utilizacdo requer cautelas e limites. Nao se olvidara, ainda, algumas consideracfes
propedéuticas Uteis e necessarias acerca do Direito Tributario e de Tributos.
Mergulharemos, entédo, no cerne do tema, que é o debate acerca dos impactos
de tais beneficios na reparticdo de receitas tributarias e sua juridicidade. Para tanto,
averiguaremos, por meio da analise bibliografica e hermenéutica, posicoes
doutrindrias e jurisprudenciais, bem como a legislacdo e outros estudos realizados.
Por fim, finalizaremos o trabalho resgatando os principais pontos e conclusdes

alcancados.
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2 BREVES NOCOES ACERCA DO DIREITO TRIBUTARIO

2.1 CONCEITO DE DIREITO TRIBUTARIO

E consabido que ao Estado, para o custeio do exercicio das suas diversas
atribuicbes, é essencial a pratica da atividade financeira, regida pelo Direito
Financeiro.

Em um governo democratico, a dimensao de tais despesas oscila a depender
do nivel de presenca e participacdo estatal que a sociedade deseja, de modo que
compete a ela estabelecer as linhas fundamentais de gastos que pretende suportar a
fim de que o governo execute suas finalidades a servico do povo (LEITE, 2020, p. 40).

A principal fonte de receitas publicas, no caso do Brasil, é a cobranca de
tributos. Exsurge, assim, a necessidade de positivacdo das regras que certificam o
relevante desiderato de percepcéo de recursos, 0 que se da por meio e a luz dos
ensinamentos oriundos da ciéncia juridica do Direito Tributario, o qual deriva do Direito
Financeiro (SABBAG, 2019, p. 37).

Apoés colher diversas definicfes de Direito Tributario da doutrina e aprecia-las,
Eduardo Sabbag conceitua-o como a ramificacdo autbnoma da Ciéncia Juridica,
atrelada ao direito publico, concentrando o plexo de relacfes juridicas que
imantam o elo “Estado versus contribuinte”, na atividade financeira do Estado,
guanto ainstituicdo, fiscalizacéo e arrecadacdao de tributos (2019, p. 39).

A referida relacdo, ou elo, que se forma entre o Estado, sujeito ativo, e
contribuinte, sujeito passivo, é a obrigacao tributaria, que pode ter como objeto uma
obrigacdo de dar, de cunho patrimonial, ou de fazer ou nao fazer, de cunho
instrumental (SABBAG, 2019, p. 39).

Outrossim, quanto a sua natureza, o Direito Tributério € publico, obrigacional
e comum. Nesse sentido, Sabbag (2019, p. 47) destaca as seguintes caracteristicas

do ramo juridico:
() implica que o estado é parte da relacao juridica (critério subjetivo)
(I traz em seu bojo a coatividade, ou seja, imperatividade prépria das
normas cogentes (critério do contetdo tutelado pela norma juridica)
(1 sinaliza que o interesse tutelado ha de ser o interesse publico (critério

do interesse amparado pela norma juridica)
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[...]

Com efeito, o Direito Tributario € um direito obrigacional, pois vincula o Estado
ao contribuinte, em uma relacéo de indole obrigacional, ou seja, em um liame
estabelecido a partir da presenca de partes (sujeito ativo e sujeito passivo),
de prestagdo (objeto) e de vinculo juridico (causa), como elementos
estruturais da obrigacado tributéria. Por sua vez, o Direito Tributario € um
direito comum, haja vista a fixacdo de regras de carater geral, visando atingir

uma generalidade de pessoas e situacdes.

Percebe-se, ainda, que Sabbag nédo incluiu na sua definicdo do ramo a
“atividade financeira do Estado quanto a destinagao dos recursos arrecadados”. Isso
porque tal atividade € matéria de Direito Financeiro, embora alguns tributos
necessariamente tenham sua arrecadacéo, ou parte dela, vinculada a destinacdes
especificas desde a sua instituicdo, que, por sua vez, é matéria tributaria.

Por fim, ressalta-se que o Direito Tributério, apesar de dogmaticamente
autbnomo (SABBAG, 2019, p. 47), possui intimos elos com todas as demais areas
juridicas, pois se operacionaliza com relevantes incidéncias dos demais ramos
juridicos, razdo pela qual € amplamente considerado um direito de sobreposicéo pela
doutrina. A titulo de exemplificacdo: ao passo que colhe conceitos civilistas e
empresariais acerca de pessoas, coisas e obrigacbes, cruza com o Direito
Constitucional em suas disposi¢cdes sobre competéncia tributaria, limites ao poder de

tributar, etc.

2.2 TRIBUTO: CONCEITO E ESPECIES

Tributo é, conforme define o art. 3° do Cédigo Tributario Nacional: “toda
prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”.

Diante da positivacdo do conceito de tributo, restou a doutrina disseca-lo.

Assim, temos que o tributo € prestacdo: a) pecunidria porque constitui
obrigacao de prestar dinheiro ao Estado, salvo excec¢des em que a lei permite a dacéo
em pagamento; b) compulsédria por ser coerciva, vez que independe da vontade das
partes; c) diversa de sancéao, pois ndo pune comportamento antijuridico, embora este

possa ser tributado independentemente da sua ilicitude; d) instituida por meio de lei,
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por decorréncia do art. 5°, I, da CF, via de regra em sentido estrito, ressalvada a
instituicdo por medidas provisérias (EC n. 32/2001), de modo que configura-se a
obrigacéo ex lege tdo logo ocorra o fato imponivel; e e) cobrada por langcamento,
gue é ato administrativo escrito, vinculado, ndo autoexecutorio e necessario para a
exigibilidade do tributo, dado que o quantifica e o qualifica (SABBAG, 2019, pp. 438-
446.)

As espécies tributarias, por sua vez, conforme a majoritaria teoria pentapartite,
sdo cinco: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsorios e
contribuicdes especiais. E possivel diferencia-las pelos seus fatos geradores e pela
afetacdo ou ndo da sua receita.

Aqui, nos deteremos a analisar apenas as espécies consistentes nos impostos
e nas contribuicdes especiais, que, como veremos no capitulo 3.2, sdo as que se
mostram relevantes para este trabalho.

Por fim, vale expor algumas das classificactes de tributos desenvolvidas pela
doutrina, especialmente as pertinentes aos objetivos deste TCC.

Sendo assim, os tributos podem se classificar como:

a) vinculados, quando seu fato gerador esta atrelado a uma
contraprestacdo estatal especifica e divisivel, o que os torna
retributivos, ou, caso contrario, ndo vinculados;

b) de arrecadacdo vinculada, se sua receita esta afetada a
alguma destinacao especifica, ou, caso contrario, de arrecadacao nao
vinculada, submetendo-se, logo, a discricionariedade do Poder
Executivo; e

c) de funcéo fiscal, caso objetive arrecadar receita aos cofres
publicos; extrafiscal, na hip6tese em que busca promover ou
desestimular certas atividades dos particulares; ou parafiscal, para
arrecadar proventos em favor de entidades que atuam paralelamente

ao Estado.
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2.2.1 Impostos

O imposto é o tributo cujo fato gerador ndo € vinculado a atividade estatal,
mas atrelado a manifestacdes de riqueza do contribuinte, ou seja, a atividade do
particular, e com arrecadagdo, em tese, ndo vinculada. Acerca da espécie, ensina
Claudio Carneiro (2020, p. 257):

A disciplina normativa dos impostos encontra amparo geral no art.
145, |, da Constituicdo da Republica e no art. 16 do CTN, que assim dispde:
Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma
situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa
ao contribuinte. Assim, podemos dizer que o imposto é um tributo, por
exceléncia, de finalidade meramente fiscal, ou seja, de cunho meramente
arrecadatério. E uma espécie tributaria cujo fato gerador nio esta
vinculado a nenhuma atividade estatal diretamente relacionada com o
contribuinte. Serve principalmente para cumprir as despesas genéricas,
podendo, excepcionalmente, ser usado para uma destinagéo especifica.

Na formado art. 167, IV, da CRFB (alterado pelas EC n. 27/2000
e n. 42/2003), a receita arrecadada advinda de impostos ndo pode ser
afetada, salvo em determinadas situacBes previstas pela propria
Constituicdo, como, por exemplo, para as acdes e 0s servi¢cos publicos de
salde, para a manutencao e desenvolvimento do ensino e para a realizagao
de atividades da administracdo tributaria, dentre outras. Isso porque é
principalmente através dos impostos que se constitui a receita publica, e é
através dessa receita que o Estado mantém hospitais publicos, cumpre com
a folha de pagamento de servidores e realiza obras publicas, dentre outras

funcdes relevantes. (grifou-se).

Portanto, o imposto revela-se como tributo, em principio, de arrecadacéo ndo
vinculada, de modo que custeara despesas publicas gerais ou universais, como
seguranca e limpeza publicas. No entanto, a reparticdo tributaria € uma importante
excecao a essa regra, pois vincula fracao da arrecadacéao de certos impostos a partilha
com os demais entes federativos, como veremos no capitulo 3.2. As demais excecdes
a nao afetacdo da arrecadacdo dos impostos, todas constitucionalmente previstas,
sao:

(2%) a destinacgdo de recursos para as acdes e servi¢os publicos de

saude, para manutencéo e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de

atividades de administracao tributaria; e (32) a prestacao de garantias (i) para
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operacdes de crédito por antecipacao de receita, (ii) para a Unido (garantia e
contragarantia) e (iii) para pagamento de débitos com esta. (SABBAG, 2019,
p. 477)

Ressalta-se, ainda, que a caracteristica da ndo vinculacéo significa que o
pagamento de impostos ndo possibilita ao contribuinte a exigéncia de
contraprestacao.

Diante dessas nao vinculacdes tanto do seu fato gerador em relacdo a
contraprestacao estatal quanto da sua receita, 0 imposto se aproxima do principio da
capacidade contributiva, razdo pela qual é rotulado como tributo contributivo e
unilateral (SABBAG, 2019, p. 474-475).

Conforme o art. 146, Ill, da CF, todos os impostos devem ter 0s seus
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes definidos em lei
complementar. Isso nao significa, contudo, que sua instituicdo nao pode se dar por lei
ordinaria, ou até mesmo por medida provisoria, mas apenas que as normas gerais
gue precedem sua instituicdo estao reservadas a lei complementar.

Por outro lado, apesar da sua fungédo predominantemente fiscal, excetuam-se
alguns impostos que ostentam funcdo extrafiscal, como os de importacdo (Il) e
exportacao (IE), que buscam regular atividades dos particulares, seja estimulando ou
desincentivando-as.

A cada ente federativo a CF, em seus arts. 153 e seguintes, atribuiu a
competéncia para instituir determinados impostos, de modo a evitar a bitributacao.
Aos Municipios e ao Distrito Federal, compete a instituicdo de ISS, IPTU e ITBI; aos
Estados e ao Distrito Federal, de ITCMD, ICMS e IPVA. A Uni&o, cabe a instituicio da
maioria dos impostos: Il, IE, IR, IPI, IOF, ITR, IGF, IEG e Impostos Residuais. No
entanto, excepcionalmente, € possivel a ocorréncia de bitributacdo no caso da
instituicdo do IEG, o qual sera “suprimido, gradativamente, cessadas as causas da

sua criacao”, nos termos do art. 154, 1l da CF.

2.2.2 Contribuicdes Especiais

As contribuicbes especiais, também denominadas “contribui¢ées” por alguns
autores, sao a espécie tributaria cuja definicdo e natureza mais geraram polémica na

doutrina, sendo uma das principais razdes pela qual muito se debateu antes da
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consolidagéo da teoria pentapartite pela doutrina e pelo Supremo Tribunal Federal.
No entanto, o entendimento majoritario hoje € no sentido de que as contribuicdes
especiais possuem, de fato, natureza tributaria.

Trata-se de um tributo n&o vinculado, assim como os impostos, pois seu fato
gerador nédo incide sobre uma acao estatal, mas sobre atos de particulares, a exemplo
do recebimento do salario em folha de pagamento (contribuicdo previdenciaria) e do
faturamento ou ingresso de receita (COFINS).

