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RESUMO

A concesséao regular de isengdes fiscais do Imposto de Renda e Imposto sobre
Produtos Industrializados por parte da Unido que formam o Fundo de Participagcéo
dos Municipios é questionada por meio deste trabalho, sendo que os valores
devidos as municipalidades estdo sendo objeto desta renuncia por parte da Unido.
Uma vez que 0s municipios tém suas receitas reduzidas pela falta de recebimento
de valores que, em face de incentivos fiscais, ndo foram recolhidos, de forma a
impactar as contas publicas e prejudicar os servicos publicos essenciais a
populacdo. E nos municipios que a popula¢io consegue ter acesso imediato a maior
parte dos servigos publicos. Sustenta-se, em sintese, que a base do célculo da
qguota parte do FPM a que faz jus os Municipios, é percentual do produto da
arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados,
sem a deducéao dos valores dos incentivos, beneficios e isen¢des fiscais concedidos

pela Unido.
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INTRODUCAO

O Estado Brasileiro € uma instituicdo organizada politicamente, socialmente
e juridicamente, dotada de personalidade juridica prépria de Direito Publico,
submetido a uma Constituicdo que o torna soberano. E responsavel pela
organizagéo e controle social, atuando de forma que seus poderes o estrutura e o
organiza.

Dentre a Administracao Publica, temos a Unido, Estados, Distrito Federal e
0s Municipios que exercem a funcdo administrativa por meio da administracédo
publica, sendo uma de suas tarefas a prestacdo de servicos publicos, que trata se
de uma utilidade material ofertada de forma continua a sociedade sob o regime de
direito publico.

Para tal, os Municipios precisam de receitas provenientes da arrecadacao de
tributos para poder executar 0s servicos que sdo de sua competéncia, dado o pacto
federativo temos direitos e deveres distintos de cada Ente da Federacdo no que
compete a arrecadacéo e distribuicdo dos tributos.

O pacto garante o repasse de recursos via transferéncia, convénios entre
outros, algo que ndo é objeto deste estudo, em que atentaremos apenas no repasse
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). O FPM um fundo composto pela
cobranca do Imposto de Renda e Imposto de Importacéo, arrecadado pela Unido e
partilhado entre os entes da Federacéo.

O FPM é tido como o alicerce de formacédo das receitas publicas municipais,
em especial por seu valor pecuniario ser garantia fundamental da manutencéo dos
servicos publicos e que visa atender o interesse publico e garantir a principal funcéo
da Administracao publica, pautada nos principios ora implicitos da supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade do mesmao.

Ocorre que a Unido, por meio de politicas econdmicas, vem concedendo
incentivos fiscais nos impostos de renda e imposto de importagdo, sendo tais
impostos fonte do FPM. Dessa forma, houve um queda acentuada nos valores
arrecadados, o que comprometera o equilibrio financeiro dos municipios.

Como referencial teorico recorre-se ao entendimento do Ministro Ricardo
Lewandowski, relator do REPG 572,762.

Entendeu que a concesséao de beneficios, incentivos e isencdes fiscais so
podem ser realizadas com a parte que cabe aos Estados e a Unido