No entanto, diferenciam-se dos impostos em razdo de a sua arrecadacao
obrigatoriamente ser vinculada a algum fim especifico definido na lei que o institui, o
gue é vedado aqueles. Nesse sentido, Sabbag (2019, p. 588) esclarece que, ao passo
qgue o imposto “apoia-se no poder de império (0 casus necessitatis), as contribuicdes
adstringem-se a solidariedade em relacdo ao integrantes de um grupo social ou
econdmico, na busca de uma dada finalidade”.

Inclusive, por essa razdo é que considera-se que o art. 4° do CTN foi
parcialmente ndo recepcionado pela CF/88: sendo um tributo finalistico, o destino da
sua arrecadacao €, sim, relevante para a verificagcdo da sua espécie, ndo bastando a
analise do fato gerador.

Sua instituicdo est4 fundamentada nos arts. 149, caput e § 1°, da CF:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicbes
sociais, de intervengao no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econbmicas, como instrumento de sua atuacdo nhas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuigdes a que
alude o dispositivo.

8§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo, por meio de lei, contribui¢cbes para custeio de regime préprio de
previdéncia social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos
pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor
da base de contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes.

Portanto, por via de regra, somente a Unido podera instituir as trés
subespécies: (i) contribuicbes sociais, (ii) contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico e (iii) contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas. O § 1° traz a excecao as contribuicdes sociais, permitindo que todos os
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entes federativos instituam-nas se cobradas de seus servidores publicos para custeio
do regime proprio de previdéncia social.

No grupo (ii), inclui-se a CIDE-Combustivel, a Unica contribuicdo que faz parte
da reparticdo constitucional de receitas, como veremos no capitulo 3.2.

Como consolidou o STF, no RE 138.284-8/CE, as contribuicbes sociais s&o
subdividas em trés grupos: contribuicdes de seguridade social, outras contribuicdes
sociais (residuais, art. 195, § 4°, da CF) e contribui¢cdes sociais gerais. Nestas Ultimas
€ que se incluem as contribuicbes ao Sistema “S”, exemplos de tributos parafiscais.

Ha, também, a COSIP, atribuida aos Municipios e Distrito Federal e permitida
pela EC 39/2002, fundada no argumento de que as receitas municipais decorrentes
dos impostos ndo bastavam para a prestacdo do servico de iluminacéo publica.

Por fim, temos mais um exemplo de contribuicdo parafiscal, que sao as
contribuicbes corporativas, para custeio dos conselhos de fiscalizacdo e
regulamentacdo de categorias profissionais, cuja instituicdo é de competéncia
exclusiva da Unido. O entendimento no sentido da sua adequacdo ao conceito de
tributo, e, logo, de que possuem natureza tributaria, foi consolidada pelo STF, no RE
647885.

As contribuicdes especiais compdem uma espécie tributaria relevantissima
para as receitas publicas, alcancando sucessivamente mais destaque ao longo dos
anos. Ademais, a excecdo da CIDE-Combustivel, ndo se sujeitam a reparticao
tributaria, de modo que sua majoracdo, em regra, arrecadard maiores ganhos aos
cofres da Unido em relagéo ao aumento de tributos repartidos. Acerca disso, vejamos
colocacao do ministro Luiz Fux em seu voto no RE 705.423 (STF, 2016):

Entretanto, ap6s a redemocratizagdo do pais e especificamente durante o
primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, que
estabeleceu uma série de medidas estabilizadoras da economia e ao mesmo
tempo de reducdo da autonomia estatal, as quais faziam parte do pacote do
“Plano Real” (1994), iniciou-se um processo de consolidacdo de uma nova
relacdo entre os entes federados, marcada pela recomposi¢cdo de receitas
pela Unido, aliada a uma forte dependéncia municipal das receitas federais e
ao enfraquecimento gradual do papel politico do Estado dentro da Federacao.
Esse modelo perdura até os dias atuais e se mantém, basicamente, através

de trés fatores: 1) diminuicdo dos valores repassados aos Fundos de
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Participacdo dos Estados e dos Municipios, em razdo da politica isentiva da
Unido em relac@o aos principais impostos de sua competéncia — IR e IPI, o
gue se discute in casu; 2) aumento extraordinario da arrecadacao mediante
contribuicdes, como forma preferencial de incremento da arrecadacdo
federal, justamente por estas ndo se submeterem a sistematica de partilha do
produto da arrecadacdo — a excecdo das Cide-Combustiveis; e 3)
prorrogacfes sucessivas e expansao gradativa da DRU, que permite que a
Unido dé continuidade a politica de aumento da arrecadacdo via
contribuicdes e possa, em seguida, desvincular parcela de sua receita para
empregar em outros setores, que ndo o social, ao invés de prestigiar a
instituicdo dos impostos de sua competéncia — que, por natureza, nao

possuem destinacao vinculada.
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3 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Eu vou lhe deixar a medida do Bonfim
N&o me valeu
Mas fico com o disco do Pixinguinha, sim!
O resto é seu
(Chico Buarque e Francis Hime; Trocando
em Miudos, 1977)

O Sistema Tributario Nacional € composto, em sua esséncia, por dois
principais sistemas de partilha, ambos delineados constitucionalmente: por um lado,
o compartilhamento de competéncia tributaria, por outro, a reparticdo da receita
tributaria.

Ao passo que o primeiro delimita a aptiddo a instituicdo e arrecadacao de
tributos de cada ente federativo, o segundo busca, por meio do repasse de receitas,
equilibrar um sistema assimétrico.

Isso porque o legislador constituinte reconheceu o desbalanceamento relativo
a quantidade de tributos e potencial de arrecadacdo no poder de cada ente, em
especial no da Unido, e, em menor grau, no dos Estados. Ressalta-se que tais
repasses ndo sao insignificativos, mas componentes com peso substancial nos
orgamentos dos entes menores, como veremos no decorrer do capitulo.

Desse modo, apesar da partilha da receita, o que peculiariza o Sistema
Tributario Nacional é justamente a assimétrica reparticdo de competéncia entre 0s
diversos entes federados, que limita a autonomia financeira dos entes menores em

prol da concentragdo do poder politico e econdmico na figura da Unido.
3.1 COMPETENCIA TRIBUTARIA
A competéncia tributaria é, conforme Sabbag (2019, p. 446), “a outorga

atribuida, privativa e constitucionalmente, ao ente politico para que este, com base na

lei, proceda a instituicdo da exagao tributaria”. Ou seja, é a aptidado dos entes
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federados para instituir os tributos que constitucionalmente lhes sao reservados, com
todos 0s elementos essenciais, como hipéteses de incidéncia, sujeito ativo, sujeito
passivo, base de calculo e aliquota. Tal aptidado € imprescritivel, podendo ser utilizada
a qualquer tempo.

A delimitacdo da competéncia tributaria de cada ente constitui o nucleo fulcral
do nosso sistema tributario, sendo consequéncia da consagracdo do pacto federativo
(art. 60, § 4°, I, CF). Nesse sentido:

Kiyoshi Harada, discorrendo sobre o convivio das entidades impositoras,
ensina que “a auséncia de hierarquia entre elas fez que o Texto Magno
estabelecesse a reparticdo de competéncia legislativa de cada uma,
delimitando o campo de atuacdo de cada pessoa juridica de direito publico
interno, notadamente em matéria tributaria, que mereceu um tratamento
especifico em atencdo a tipicidade da Federagdo Brasileira, onde o
contribuinte é sudito, ao mesmo tempo, de trés governos distintos. (...) A essa
atribuicdo de impostos a cada uma das entidades politicas, de forma privativa,
estabelecida na Carta Politica, denomina-se discriminacéo constitucional de
rendas tributarias”.

A atribuicdo da competéncia tributarias as pessoas juridicas de Direito
Puablico esta prevista nos arts. 153 a 156 da constituicdo Federal, dividindo-
se, entre elas, o poder de instituir e cobrar tributos. Desse modo, cada
entidade impositora esta obrigada a comportar-se nos limites da parcela de
poder impositivo ou potestade tributaria que Ihe foi atribuida pela
Constituicdo. (SABBAG, 2019, p. 446)

Assim, se um ente se excede na sua competéncia tributaria, configura-se uma
ofensa de nivel constitucional aos nossos sistema tributario e pacto federativo. 1sso
ocorre quando, por exemplo, um tributo é instituido utilizando-se da base de calculo
de outro que nado Ihe competiria instituir. Em vista disso, por via de regra, € vedada a
bitributacdo, salvo quando constitucionalmente permitida, a exemplo do art. 154, 1l, da
CF. Raciocinio analogo se aplica ao bis in idem, o qual é possivel apenas quando
expressamente permitido, como no referido artigo.

E essencial perceber, ainda, que “a atribuicdo de competéncias tributérias,

isoladamente, € instrumento incapaz de assegurar a suficiéncia dos recursos aos
entes federados” (CONTI, 2010).
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Isso porque o legislador constituinte ndo distribuiu os tributos igualmente sob
a competéncia de cada ente federativo, mas concentrou-os nas maos da Unido. Tal
desequilibrio é que cunhou, em referéncia a nossa forma de estado, a expressao
federalismo assimétrico. Ciente de tal assimetria, o referido legislador buscou
restaurar o equilibrio e garantir a autonomia de cada ente federativo — 0 que depende
da autonomia financeira — por meio do sistema de reparticdo de receitas, que
estudaremos no capitulo 3.2.

Vejamos, a seguir, quadro com os tributos que competem a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

Quadro 1 — Tributos da competéncia de cada ente federativo
‘ Ente Federado Tributos de sua competéncia

Unido Taxas, Contribuicbes de Melhoria,
Contribuicdes Especiais, Empréstimos
Compulsdrios, I, IE, IR, IPI, IOF, ITR,
IGF, IEG e Impostos Residuais.

Estados e Distrito Federal Taxas, Contribuicbes de Melhoria,
Contribuicdo Social para custear o
regime  previdencidrio dos  seus
funcionarios publicos, ICMS, ITCMD e
IPVA.

Municipios e Distrito Federal Taxas, Contribuicbes de Melhoria,
Contribuicdo Social para custear o
regime  previdenciario dos  seus
funcionarios  publicos, Contribuicao
Especial para custeio de iluminacéo
publica, IPTU, ISS e ITBI.

Fonte: elaborado pelo autor

O exercicio da competéncia tributaria € facultativo, cabendo ao ente a deciséo
de instituir ou ndo os tributos que lhe cabem. No entanto, tal exercicio ndo é absoluto
ou totalmente livre, submetendo-se a diversas limitagdes fundamentais previstas na

CF, ou também, eventualmente, em lei complementar. Como exemplo, temos o art.
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11 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, apesar de polémico, obriga todos os entes
federativos a instituicdo dos tributos essenciais a suas gestdes fiscais.

Afinal, tendo em vista a suma importancia do exercicio da competéncia
tributéria, tanto para fins fiscais como extrafiscais, e a sua incursdo coerciva na vida
dos particulares, faz-se necessario o estabelecimento de tais limita¢des, as quais, sao
delineadas tanto na CF quanto na doutrina. Acerca disso, ensina Sabbag (2019, p.
55):

Conquanto a expressédo poder de tributar pareca indicar “forga de comando”
ou “poder de mando”, ndo é essa a melhor exegese que se deve fazer da
fatia da soberania financeira, intitulada por alguns de “soberania fiscal’. O
poder de tributar €, em verdade, um poder de direito, lastreado no
consentimento dos cidadéos, destinatarios da invaséo patrimonial, tendente
a percepcao do tributo. Se h4 em seu emprego uma parcela de forga, ela se

mostra institucionalizada, dotada de juridicidade.

Os limites constitucionais ao poder de tributar, para além das outras regras,
ou normas em sentido estrito, que regulam a competéncia, dividem-se em dois
principais grupos: (i) as imunidades, que sao “fatias” dos fatos ou de pessoas da
sociedade sobre os quais nao incidirdo as exacoes tributarias, e (i) os principios,
diretrizes que estabelecem balizas ao exercicio da competéncia tributaria. Ambos séo
considerados clausulas pétreas pelo STF, uma vez que asseguram direitos e
garantias individuais, em razdo do que dispde o art. 60, § 4° IV, da CF (RE n°
636941/RS e ADI n° 5.733/DF).

Por motivos didaticos, € interessante ver o quadro abaixo, que aponta o0s
principais principios e imunidades ao poder de tributar. Estudaremos com mais afinco

aqueles relevantes para o tema deste trabalho no capitulo 4.2.
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Quadro 2 — Principais principios e imunidades limitadores do poder de tributar

Principios Imunidades
Da legalidade estrita Reciproca
Da anterioridade do exercicio e De templos religiosos
nonagesimal
Da isonomia N&o autoaplicaveis (como a de partidos
politicos)
Da irretroatividade De imprensa
Da vedacéao ao confisco Musical
Da proibicédo das Isencdes
Heterdbnomas
Principio da uniformidade geografica

Fonte: elaborado pelo autor

Nos termos do art. 6° do CTN, “a atribuicdo constitucional de competéncia
tributaria compreende a competéncia legislativa plena”, ainda que a receita seja
repartida com os demais entes, ressalvadas é claro, as limita¢cdes constitucionais e
legais ao poder de tributar.

Deve-se perceber, contudo, que a competéncia legislativa, competéncia para
legislar sobre Direito Tributario, genérica e concorrente (art. 24, CF), difere da
competéncia tributaria, especifica para instituicdo de tributos, embora, particularmente
NO NOSSO sistema, estas coincidam, por for¢a do art. 6° do CTN (SABBAG, 2019, p.
448-449).

Ademais, embora a competéncia tributaria seja indelegavel, intransferivel,
inalteravel e irrenunciavel, ja que trata-se de norma constitucional pétrea, é possivel
a delegacdo da capacidade tributéria ativa, que € a atividade administrativa
relacionada ao recolhimento e a fiscalizacdo do tributo.

A competéncia tributaria abrange, ainda, a possibilidade de modificar,
parcelar, isentar e perdoar tributos apds a sua instituicdo (SABBAG, 2019, p. 450), ou
seja, de conceder beneficios tributarios ao sujeito passivo da obrigagdo. Como
veremos no capitulo 4.2, tal faculdade também se submete a limitadores, como a Lei

de Responsabilidade Fiscal.
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3.1.1 ClassificacGes da Competéncia Tributaria

Sabbag (2019, p. 453) classifica a competéncia tributaria em: (I) privativa, ()
comum, (Ill) cumulativa, (IV) especial, (V) residual e (VI) extraordinéria. Tal
classificacdo é de grande relevancia para a compreensdo da reparticdo de
competéncias prevista na nossa Constituicao.

A competéncia privativa € o poder legiferante das entidades tributantes quanto
a criacdo de tributos que lhes sdo genuina e exclusivamente peculiares (SABBAG,
2019, p. 455), a exemplo dos impostos enumerados exaustivamente na CF.

No ambito desta classe de competéncia é que se percebe expressiva
desigualdade na reparticdo de competéncia entre os entes.

Os impostos municipais estdo previstos taxativamente nos arts. 156 e 147,
parte final, ambos da CF. Os estaduais, também taxativamente, no art. 155 da CF. J&
acerca dos federais, enumerados no art. 153 da CF, ndo ha lista taxativa de todas as
situacOes materiais que ensejam a incidéncia dos impostos em razao da possibilidade
do exercicio da competéncia residual (art. 154, I, CF) (SABBAG. 2019, p. 454).

Ainda no plano da competéncia privativa da Unido, incluem-se as
Contribuicdes Especiais (art. 149, caput, CF) e os Empréstimos Compulsorios (art.
148, CF). No plano dos Estados, Distrito Federal e Municipios, temos também: (I) as
contribuicdes sociais para custeio do sistema de previdéncia dos seus respectivos
servidores e (Il) Contribuicdo para o Custeio de Servico de lluminagcédo Publica (art.
149-A, CF — EC n. 39/2002).

A competéncia comum diz respeito aqueles tributos vinculados, ou seja, as
taxas e as contribuicbes de melhoria, que séo tributos comuns a todos os entes
federados. Parcela da doutrina, no entanto, destoa da posicéo, defendendo que esses
tributos também estariam inclusos na competéncia privativa, jA que competiria
somente ao ente que efetua o fato gerador do tributo especifico a instituicao deste.

A competéncia cumulativa esta prevista no autoexplicativo art. 147 da CF:

Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e,
se o Territério ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, 0os impostos

municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais.
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Apesar da mengdo expressa somente aos impostos, também se aplica as
outras espécies tributarias (SABBAG, 2019, p. 456).

Uma consequéncia curiosa dessa competéncia, aponta o supracitado autor, €
gue constitui uma excecdo a vedacdo da concessdo de isencdes, pela Unido, de
tributos da competéncia dos demais entes federados (art. 151, Ill, da CF), visto que,
no caso, a competéncia para a instituicao do tributo, em principio, municipal, torna-se
da Unido.

A competéncia especial, que diz respeito ao poder de instituicdo dos
empréstimos compulsorios (art. 148, CF) e das contribuicdes especiais (art. 149, CF),
deve sua denominacgao as inUmeras polémicas, até poucas décadas atras, acerca da
natureza tributaria dos referidos tributos (SABBAG, 2019, p. 458).

A competéncia residual consiste no poder de instituir tributo diverso dos ja
existes, que incida sobre fato gerador nédo previsto na CF, fundamentando-se nos arts.
154, 1, e 195, § 4°;

Art. 154. A Unido podera instituir:

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

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e

das seguintes contribuicfes sociais:

[...]
§ 4° A lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencédo ou

expansdo da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.

Isso demonstra a consciéncia do legislador constituinte de que ndo foram
enumerados taxativamente todos os potenciais fatos geradores de tributos no texto
constitucional. Afinal, o desenvolvimento tecnoldgico e a progressiva complexidade
das sociedades tornaria essa enumeracao tarefa impossivel. O problema, entdo, é

resolvido por intermédio da competéncia residual.
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Percebe-se que tanto os impostos residuais quanto as contribuicbes para
seguridade social residuais devem (i) ser instituidos por meio de lei complementar, (ii)
respeitar o principio da ndo cumulatividade e (iii) ndo devem compartilhar fato gerador
com outro tributo da mesma espécie, conforme entendimento do STF (RE
242.615/BA, 22 T., rel. Min. Marco Aurélio, j. em 17/08/1999). Portanto, dado que o
STF especifica que a vedacdo do compartilhamento de fato gerador se aplica apenas
em face de tributo “da mesma espécie”, concluimos que é possivel uma contribuicéo
social possuir fato gerador em comum com um imposto, ou um imposto residual
possuir o mesmo fato gerador de uma contribuicéo.

Por fim, é interessante ainda perceber que o exercicio da competéncia
residual é diferente da previsdo de competéncia para a instituicdo de tributo por meio
de emenda constitucional (SABBAG, 2019, p. 462). Como posto no julgamento da
ADIN n. 939/DF (rel. Min. Sydney Sanches), “a proibigdo inscrita no art. 154 da
Constituicdo dirige-se ao legislador ordinario, ndo ao constituinte derivado”. Por isso,
0 exercicio da competéncia residual compete ao legislador ordinario, na forma da lei
complementar, ndo ao constituinte derivado.

A competéncia extraordinaria, por fim, € a que permite a instituicdo, pela
Unido, por lei ordinaria federal, do imposto extraordinario de guerra, conforme o art.
154, 1l, da CF c/c art. 76 do CTN:

Art. 154. A Unido podera instituir:
Il - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo

suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacéo.

Art. 76. Na iminéncia ou no caso de guerra externa, a Unido pode instituir,
temporariamente, impostos extraordinarios compreendidos ou ndo entre os
referidos nesta Lei, suprimidos, gradativamente, no prazo maximo de cinco

anos, contados da celebrac¢do da paz.

O imposto podera ser instituido apenas nos contextos de guerra externa
iminente ou eclodida, mas tais situacdes ndo se confundem com o fato gerador do
tributo. Enquanto a guerra externa se trata de uma condic&o para que a Unido institua

o tributo, o fato gerador sera o mesmo dos outros impostos, “compreendidos ou ndo
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na sua competéncia tributaria”, ou até mesmo um novo em relagdo a estes, mas
jamais a ocorréncia da guerra.

Nota-se, entdo, que o exercicio da competéncia extraordinaria pode constituir
uma excecao constitucionalmente prevista a bitributacéo e ao bis in idem.

Ademais, em razdo da sua urgéncia e excepcionalidade, exime-se da
submissao aos principios da anterioridade do exercicio e nonagesimal (art. 150, 81°,
CF).

3.2 REPARTICAO CONSTITUCIONAL DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

A reparticdo das receitas tributarias € regida pelos arts. 157 a 162 da CF, no
Capitulo | (Do Sistema Tributario Nacional), embora caracterize-se como matéria
propria do Direito Financeiro. Ela consiste no repasse de parte das receitas tributarias,
especialmente dos impostos, de certos governos a outros de nivel menor: da Unido
aos demais e dos Estados aos Municipios. Desse modo, os Municipios e o Distrito
Federal apenas se beneficiam dos repasses, mantendo suas receitas inteiramente
para si (SABBAG, 2019, p. 682).

E justamente em razdo de vigorar, no Brasil, o federalismo assimétrico, ou
seja, um pacto federativo que reconhece as diferencas econémicas existentes entre
os varios entes da Federacdo, que o legislador constituinte tentou minimiza-las
através de instrumentos como a reparticao de receita, as estipulacdes de aliquotas
interestaduais de ICMS, beneficios fiscais regionalizados, entre outros (CARNEIRO,
2020, p. 129). Trata-se, portanto, de um meio de equalizacdo da autonomia dos entes
federativos, que busca consolidar equilibrio ao nosso sistema tributario, razéo pela
gual recebe tratamento privilegiado pela CF (CARNEIRO, 2020, p. 129).

E importante ressaltar, nesse ponto, que nio se reparte a competéncia
tributaria, mas tdo somente a receita dos tributos.

Essa reparticdo € meio garantidor da autonomia politica dos entes federados,
uma vez que ela inexiste se estiver dissociada da autonomia financeira (SABBAG,
2019, p. 682). Tendo em vista que a CF outorgou a Unido a instituicdo de nove

impostos, ao passo que cabe a de trés aos Estados e trés aos Municipios, a auséncia
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do sistema de reparticdo, de fato, causaria critico desequilibrio econémico entre a

Unido e os demais governos.

As transferéncias podem ser realizadas de modo direto ou indireto, por meio

de fundos.

Participam da reparticdo apenas determinados tributos previstos no texto

constitucional: a maioria dos impostos e a CIDE-Combustivel, ficando de fora as

demais contribuicdes especiais e espécies com arrecadacao vinculada (empréstimos

compulsérios, taxas e contribuicbes de melhoria). Portanto, como visto na se¢éo 2.2.1,

trata-se de uma excecao prevista constitucionalmente a ndo vinculacdo da

arrecadacéo dos impostos.

As transferéncias diretas da Unido aos Estados e Distrito Federal sdo:

a)

b)

d)

100% do produto da arrecadacéo do IR-FONTE (IRRF), incidente na fonte
pagadora, sobre rendimentos pagos a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e fundacdes que instituirem e mantiverem (art. 157, I, CF);
30% do produto da arrecadacdo do IOF-Ouro, quando definido em lei
como ativo financeiro ou instrumento cambial, para o Estado de origem, no
qgual houver extragéo do ouro (art. 153, 8 5°, |, CF);

20% do produto da arrecadacgao do Imposto Residual (art. 154, I, CF);
29% do produto da arrecadacdo da CIDE-Combustivel (art. 159, Ill, CF —
EC n. 44/2004).

Ja as transferéncias diretas realizadas pela Unido aos Municipios sdo as

seguintes:

a)

b)

100% do produto da arrecadacéo do IR-FONTE (IRRF), incidente na fonte
pagadora, sobre rendimentos pagos a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e fundagdes que instituirem e mantiverem (art. 158, I, CF);
50% do produto da arrecadacao do ITR, relativamente aos iméveis nesta
situados. O percentual, contudo, pode chegar a 100% (art. 158, Il, CF);
70% do produto da arrecadacdo do IOF-Ouro, quando definidos em lei
como ativo financeiro ou instrumento cambial, para o Municipio de origem,

no qual houver extragcédo do ouro (art. 153, 8§ 5°, II, CF).
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Finalmente, as transferéncias diretas dos Estados aos Municipios consistem

em:

a)

b)

50% do produto da arrecadacdo de IPVA, relativo aos veiculos
automotores licenciados em seus territérios (art. 158, Ill, CF);

25% do produto da arrecadac¢éo do ICMS (art. 158, IV, CF);

25% do produto da arrecadagdo da CIDE-Combustivel repartida (29%)
entregue pela Unido ao Estado em que o Municipio esteja situado (art. 159,
[ll, CF — EC n. 44/2004).

As transferéncias indiretas, por sua vez, ocorrem por meio da constituicdo de

Fundos Especiais, conforme art. 159 da CF. Ao todo, temos quatro fundos:

a)

b)

d)

Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal: composto por
21,5% do produto da arrecadacéo do IR e do IPI;

Fundo de Participacdo dos Municipios: constituido por 24,5% do produto
da arrecadacéao do IR e do IPI;

Fundos Regionais: constituido por 3% do produto da arrecadacédo do IR e
do IPI;

Fundo de Compensacéo de Exportacdes: composto por 10% do produto

da arrecadacdo total do IPI.

Os modos de distribuicdo dos fundos aos seus receptores sao equitativos,

evidenciando a intencao da promoc¢ao do equilibrio socioecondmico entre os entes

federados. No caso dos Fundos Regionais, por exemplo, metade do que for repassado

a Regido Nordeste deve ser assegurado ao semiarido, justamente em razdo das

dificuldades de tal ordem enfrentadas nessa faixa geogréfica. Acerca do tema, ensina
José Conti (2001):

Os fundos de participacao ja vém, ha muito tempo, constituindo-se em valor
de extrema relevancia nas finangcas de grande parte, principalmente, dos

Municipios brasileiros. Sua importéancia é crescente como forma de reparticao
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de riquezas entre as unidades governamentais, sendo, no atual ordenamento
juridico brasileiro, um instrumento fundamental do federalismo fiscal.

Os Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios,
além de integrarem este sistema de reparticdo de receitas, garantindo as
unidades subnacionais recursos que ndo dependem de sua propria
arrecadacéo, tém papel fundamental como instrumentos de manuten¢éo do
equilibrio financeiro entre as unidades que compdem a federagéo [...].
Permitem que se estabelecam mecanismos pelos quais se redistribua a
riqueza, privilegiando as regies 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 populacéo, superficie e
inverso da renda per capta, adotados pelos fundos brasileiros, assegurando
uma distribuicdo mais justa e equanime da renda entre as unidades que
compdem a federacdo e, consequentemente, promovendo o equilibrio

federativo, nos exatos termos previstos no art. 161, I, da Constituicao.

Deve-se perceber, ainda, o emprego da expressao “produto da arrecadagéao”
e a controvérsia sobre seu conceito. Embora ela parega apontar no sentido de que a
reparticdo se da pelo valor efetivamente arrecadado, € necessario cuidado para se
chegar a uma concluséo. Evidencia-se a discussdo pelas colocacfes dos ministros
Edson Fachin e Luiz Fux, em seus votos no RE 705.423 (STF, 2016):

Ressalta-se que essa definicdo encontra guarida na jurisprudéncia do STF,
formada ainda na vigéncia do regime constitucional pretérito, segundo a qual
o produto da arrecadacdo abrange a arrecadacgdo tributaria bruta, sem a
possibilidade de deducdo das despesas administrativas e computando-se as

multas moratorias e punitivas. (ministro Edson Fachin)

Em contrapartida, reconhecendo-se que a atividade financeira estatal - como
fendmeno complexo que é - demanda uma analise interdisciplinar, que nao
se reduz a semantica e a sintaxe no campo tributario, mas, como leciona o
Professor Ricardo Lobo Torres 1 , aparece em constante dialogo com outras
disciplinas juridicas e extrajuridicas, mercé do coeficiente de normatividade
gue a todas informa, é possivel - e mesmo desejavel - que se verifique o
alcance hermenéutico da expressao “produto da arrecadagao”, constante no
art. 159, I, “b” e “d”, da CRFB/88, a luz do Principio Federativo e dos aspectos

essenciais que o informam. (ministro Luiz Fux)
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3.2.1 A relevancia da reparticdo constitucional de receitas tributarias para os
diversos entes da federacao

Os repasses de receitas tributarias aos diversos entes da federacdo séao de
extrema relevancia tanto aos Estados como aos Municipios para a operacionalizacao
das suas atividades. Evidencia-se isso nos proprios nimeros: no ano de 2020, 2.698
dos 5.568 municipios brasileiros obtiveram mais de 90% de suas receitas correntes
provindas de repasses tributarios, sendo que outros 1.642 municipios tiveram entre
80% e 90% das suas receitas oriundas de repasses, conforme levantamento realizado
pelo grupo de comunicacdo jornalistica Poder360 sobre dados do Sistema de
Informacbes Contabeis e Fiscais do Setor Plblico Brasileiro (Sincofi)?.

Tal constatacdo é didaticamente exemplificada por meio de tabela e figura a

seqguir.
Tabela 1- Fontes de Arrecadacéo do Estado da Bahia em 2021
Valor bruto arrecadado R$ 60,7 bilhdes 100% do valor bruto
arrecadado
Valor recebido por R$ 16,17 bilhdes 26,64% do valor bruto
transferéncia da Uniéo arrecadado

Fonte: elaborado pelo autor conforme dados colhidos no Portal da Transparéncia do
Governo do Estado da Bahia (Disponivel em: http://www.transparencia.ba.gov.br/Receita/Painel.
Acesso em: 10/10/2020)

1 Disponivel em: https://www.poder360.com.br/economia/quase-metade-das-cidades-
brasileiras-dependem-90-ou-mais-de-repasses/. Acesso em: 10/10/2022.
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Figura 1 - Proporcéo de receitas dos municipios brasileiros em 2020

QUASE METADE DAS CIDADES TEM 90%
DA RECEITA VINDA DE REPASSES

% dos recursos de transferéncias da Unido e Estados para municipios

1.642
de 80% a 90%

2.698

cidades
90% ou mais

total de municipios

5570 1.027

de 50% a 80%

161 42
nao informaram menos de 50%
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*foram analisados os 5.409 municipios que entregaram as

informacgdes ao Tesouro Nacional PODER ‘_-\\\
—

fonte: Siconfi - Dados do Tesouro Nacional de 2020. Tabulagao: 360 7
Drive/Poder360

Fonte: Poder360 e Sincofi. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/economia/quase-
metade-das-cidades-brasileiras-dependem-90-ou-mais-de-repasses/. Acesso em: 10/10/2022.

Logo, forma-se uma clara relacdo de dependéncia econdmica entre o ente
menor, que depende das verbas do repasse, e 0 exercicio da competéncia tributaria
do ente maior, que detém competéncia para instituir ou ndo o tributo, bem como para
conceder beneficios tributérios.

Nesse sentido, ensina Raquel Alves (2015):

[...] 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
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recentralizacdo pela Unido. Nesse novo cenario, os 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 béasicas de seus habitantes, dependendo dos repasses
federais para custeio de despesas correntes e de pessoal.

Dessa forma, atualmente a Unido detém o controle orgamentario dos entes
subnacionais, ha 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.

Essa “fragilidade” do sistema de reparticido € objeto de muita discusséo: a
incerteza acerca da base de calculo da arrecadacdo que compde as transferéncias.
Ou seja, se ao valor absoluto arrecadado inclui-se os montantes deduzidos por meio

da concessao de beneficios tributarios.
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4 BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Jéje
Tuas asas de pomba
Presas nas costas
Com mel e dendé
Aguentam por um fio
(Aldir Blanc, Jodo Bosco e Paulo Emilio;
Nacdo, 1982)

4.1 BENEFICIOS TRIBUTARIOS COMO “GASTOS” E COMO
INSTRUMENTOS DE PROMOGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

Os beneficios tributarios, ou incentivos fiscais, sdo, conforme o Relatério de
Acompanhamento Fiscal de maio de 2018, desonerac¢des tributarias concedidas pelo
governo ao setor privado para ou incentivar a tomada de decisdes que viabilizem o
alcance de certos objetivos de interesse publico ou resguardar os financeiramente
hipossuficientes. Constituem, portanto, uma importante técnica extrafiscal de
implementacé&o de politicas publicas.

Acerca da sua extrafiscalidade, assevera Celso de Barros Correia Neto (2012.
pp. 59 e 104) que a concessao de beneficios fiscais é justificada especialmente pelos
interesses coletivos, ndo apenas pela propriedade privada e pelos interesses dos
poderes publicos. Ou seja, tal instituto incorpora a discusséao juridica elementos como
os efeitos sociais e econdmicos do tributo, os quais, prima facie, seriam externos ao
direito. Para o autor (2012, p. 109), a nocéo de incentivo fiscal parte de suas premissas

fundamentais:

A primeira é a constatagdo de que qualquer imposicao tributéria produz, em
maior ou menor medida, efeito de desestimulo em relacdo a atividade ou
conduta sobre a qual incide. E a segunda é que esse efeito pode ser, com
maior ou menor éxito, planejado e evitado pelo legislador, mediante alteracéo

da obrigacado tributaria, em sentido amplo, quando convenha estimular a
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atividade a qual se aplica.?*” Trata-se, portanto, de aproveitar o potencial
indutor da regra tributaria pela eliminacdo ou reducdo do efeito de
desencorajamento que a incidéncia tributaria ordinariamente produz em
relacdo a situagBes predeterminadas, tendo em vista a concrecdo de
objetivos igualmente preestabelecidos.

Recentemente, a renuncia a arrecadacdo de tributos passou a ser
metaforicamente considerada um “gasto indireto” do governo, pois, para o orcamento
publico, renunciar a uma receita possui efeito muito similar ao de arrecadar e, em
seguida, devolver, na forma de gasto (NETO, 2012, p. 131). Apesar disso, veremos
gue os regimes juridicos que regem os dois institutos sao diferentes, o que é relevante
para a reparticdo das receitas tributarias. Portanto, evidencia-se, nesse ponto, uma
aproximacao do direito tributario com o financeiro.

Acerca do tema, ensina Moreira (2021, p. 174):

No campo das exoneracdes, fica evidenciada como €, de fato, miope, a visao
classica que aparta a tributagéo da eficiéncia nos gastos publicos.%% A I6gica
de que a relacéo tributaria se esgotaria com o mero adimplemento do tributo,
gue acabou se disseminando, ndo se sustenta diante da necessidade de se
verificar o destino dos recursos arrecadados para o efetivo cumprimento das
funcées do Direito Tributario democratico.>°! Na verdade, o incentivo tributario
é um “gasto”, na medida em que o Estado, ao deixar de arrecadar o tributo,
total ou parcialmente, abre méo de receita que poderia ser usada para o
financiamento de outras politicas publicas — como a salde, a educacéo, etc.
A renuncia fiscal, quando concebida como uma modalidade de alocagéo dos
recursos publicos, gera um custo que, em muitos casos, é comparavel ao de
uma programacdo orcamentaria, podendo, inclusive ser substituida por
gastos diretos do poder publico. Devido a essa caracteristica, tem se tornado
comum atribuir-lhe a denominagéo de “gasto tributario”, um conceito ainda
pouco difundido no Brasil, porém bastante utilizado em varios paises da
OCDE.

Vale perceber que os beneficios tributarios recebem diversos nomes:
“‘incentivos”, “estimulos”, “desoneragdes”, “renuncia”, “gasto”, “despesa fiscal’.
Embora sejam tratados como sinénimos, apresentam diferentes perspectivas

inerentes a cada instituto, ora positiva — relacionada, de modo geral, aos impactos
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extrafiscais —, ora negativa — relacionada ao custo financeiro-orgamentario ao Estado.
Ainda assim, a norma que concede o incentivo-renincia é una: “tanto induz uma
conduta e promove efeitos externos quanto enseja custo orcamentario”, em ambos os
casos promovendo “consequéncias (efeitos externos) a que o ordenamento atribui
destacada importancia e que nao podem ser ignoradas” (NETO, 2012, p. 19)

O poder de conceder beneficios tributarios € uma consequéncia do poder de
tributar: quem tem a faculdade de instituir ou ndo o tributo naturalmente podera
determinar as hipGteses de exoneracdo tributaria. Conforme célebre reflexdo de
Borges (2001, p. 30), os poderes de tributar e de eximir sdo “o verso e o anverso de
uma medalha”.

De fato, o exame juridico dos tributos e das exoneracfes relacionam-se
intensamente; afinal, ndo ha o que desonerar sem um sistema fiscal em vigor. No
entanto, hd uma diferenca crucial nos seus regimes: enquanto as limitacdes ao poder
de tributar se preocupam com a protecao ao contribuinte, as limitacdes a concessao
de beneficios buscam, para além da garantia de isonomia entre 0s contribuintes,
proteger a gestado financeira estatal.

Sobre esse aspecto, assim leciona Neto (2012, p. 16):

H4, contudo, diferenca fundamental entre o exame juridico dos tributos e o
das exoneragbes. Os parametros tradicionais de controle das exacoes,
mormente 0s que constituem o Direito Tributario, preocupam-se em limita-las
— quanto ao momento, ao montante e a forma — e em proteger o contribuinte
da tributacdo indevida, excessiva ou injusta. E nenhuma dessas
preocupacdes é prioritaria quando o que estad em questdo sao rendncias e
incentivos fiscais. Em rigor, o problema inverte-se. Os conceitos de incentivo
fiscal e rendncia de receita implicam tomar o conceito e o regime dos tributos
do seu avesso. J4 ndo importa tanto o excesso, o pagamento indevido ou
injusto do tributo; antes o contrario. O problema estd em definir os
instrumentos e parametros de controle da ndo tributacdo. Nao é
simplesmente uma auséncia acidental do tributo, mas uma “néo tributagéo”
proposital e qualificada® pelo resultado, que se apresenta num contexto em
gue o normal e ordindrio é a cobranca do tributo.

Em matéria de incentivo e renuncia fiscal, a questdo estd menos em
determinar o quanto de tributo se deve pagar, do que em saber por que um

ndo estd obrigado a paga-lo, se todos os demais estdo. Resta entdo
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guestionar o sentido que adquire certa dispensa de pagamento no contexto
de dado sistema tributario, e aqui se inverte a légica do pensamento fiscal. E
preciso pensar o conceito e o controle judicial dos incentivos e rendncias

fiscais pelo caminho oposto: ver o tributo ao avesso

Tais limitagBes, essenciais a discussao-problema deste trabalho, serdo
estudadas na proxima secgéo, 4.2.

No que tange a operacionalizacdo dos beneficios tributarios, séo diversos os
meios previstos pela legislacdo. Nesse ponto, pode-se distinguir os incentivos fiscais
em sentido amplo e em sentido estrito, sendo que na acepg¢éo de incentivos fiscais
em sentido amplo, segundo Neto (2012, p. 110):

estariam compreendidas ndo so6 as modalidades de exoneracéo tributaria,
como outras formas de favorecimento do contribuinte que ndo diminuem
diretamente a carga fiscal. Podem-se permitir formas de pagamento mais
vantajosas para o contribuinte, autorizando parcelamento de débitos ou
concedendo prazos mais dilatados, ou ainda, reduzir ou simplificar os deveres
instrumentais que devem cumprir certos contribuintes. Cite-se, por exemplo,

o parcelamento, mencionado no art. 10 da LC n. 24/75.

J& a segunda acepc¢ao, concernente aos incentivos fiscais em sentido estrito,
0s compreende como normas tributarias destinadas a reduzir a carga fiscal, por meio
da alteracdo da obrigacdo principal, com o intuito de favorecer atividades privadas
concatenadas com o interesse publico. Esta acepcao, mais restritiva, € também a mais
usual (NETO, 2012, p. 110).

Portanto, aqui a renuncia fiscal esta intrinsecamente conectada com o
incentivo a atividade privada dotada de interesse publico. Exemplo dessa hipotese
séo as isenc¢Oes extrafiscais.

Nesse contexto, os incentivos em sentido amplo sdo assim classificados: (1)
incentivos com reducédo da carga tributéria, (1.1) com alteracéo da regra-matriz, (1.1.1)
na hipotese ou (1.1.2) no consequente, ou (1.2) sem alteracdo da regra-matriz de
incidéncia tributaria; (2) sem reducdo da carga tributaria, (2.1) com alteracdo dos
deveres instrumentais ou (2.2) sem alteracao dos deveres instrumentais (NETO, 2012,
p. 111).
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Os que mais interessam a questao central deste trabalho séo justamente os
incentivos em sentido estrito, contidos no ponto 1 da referida classificacdo, pois sao
esses que possuem impacto na receita e, logo, no seu repasse tributario.

O principal exemplo de beneficio tributario estd4 na figura da isencéo, que
impede a formacgédo da obrigagéo tributaria, mas, além dessa, existem diversas outras,
como as do crédito presumido, do diferimento, da remisséo, da anistia, da reducéo da
base de calculo, da reducéo da aliquota e da depreciacdo acelerada. Os regimes
especiais de tributacao e zonas francas ndo se caracterizam como hipéteses isoladas
de incentivos, pois reanem diversas formas de beneficios (SEIXAS, 2017, p. 58).

Vejamos, agora, duas distingdes acerca dos beneficios tributarios, ambas
relevantes ao problema deste trabalho.

Primeiro, a que diferencia incentivos fiscais de desoneragdes “necessarias”
ou “estruturais” (NETO, 2012, pp. 115-116). Enquanto estas sado atreladas a propria
configuracdo da norma tributéria, aos limites impostos pelo minimo existencial ou a
capacidade contributiva, configurando uma “incompeténcia tributaria”, aquelas séo
dotadas de discricionariedade e extrafiscalidade.

Um claro exemplo de desoneragdo necessaria sdo as imunidades, haja vista
gue, nessa hipotese, ndo ha discricionariedade legislativa alguma, mas tdo somente
uma limitac&o constitucional ao poder de tributar. No entanto, ha outras desoneracfes
de mais dificil identificacdo, como a das despesas com educacéo e saude do calculo
do IRPF.

Portanto, o que distingue a exoneragado necessaria do beneficio tributario ndo
€ a sua estrutura, mas a sua justificativa. Ou seja, a mera reducao de aliquota ou
isencdo sem a finalidade de encorajar determinadas condutas ndo necessariamente
serd um beneficio fiscal.

Outra distingdo € a que diferencia beneficios financeiros, ou incentivos
financeiros, de beneficios fiscais, ou incentivos fiscais, a luz da qual estes atuam sobre
o item receita (tributaria), enquanto aqueles atuam sobre o item despesa. Assim, 0s
incentivos financeiros afetam o emprego da receita publica e tém relacdo apenas
indireta com a tarefa de tributar. Tanto que o incentivo financeiro pode ser concedido
com base em receitas que nem sequer decorrem da cobranca de tributo, o que nao

acontece com os incentivos fiscais (NETO, 2012, p. 119).
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Desse modo, ao passo que o0s beneficios tributarios visam o tributo e a
obrigacdo tributaria, os financeiros visam a receita e constituem uma despesa direta
— nao metaforicamente. Consequentemente, os Ultimos ndo estao sujeitos ao art. 14
da LRF, visto que tratam da aplicacdo da receita publica, ndo da renuncia de receita.

O principal exemplo dos beneficios financeiros € a subvencéo, que reverte
direta e imediatamente “a despesa publica em transferéncia financeira ao particular
ou a entidades da Administracdo indireta, a maneira de doacao gravada ou nao de
encargo” (NETO, 2012, p. 121).

4.2 LIMITES AO PODER DE CONCEDER BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Como visto no subcapitulo anterior, a concessdo de beneficios fiscais é
discricionaria — embora ndo absoluta —, revelando-se ndo s6 como técnica extrafiscal
para o atendimento de politicas publicas e estimulo de determinadas condutas, mas
também como um “gasto tributario”. Desse modo, faz sentido que o rigor do controle
de tais concessdes deva ser tao rigido quanto o controle das demais despesas.

A contrassenso do regime que limita o exercicio da competéncia tributéria,
gue tem a preocupacao de proteger o contribuinte do fisco, o que baliza a concesséo
de beneficios, por vezes, busca justamente o oposto, ou seja, proteger o erario das
desoneracdes tributarias, aléem dos demais contribuintes ndo beneficiados.

Os parametros juridicos que compdem o regime dos beneficios fiscais podem
ser classificados em dois grupos: (i) o dos parametros genéricos, que também regulam
a atividade impositiva, como legalidade e isonomia tributaria, e (ii) o dos parametros
especificos, que dizem respeito somente a categoria dos incentivos fiscais e
abrangem os controles de forma?, de vigéncia®, de transparéncia®, e de impacto
financeiro-orcamentario® (NETO, 2012, p. 189).

Para a discusséo proposta neste trabalho, merecem destaque os controles de
transparéncia e financeiro-orcamentario, razdo pela qual os demais seréo analisados

de forma breve.

2 Art. 150, § 6°, da Constituigdo Federal.

3 Art. 41 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias.
4 Art. 165, § 6°, da Constituicdo Federal.

5 Art. 14 da Lei Complementar n. 101, de 2000.
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O controle de forma esta fundamentado no art. 150, § 6°, da CF, o qual dispbe
gue qualquer subsidio ou isencéo, reducao de base de célculo, concessao de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢cdes, so
poderdo ser concedidos mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XIl, “g”. Vale ressaltar,
contudo, que o rol das espécies de incentivos € meramente exemplificativo, ja que
essa modalidade de controle abrange todas as formas de beneficios fiscais.

Ainda nesse diapaséao, importa mencionar o art. 97, Il e IV, do CTN, segundo
o0 qual somente lei pode estabelecer a majoracdo ou reducdo de tributos ou as
hipoteses de exclusédo, suspensao e extingdo de créditos tributarios.

Trata-se de parametro essencial para evitar a concessao de desoneracgdes de
forma obscura e velada (Moreira, 2021, p. 190), mas que, entretanto, possui pouca
eficacia (NETO, 2012, p. 194), sendo frequentemente burlado por meio de diversos
artificios procedimentais.

O controle de vigéncia diz respeito ao prazo dos beneficios. Neto (2012, p.
199) adverte que “parece ser consenso na doutrina que as medidas de incentivo
tendem a perder sua eficacia com o passar do tempo e converte-se em privilégios
injustificados em favor de certos segmentos ou atividades econémicas.”

Uma vez concedidos, os incentivos perduram até que sejam revogados ou até
gue se esgote seu prazo de vigéncia, ndo se sujeitando a anualidade orcamentaria.
Para evitar que permanegam vigentes eternamente, € necessario ou O
estabelecimento de prazos ou a instauracao de procedimentos periddicos de revisao,
ambos ja com exemplos no nosso ordenamento.

O controle de transparéncia, calcado no art. 165, 8§ 6°, da CF, tem como
preocupacao central o conceito de renuncia de receita e o respectivo “orgamento”,
adotando como foco a identificagdo dos incentivos fiscais vigentes e a quantificagédo
de seus efeitos financeiro-orcamentarios (NETO, 2012, p. 194). Assume, assim, 0
objetivo fundamental de conferir transparéncia e visibilidade ao efeito de renuncia

decorrente do incentivo fiscal. Preceitua a referida norma:

Art 165. Leis de Iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

[..]
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8§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia.

Como a norma inclui “beneficios de natureza tributaria”, todas as outras
espécies de incentivos ndo arroladas também estdo abrangidas.

Embora seja de elaboracdo obrigatéria, possui carater meramente
informativo, ndo integrando efetivamente o projeto de lei orcamentéaria. Ha autores,
como ALMEIDA (2001), que defendem que a inclusdo do demonstrativo no texto do
orcamento seria benéfico a transparéncia e para possibilitar ao governo a extingdo de
beneficios como potencial fonte de receita, no lugar de aumentar a carga tributaria
nominal existente ou de promover a colocacao de titulos publicos.

H&, no nosso ordenamento, outras normas relevantes que coadunam-se com
o art. 165, § 6°, da CF, como os arts. 4°, § 2°, V, e 59, I, da LRF:

Art. 42 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art.
165 da Constituicéo e: [...]

8§ 12Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentérias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes.

§ 22 O Anexo conterd, ainda: [...]

V - demonstrativo da estimativa e compensacado da reniincia de receita
e da margem de expansdo das despesas obrigatdrias de carater

continuado. (grifou-se).

Art. 52 O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentérias e com as normas
desta Lei Complementar: [...]

Il - ser4 acompanhado do documento a que se refere o 8§ 6° do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a renlncias de
receita e ao aumento de despesas obrigatorias de carater continuado; [...]

(grifou-se).
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O demonstrativo ja era elaborado anualmente pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil desde 1989, e, em 2004, passou a ser intitulado “Demonstrativo dos
Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria (Gastos Tributarios)”, pela
seguinte razdo (NETO, 2012. P. 197):

Acreditava-se que o conceito de beneficio tributario antes empregado nao
embutia a necessaria “visdo orgamentaria” da questdo, que diria respeito a
“possibilidade de substituicdo de uma despesa direta por uma despesa
indireta”. Por isso, seria fundamental utilizar doravante o termo “gasto
tributario”, conceito que se acreditava ser mais preciso e consentaneo ao
entendimento adotado em outros paises.

[...]

Na sua forma atual, o Demonstrativo indica o volume total de renuncia fiscal
e o detalha por regido, por tipo de receita, por modalidade de beneficio fiscal,
por espécie tributaria e também contém informagédo relativa ao prazo de
vigéncia e a participacdo no PIB e no montante de receitas administradas

pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Por fim, o controle de impacto orcamentario remete ao art. 14 da LRF, e,
diferentemente do limite anterior, se refere ndo ao impacto ja ocorrido do beneficio,

mas ao efeito que ele terd, se aprovado:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

| - demonstracédo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéao, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliguotas, ampliagdo da base de calculo, majoragéo ou criacéo de tributo ou

contribuicao.
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O objetivo da norma € evitar que a concessao de beneficios tributarios acabe
por desbalancear o equilibrio orcamentario em razdo de desconsidera-lo durante o
processo legislativo da criacdo do beneficio, de modo a serem assegurados a
transparéncia e o planejamento a tal concessao.

Sua relevancia merece destaque justamente em razao da pratica revelada nos

NOSSOS processos legislativos, em que a perspectiva dos custos costuma ser ignorada:

A previsao do art. 14 tem destacada relevancia pratica ndo apenas pela
elevada perda de arrecadacdo que os incentivos fiscais ensejam para o
erario, mas, sobretudo, porque essa questédo ndo costuma ser levada a sério
na formulacdo do projeto de lei que os institui. Assim, ao determinar as
condicdes que devem ser atendidas para “concessdo ou ampliagcdo de
beneficio ou incentivo de natureza tributaria”, como consta do caput, a regra
incorpora a preocupagdo com 0S custos or¢camentérios ao debate e ao
processo legislativo das leis que concedem incentivos fiscais. “As demandas
por gasto ou renuncia de receita, em sua imensa maioria”, explica Eber Z.
Santa Helena, “sdo formuladas por proposicdes legislativas de forma
indefinida em termos financeiros, simplesmente justificasse o mérito e ndo
seu custo, quase nunca estimado, muito menos demonstrado e nunca
compensado”. (NETO, 2012. P. 204)

Em sua obra O Devido Processo Legislativo Tributario, Moreira (2021)
constata a inviabilidade da formulacdo de politicas de incentivo pelo Poder Legislativo
atuando isoladamente, justamente em razdo da obrigatoriedade da adogédo das
medidas que objetivam o equilibrio financeiro e orcamentéario das unidades federadas,
atividade que depende, geralmente, de informacdes que o Poder Executivo detém.

Explica o autor:

O todo-poderoso legislador do Estado Liberal, que trazia consigo a ideia da
onipoténcia da lei entre as fontes do direito, eis que derivada de decisdes dos
representantes escolhidos pelo povo, devidamente representados e sem a
ingeréncia dos demais poderes, ndo mais subsiste. Os inUmeros desafios de
reducdo de desigualdade demandam maior intervencao tributéria por parte
do poder publico, motivo pelo qual o legislador passa a ter uma
discricionariedade sensivelmente menor no desenvolvimento normativo

demandado pela Constituicdo. Alias, € no campo do regime juridico dos
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incentivos tributarios que fica evidente como o legislador perdeu seu poder
de decisdo em matéria tributaria, eis que carente de capacidade institucional

e das informacdes que possui 0 Poder Executivo.

Interessa-nos identificar incentivos ndo abrangidos pela norma.
Primeiramente, ressalta-se a ndo abrangéncia da norma aos incentivos financeiros,
gue ndo caracterizam renuncia de receita, mas uma receita e uma posterior despesa.
Também nado séo abarcados os beneficios tributarios que ndo afetam a carga fiscal
(como parcelamento) e os “ndo onerosos”, posto que se trata de receitas que nao
seriam consideradas na estimativa de arrecadacao de qualquer modo, ou seja, 0s
fatos geradores da obrigacao tributaria somente ocorrem em razéo da concessao do
beneficio (NETO, 2012. P. 205). Um exemplo de beneficio “ndo oneroso” é o
afastamento da exigéncia do ISS por determinado periodo para a instalacdo de uma
fabrica que, se nao fosse pelo incentivo, ndo teria se instalado no municipio de

gualquer modo e ndo haveria aquela receita.
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5 O IMPACTO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS NA REPARTICAO
CONSTITUCIONAL DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

A esperanga
Danca na corda bamba de sombrinha
E em cada passo dessa linha
Pode se machucar
(Aldir Blanc e Jodo Bosco; O Bébado e a
Equilibrista, 1979)

Diante das funcdes essenciais dos beneficios tributarios e da reparticdo de
receitas, questiona-se a possibilidade da reducdo destas por meio da concessao
daqueles.

A questéo ainda é controvertida, compreendendo entendimentos diversos nos
variados circulos juridicos. Desse modo, para elucidar o debate, traremos algumas

posi¢des jurisprudenciais e doutrinarias.

5.1 RECURSO EXTRAORDINARIO N. 572.762/SC

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE SANTA
CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA
PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. RE
DESPROVIDO. | - A parcela do imposto estadual sobre operacgdes relativas
a circulagdo de mercadorias e sobre prestagfes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, a que se refere o art. 158,
IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios. Il - O repasse
da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a
condicao prevista em programa de beneficio fiscal de &mbito estadual. Il -
Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no sistema
constitucional de reparticao de receitas tributarias. IV - Recurso extraordinario

desprovido.
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(RE 572762, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 18/06/2008, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-167 DIVULG 04-
09-2008 PUBLIC 05-09-2008 EMENT VOL-02331-04 PP-00737)

Nesse processo, em suma, o Estado de Santa Catarina, litigando com o
municipio de Timbg, interpds Recurso Extraordinario contra acérddo do Tribunal de
Justica de Santa Catarina que vedou a retencdo de parte do ICMS pertencente ao
municipio devido a concessao de beneficios tributarios, sob o argumento de que isso
representaria uma violacdo ao sistema de reparticdo constitucional das receitas
tributéarias.

Vejamos, entdo, o entendimento do ministro relator, Ricardo Lewandowski,

cujo voto foi acolhido por unanimidade:

O ministro relator, Ricardo Lewandowski, inferiu que a questéo a ser debatida
no recurso extraordinario consistiria em saber se € licito ao estado adiar o
repasse da parcela de ICMS devida aos municipios, nos termos do inciso IV
do art. 158 da Constituicdo, em razdo da concesséo de incentivos fiscais aos
contribuintes (STF, 2007).

Em seguida, Lewandowski partiu da premissa de que a Constituicdo Federal
de 1988 adotou o denominado “federalismo cooperativo”, no qual ha
compartilhamento de competéncias e atribuicdes entre os entes federados
autdbnomos, aliado a partilha de recursos financeiros e a atribuigdo de receitas
proprias para cumprir seus encargos. E para que a autonomia politica dos
entes federados seja efetiva, e ndo apenas virtual, deveria se preservar a
autonomia financeira e vedar os condicionamentos arbitrarios por parte dos
entes federados encarregados de efetuar os repasses de receitas tributarias
de direito de outros entes (STF, 2007).

Citando licdes de Kiyoshi Harada, afirmou que, por expressa determinacéo
legal, o produto da arrecadac¢éo de imposto j nasceria com dois titulares. E
gue o estado-membro detentor da competéncia tributaria ndo ocuparia
posicao hierarquica superior a do municipio na participacdo no produto da
arrecadacéo (STF, 2007).

Logo, concluiu que o recurso ndo mereceria acolhida, eis que o estado teria
realizado indevida interferéncia no sistema Constitucional de reparticdo de
receitas ao reter parcela de tributo que integra de direito o patrimdénio dos
municipios (STF, 2007).
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Apesar de ndo constar das razdes do acdrddo recorrido, o ministro relator
também afirmou que a lei estadual instituidora do incentivo fiscal debatido nao
teria a anuéncia do estados-membros por meio de aprovacédo de convénio do
CONFAZ. Portanto, teria violado a norma constitucional da alinea “g” do § 2°
do art. 155 da Carta Magna, e ndo poderia prevalecer porque seria contraria
a jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal (STF, 2007).
(SANTOS, 2019)

Analisemos, ainda, alguns dos ricos trechos argumentativos proferidos pelos
demais julgadores e que, inclusive, foram referenciados pelo ministro Luiz Fux em

julgamento posterior de caso semelhante, no RE 705.423 (STF, 2016):

Senhor presidente, o argumento trazido pelo Estado é inteligente, na
alegacdo de que tratar-se-ia do produto da arrecadacdo, mas isso levaria a
uma iniquidade, porque far-se-ia uma intervencdo indevida na regra da
Federacao. Se fosse assim, nés estariamos deixando ao Estado estabelecer
qual o percentual que iria ser repassado aos Municipios. E isso,
evidentemente, viola disciplina constitucional. (Ministro Menezes Direito)

[...] apenas acrescentando ao que acaba de afirmar o Eminente Ministro
Menezes Direito, a Federacdo brasileira se compde exatamente com a
garantia da autonomia municipal. Ora, se essa autonomia, que depende
sempre dos recursos na forma estabelecida pela Constituicdo, pudesse
deixar de ser atendida, evidentemente, estariamos diante de um
guebrantamento, mais do que de uma regra, de um principio constitucional.

(Ministra Carmen Lucia)

As parcelas da receita tributaria em questédo ndo poderao ser reduzidas pelos
Estados-membros (que sequer tém qualquer poder de disposi¢éo sobre elas),
ndo lhes cabendo manipular o repasse de tais parcelas devidas aos
Municipios (CF, art. 158, V), ainda que sob o pretexto (claramente
inconstitucional) de que, em decorréncia de um programa de
desenvolvimento estadual (PRODEC), tenha sido concedido, as empresas
contribuintes, como modalidade de beneficio fiscal, a postergacdo do
recolhimento do proprio ICMS. Vale relembrar, neste ponto, que o Supremo
Tribunal Federal, ja sob o regime constitucional anterior, decidiu, ainda que
em perspectiva diversa, que a parcela de receita tributaria (federal ou
estadual), constitucionalmente devida aos Municipios, a estes pertence,
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integralmente, por direito proprio, rejeitada, por isso mesmo, por
inconstitucional, qualquer reducdo, supressdo ou exclusdo de valores
pertinentes aos tributos submetidos pela prépria Constituicdo, ao sistema de

partilha. (Ministro Celso de Mello)

Firmou-se, portanto, no Tema 42, a tese de que “a retengcédo da parcela do
ICMS constitucionalmente devida aos municipios, a pretexto de concessdo de
incentivos fiscais, configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional
de reparticdo de receitas tributarias”, conforme aprovado na 122 Sessao
Administrativa do STF, em 09/12/2015.

Discordante do posicionamento fixado pela Corte Suprema, argumenta
Santos (2019):

Porém, a analise detida revela que a linha de argumentagcdo adotada no
acérdao colide frontalmente com o direito posto e com preceitos do Direito
Tributario e do Direito Financeiro.

Apesar do Brasil ter adotado o denominado federalismo cooperativo e
prestigiado a autonomia financeira dos municipios (MENDES; BRANCO,
2015), estes ndo podem ser impeditivos a concesséo de incentivos tributarios
pelo ente detentor da respectiva competéncia tributaria. A exegese da vigente
Constituicdo Federal e, dentre outras, das licdes de Sacha Calmon Navarro
Coélho (2012) e Hugo de Brito Machado (2004) conduzem a conclusdo de
gue a competéncia tributaria é indelegavel e determinada pela prépria
Constituicao, e desautoriza a interferéncia de entes politicos estranhos. Logo,
os tributos submetidos as reparticdes de receitas sao de titularidade do ente
competente para a sua instituicdo, exigéncia e fiscalizacdo, apesar da
reparticdo do produto da sua arrecadacgédo, rechacando-se o argumento de
gue os tributos supostamente nasceriam com dois titulares, o detentor da
competéncia tributaria e o beneficiario da reparticdo destas receitas.

Desse modo, a analise do incentivo fiscal em referéncia evidencia que o
estado de Santa Catarina ndo pretendeu interferir na sistematica
constitucional de reparticdo de receitas, mas, sim, atrair empreendedores
para fomentar a geragdo de empregos e o desenvolvimento econémico no
ambito estadual (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2007). E, apesar da
alegada falta de anuéncia do CONFAZ para concessao do referido incentivo

fiscal pelo estado de Santa Catarina, recentemente o proprio Congresso
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Nacional estabeleceu regras para convalidar tais incentivos com o advento
da Lei Complementar n® 160/2017 (BRASIL, 2017)

5.2 RECURSO EXTRAORDINARIO N. 705.423/SE

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL.
CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO. FEDERALISMO
FISCAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM.
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS. REPARTICAO DE
RECEITAS TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA FONTE OU PRODUTO.
COMPETENCIA TRIBUTARIA. AUTONOMIA FINANCEIRA. PRODUTO DA
ARRECADACAO. CALCULO. DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS
RENUNCIAS, INCENTIVOS E ISENCOES FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA
- IR. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS - IPI. ART. 150,
|, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. 1. Ndo se haure da autonomia
financeira dos Municipios direito subjetivo de indole constitucional com
aptiddo para infirmar o livre exercicio da competéncia tributaria da Uniéo,
inclusive em relagdo aos incentivos e rendncias fiscais, desde que
observados os parametros de controle constitucionais, legislativos e
jurisprudenciais atinentes a desoneragdo. 2. A expressdo “produto da
arrecadacao” prevista no art. 158, I, da Constituicdo da Republica, ndo
permite interpretacdo constitucional de modo a incluir na base de calculo do
FPM os beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido em
relacdo a tributos federais, a luz do conceito técnico de arrecadacao e dos
estagios da receita publica. 3. A demanda distingue-se do Tema 42 da
sisteméatica da repercussao geral, cujo recurso-paradigma é RE-RG 572.762,
de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em
18.06.2008, DJe 05.09.2008. Isto porque no julgamento pretérito centrou-se
na natureza compulséria ou voluntaria das transferéncias
intergovernamentais, ao passo que o cerne do debate neste Tema reside na
diferenciacéo entre participagado direta e indireta na arrecadacao tributéria do
Estado Fiscal por parte de ente federativo. Precedentes. Doutrina. 4. Fixa¢&o
de tese juridica ao Tema 653 da sistematica da repercussdo geral: “E
constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isencbes
fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participacéo de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.” 5. Recurso

extraordindrio a que se nega provimento.
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(RE 705423, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
23/11/2016, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-020 DIVULG 02-02-2018 PUBLIC 05-02-2018)

Tratou-se, na acdo proposta por Itabi/SE em desfavor da Unido, da discussao
acerca do valor devido pela Unido ao Fundo de Participacdo dos Municipios,
relativamente aos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, em face de beneficios e incentivos fiscais concedidos em
relacdo a esses mesmos impostos.

Venceu, por maioria, o voto do ministro relator Edson Fachin, favoravel a
Unido. O ministro relator fundamentou seu voto baseado em trés eixos de raciocinio:
(i) pré-compreensdes e premissas a respeito dos municipios no federalismo fiscal
brasileiro; (i) o arquétipo constitucional das competéncias e autonomias financeiras
dos entes federativos; e (iii) os reflexos juridicos desse paradigma fiscal no contetudo
e no calculo do FPM. Merecem, aqui, ser salientados especialmente os pontos (ii) e
(iii).

Primeiramente, acerca da autonomia financeira dos entes federativos (STF,
2016):

Em sintese, compreendida a autonomia financeira como capacidade de
autofinanciamento das atividades estatais representadas pelo autogoverno,
a luz de suas caracteristicas essenciais, que sdo a independéncia, a
suficiéncia e a eficiéncia, percebe-se que os municipios tém-se afirmado
progressivamente como parte vital da Federagdo, em que pesem as
desigualdades sociais e regionais e as promessas civilizatérias néo
cumpridas, em maior ou menor medida, pelo Estado brasileiro.

[...]

Justamente na distingédo entre competéncia tributaria e capacidade tributaria
ativa reside a significancia normativa das isencdes fiscais, haja vista que
essas resultam do ndo exercicio da capacidade tributaria ativa, a despeito da
mantenca da referida competéncia. Nesses termos, € topos da dogmética
juridica tributéria a ideia de que o poder de isentar € decorréncia légica do
poder de tributar, ou, metaforicamente, o verso e o anverso de uma mesma

moeda.

[.]



54

Por conseguinte, firmo convicgdo no sentido de que ndo se haure da
autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de indole
constitucional com aptiddo para infirmar o exercicio da competéncia
tributéaria da Unido, inclusive em relacdo aos incentivos e renuncias
fiscais, desde que observados o0s pardmetros de controle

constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneracéo.

Por outro lado, acerca do conceito de “produto da arrecadacgao”, ressaltou o
ministro relator que ele “abrange a arrecadacéo tributéria bruta, sem a possibilidade
de deducdo das despesas administrativas e computando-se as multas moratorias e
punitivas” (STF, 2016).

Vale ressaltar, ainda, que o ministro relator realizou o distinguishing entre o
caso julgado no RE 572.762 e a questdo de fato em analise. Enquanto naquele a
hipétese era de diferimento e envolvia Estado versus Municipio, neste a hip6tese é de
isencao e envolve Unido versus Municipio.

Assim, concluiu que a autonomia financeira dos municipios nao tem o condao
de invadir a competéncia tributaria da Unido, de modo que a Unido, segundo a
mencionada decisdo, pode conceder beneficios fiscais de modo a reduzir a
“arrecadacgao tributaria bruta” e, com isso, impactar o repasse constitucional de
receitas ao municipio; entendimento contrario representaria subversao da deciséo do
Poder Constituinte que assim estabeleceu o regime de competéncias tributarias.

O voto foi seguido pelos ministros Roberto Barroso, Teori Zavaski, Rosa
Weber, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Marco Aurélio, Celso de Mello e
Carmen Lucia, mas ndo sem alguma manifestacdo de pesar. O ministro Barroso,
apesar de acompanhar o relator, o fez “sem grande simpatia”, observando que “ainda
guando possa eventualmente parecer injusta essa politica de desoneracdes, eu penso
gue nédo hé direito adquirido dos Municipios nessa linha” (STF, 2016).

Divergiu, no entanto, o ministro Luiz Fux. Fundamentou, inicialmente, no
sentido de que o alcance hermenéutico da expressao “produto da arrecadagao”, em
razdo do fenbmeno complexo que é a atividade financeira estatal, ndo poderia se
restringir & semantica e a sintaxe, mas deve ser estudado a luz do Principio Federativo

e dos aspectos essenciais que o informam. Por isso, seria importante perceber a
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distingcdo das situacdes de “ndo arrecadagao” e de “ndo arrecadagao em razao de atos
de disponibilidade”.

Para o ministro Fux, a parcela do FPM pertencente aos Municipios é um direito
consagrado constitucionalmente que ndo pode ser subtraido pelo exercicio da
competéncia tributaria da Unido. Nesse sentido, argumenta brilhantemente (STF,
2016):

Do contrario, seriamos obrigados a reconhecer que o art.159 da Constituicdo
Federal ndo possui normatividade alguma, o que parece beirar o absurdo no
contexto atual, em que a tdnica das discuss0es juridicas é dada através da
méaxima efetividade das normas constitucionais.

[...]

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 fributar 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 discussao e estancar a andlise na estrutura da norma
de competéncia, sem se preocupar com a sua perspectiva funcional dentro
do sistema em que esta inserida.

[...]

Dai resulta a concluséo de que o fato de o exercicio da competéncia tributaria
em relacdo a determinado tributo pertencer a uma unidade federada néo lhe
permite dispor livremente da sua arrecadacéo, quando parte de seu produto
€ partilhada com outros entes, porquanto a parcela partilhada constitui receita

propria do ente receptor.

Sustentou, ainda, que teria sido o préprio constituinte originario que atrelou o
exercicio da competéncia tributaria da Unido em relagdo aos principais impostos
federais a garantia da suficiéncia de recursos as unidades subnacionais, por
intermédio do mecanismo de partilha. Ou seja, o legislador constituinte, pensando

em um modelo ideal de cooperacéo, teria instituido um limite a livre disposicao
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de receitas tributarias pelo Governo Federal, qual seja: a autonomia das
entidades descentralizadas que comp&em a Federacéo.

Para o ministro divergente, ainda, o distinguishing entre o presente caso e o
do RE 572.762 né&o era capaz de afastar a ratio decidendi aplicada neste. Isso porque,
apesar das sutis diferencas faticas, a fundamentacéo juridica deveria se manter no
sentido de que benesses ndo impactassem o montante repassado aos Municipios.
Citou, nesse sentido, ensinamento de membro da magistratura norte-americana,
segundo o qual “o distinguishing € uma ferramenta pragmética util quando nédo é
simplesmente um eufemismo para o overruling (POSNER, Richard A. How judges
think. Cambridge: Havard University Press, 2010, p. 184).”

Propés, por fim, solucdo apresentada pelo Tribunal de Contas da Unido no
processo TC 020.911/2013-0, segundo a qual possivel caminho para o deslinde da
controvérsia, tendo em vista tanto a liberdade no exercicio das competéncias
tributarias proprias pela Unido, quanto a autonomia financeira dos municipios, seria a
necessidade de compensacdo da politica desonerativa federal com medidas
neutralizadoras de seus efeitos em relacéo a reparticao de receitas.

O voto divergente foi acompanhado pelo ministro Dias Toffoli, mas, como ja
mencionado, restou vencido.

Fixou-se, entdo, no Tema 653, a contrassenso da tese que fora firmada no
RE 572.762/SC, a tese de que “é constitucional a concessao regular de incentivos,
beneficios e isencdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relacdo ao Fundo de Participacdo de

Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.”

5.3 CONSIDERACOES ACERCA DA DISCUSSAO

Apresentados 0s posicionamentos que entendemos mais relevantes acerca
do tema, insta tecer algumas consideracdes sobre a discussao, cuja questao central
€: as receitas renunciadas por meio de beneficios tributarios incluem-se na base de
calculo do repasse constitucional tributario?

De inicio, percebe-se que h& duas principais correntes que respondem ao

problema. A primeira, segundo a qual as receitas renunciadas por meio de beneficios
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tributarios ndo sao incluidas na base de calculo do repasse constitucional tributario e,
dessa forma, a concesséo de beneficios acarreta a reducéo do repasse tributario; e a
segunda, que defende que as receitas renunciadas se incluem na base de calculo do
repasse e, por conseguinte, sustenta a manutencéo dos patamares constitucionais de
reparticdo das receitas tributarias independentemente da renuncia de receitas feita
pelo ente dotado da competéncia tributaria.

Podemos denominar essas duas correntes como “corrente da base de calculo
variavel” e “corrente da base de calculo fixa”, respectivamente, as quais, contudo, por
motivos didaticos, chamaremos aqui simplesmente de “corrente 1”7 e “corrente 2.

Outrossim, merecem destaque trés principais pontos de discussdo que
delineiam os contornos dos dois possiveis entendimentos: a) a responsabilidade fiscal
como limite ao exercicio da competéncia tributaria; b) a possibilidade de modulagéo
do sistema de reparticdo de receitas; e ¢) 0 momento da partilha constitucional das
receitas tributarias.

Vejamos, entdo, o tratamento de cada corrente a cada um dos topicos.

Como visto no subcapitulo 4.2, a responsabilidade fiscal impde limites ao
exercicio da competéncia tributaria, especialmente no que diz respeito a concessao
de beneficios. Uma das consequéncias disso € que tal exercicio também deve ser
limitado em relacdo a gestéo financeira dos demais entes afetados pela concessao do
incentivo, especialmente sob o viés do entendimento adotado pela corrente 1. I1Sso
porque, do ponto de vista da corrente 2, é indiferente para o ente menor a extensao
dos beneficios concedidos pelo ente maior, simplesmente porque as receitas por este
renunciadas devem, de qualquer modo, ser incluidas na base de célculo do repasse.

Em outras palavras, sabemos que a competéncia tributaria, sob a 6tica do
Sistema Tributario Nacional, ndo é absoluta: ao passo que confere uma aptidao, seu
exercicio se limita aos par@metros estabelecidos constitucionalmente e em normas
infraconstitucionais.

Ademais, sabemos que o exercicio da competéncia tributaria — ou a falta dele
— ndo pode comprometer a gestdo fiscal do ente que o faz (art. 14, LRF).
Evidentemente, diante da autonomia politica e financeira garantida
constitucionalmente a todos os entes federativos e da solidariedade que rege as

relagdes publicas entre eles, tal limitacdo se estende aos demais entes federativos.
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Ou seja, se a Unido nao pode comprometer sua gestao fiscal por meio da concesséao
de beneficios tributarios, também ndo poderia comprometer a gestdo de outro ente,
seja ele Estado, Municipio ou Distrito Federal.

Se ndo fosse assim, ndo haveria 6bice a situagéo descrita pelo ministro Luiz
Fux em seu voto no RE 705.423 (STF, 2016):

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 o0s 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”.

Como, ainda que indiretamente, os demais entes federativos arcariam com o
abono, a responsabilidade fiscal sobre as suas gestdes se comportaria como uma
limitac&o ao exercicio da competéncia tributaria pelo ente maior do mesmo modo que
a responsabilidade sobre a propria gestdo, impossibilitando a situacdo extrema
hipotética aventada pelo ministro Fux, consistente em zerar a aliquota de IR e IPIl e
elevar exorbitantemente as aliquotas de outros tributos nao repartidos.

Importa, neste ponto, retornar a Figura 1 exibida acima, que, ao demonstrar
gue quase 80% dos municipios brasileiros recebem no minimo 80% de suas receitas
oriundas de repasses tributarios (e a maioria dos demais municipios do pais obtém ao
menos metade de suas receitas por meio de tais repasses), evidencia a amplitude dos
efeitos que a reducéo da base de célculo do repasse constitucional tributario pode
acarretar para o ente menor.

Desse modo, podemos concluir que, para a corrente 1, a autonomia financeira
de um ente caracteriza um limite ao exercicio da competéncia tributaria de outro, ndo
obstando-a desde que o referido exercicio estivesse dotado de juridicidade.

Ressalte-se que nao se trata de uma “invasao” de competéncia tributaria por
parte do ente menor, mas de uma limitacdo com a qual a competéncia nasce, sob
pena de que atos normativos secundarios tenham o condao de derruir completamente
norma constitucional, que é a reparticdo das receitas tributarias. Ou seja, ndo é uma

guestao de mérito administrativo, mas de juridicidade.
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Nesse ponto, a corrente 1 vislumbra um grande problema pratico, que é a falta
de mecanismos para efetivar o controle do exercicio da competéncia tributaria
mediante a gestdo fiscal dos demais entes. Acerca dos processos legislativos
tributarios de concessao de beneficios e do reequilibrio federativo, pontuou Moreira
(2021);

» da mesma forma como ocorre nos EUA, o Brasil tem conflitos federativos
muito evidentes e a concentracdo de competéncias legislativas na Unido
potencializa novas tensdes. No ambito do Direito Tributario, a transferéncia
ao poder central da autoridade reguladora de diversas matérias, como as
normas gerais dos impostos, além de intervir, em alguma medida, na
autonomia dos entes menores, possibilita que o legislador nacional interfira
nas receitas publicas dos entes menores. Tal se deu com a desoneracéo do
ICMS incidente sobre as exportacfes realizada pela LC n° 87/96, que gerou
forte repercussé@o nos cofres estaduais e no esquema federativo brasileiro.
Note-se que o PLT que originou a Lei Kandir foi aprovado em menos de trés
meses e, pelas manifestacbes dos atores politicos, prometia-se um retorno
financeiro aos Estados-membros que nunca ocorreu;

* ha que se evoluir e se buscar mecanismos, como é caso da AlL, que
promovam a sensibilizacdo do Congresso em relacdo aos impactos de leis
federais e nacionais nos governos subnacionais. Aumentar a quantidade e a
gualidade das informac8es sobre os impactos das leis produzidas pelos
parlamentares federais pode contribuir para minimizar os custos aos
governos estaduais e locais decorrentes das leis em tramitacéo;

* mesmo sem obrigagdo legal, trabalhos avaliativos ja foram realizados no
ambito da ALMG, a partir de um intenso didlogo com o Poder Executivo, e se
mostraram benéficos para o federalismo. Existem leis estaduais que
repercutem na divisdo de parcela do ICMS para os Municipios e os critérios
para tal reparticio devem ser constantemente objeto de debates e
avaliagfes. Pela AIL ex post que foi realizada, concluiu-se que alguns dos
critérios de reparticdo do ICMS ndo tém cumprido os objetivos a que se

prop6em e poderiam ser revistos ou aperfeicoados.

E, portanto, consequéncia desse entendimento o enfraquecimento da
autonomia financeira dos entes menores, posto que, ante a escassez dos
supracitados mecanismos, caso acreditem que tiveram sua gestdo comprometida em

razdo da sua dependéncia de receitas renunciadas por outro ente, restara a eles a
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pouco atrativa solucdo de pleitear o controle juridico do incentivo, que dificilmente
lograréa éxito.

A corrente 2, por outro lado, no ponto em que sustenta que a concesséao de
incentivos fiscais ndo exclui o crédito do repasse, se alinha ao sistema tributério de
modo muito diferente.

Primeiramente porque, caso o0 custo do beneficio seja arcado por quem o
concedeu, a autonomia financeira dos demais entes ndo mais constituira uma
limitacdo ao exercicio da competéncia tributaria, uma vez que suas receitas
constitucionalmente garantidas serdo resguardadas. Ou seja, 0 ente que deseja
conferir um incentivo fiscal podera fazé-lo sem problemas, desde que seja capaz de
arcar com esse gasto indireto, observando apenas as limitacfes ja analisadas no
subcapitulo 4.2.

Logo, por mais contraintuitivo que pareca, para a corrente 1 a
responsabilidade fiscal em relacdo aos demais entes funciona como um limite ao
exercicio da competéncia tributéaria, ao passo que, para a corrente 2, ndo ha tal
limitagdo, porque a concessédo de beneficios ndo causaria qualquer impacto aos
demais entes federados, mas apenas ao ente concedente.

Uma consequéncia do modelo defendido pela corrente 2, logo, é a
impossibilidade de modulacdo do sistema da reparticdo constitucional de receitas
tributarias por meio da concessao de incentivos fiscais, enquanto a corrente 1
permitiria tal ocorréncia.

Esse ponto, na verdade, € polémico, pois os proprios artigos da Secao VI —
Da Reparticdo das Receitas Tributarias da CF se referem as parcelas da receita a
serem repartidas como “o produto da arrecadagao”, de modo que a interpretagao
literal sugeriria o desconto dos valores néao efetivamente arrecadados. Tal
interpretacdo, no entanto, enfraquece a forgca normativa dos dispositivos, e, do ponto
de vista orcamentario, ndo faz muito sentido.

Se um incentivo financeiro é concedido apés a arrecadacédo de um tributo, é
pacifico que tal valor se inclui no “produto da arrecadacgao”, pois ele foi efetivamente
arrecadado e, apds, houve a despesa. Ora, qual € a diferenca orcamentaria entre isso
e simplesmente renunciar a receita? Praticamente nenhuma, além dos diferentes

gastos com os procedimentos que cada situacdo requer. Tanto é que o TCU denomina



61

os beneficios tributarios como “gastos tributarios”, tamanha a semelhanca destes a
outras despesas, que, evidentemente, sdo arcadas pelo ente que a fixou.

E relevante, também, que se determine o momento da partilha das receitas,
ou seja, se ocorre quando da instituicdo do tributo — incidindo sobre o potencial
arrecadatorio, ainda que certos créditos tributarios venham a ser excluidos ou extintos
— ou somente apods a arrecadacao.

Para a corrente 1, deve ser adotado o entendimento de que a receita tributaria
surge como pertencente ao instituidor do tributo, sendo destinada a reparticdo apenas
ap0s a “efetiva arrecadagao”. Isso porque, do contrario, ndo seria possivel a
concessao de beneficio sobre receita que ndo mais pertence a si.

Assim, os entes beneficiados pela reparticdo ndo teriam direito subjetivo ao
potencial arrecadatério, de modo que a interpretagdo do termo “produto da
arrecadagao” como sendo o valor da arrecadagao bruta e efetiva se aproximaria da
literalidade das palavras empregadas na norma constitucional.

Para a corrente 2, por outro lado, a receita jA nasce destinada a reparticao,
havendo a incidéncia dos dispositivos constitucionais sobre o repasse desde a
ocorréncia do fato gerador, ndo s6 apés a arrecadacdo. Novamente, ndo € o que a
literalidade dos artigos 157 e seguintes da CF indicam, de modo que a interpretagao
sistémica ofuscaria a literal.

Por fim, € importante ressaltar que, mesmo para a corrente 2, as chamadas
desoneracgdes “necessarias” ou “estruturais” ndo deveriam compor a base de calculo
do repasse, ja que nao representam discricionariedade ou extrafiscalidade, mas sao
valores que jamais poderiam ser arrecadados em razdo da propria configuracdo da
norma tributaria, dos limites impostos pelo minimo existencial e da capacidade
contributiva, configurando uma “incompeténcia tributaria”, a exemplo das imunidades.

De fato, posicionar-se em favor de uma ou de outra corrente hermenéutica
nesse caso é dificil, porque, enquanto a corrente 1 parece ter sido a opc¢do do
legislador constituinte, gera estranheza a sua mingua de sentido diante da forma
federativa do Estado brasileiro, do nosso ordenamento juridico e da auséncia de

mecanismos de controle sobre a concessao de beneficios fiscais.
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6 CONCLUSAO

A partir da analise empreendida neste trabalho acerca do impacto dos
beneficios fiscais na reparticdo constitucional das receitas tributarias e,
consequentemente, na harmonia que deve orientar o Sistema Tributario Nacional
relativa as reparticbes de competéncia tributaria e de receitas, acabamos por
identificar e esmiucar duas correntes hermenéuticas bem fundamentadas passiveis
de serem adotadas, aqui intituladas “corrente da base de calculo variavel” e “corrente
da base de calculo fixa”, contudo referidas no trabalho apenas como “corrente 1” e
“corrente 2” por motivos didaticos.

Verificamos, enfim, que adotar a interpretacdo defendida pela corrente 1,
como fez a maioria dos ministros do STF no mais recente julgamento sobre o tema,
parece coadunar com a literalidade do texto constitucional, mas implica reconhecer
gue nosso sistema federativo é desigual e carece dos mecanismos necessarios para
gue seja assegurada a plena autonomia de cada ente federado. Afastar-se da corrente
2, por outro lado, néo é facil, pois essa é a que mais corresponde a l6gica dos nossos
sistemas tributario e orcamentario, e da nossa forma de estado, colaborando com o

ideal de reestabelecimento do equilibrio do nosso federalismo assimétrico.
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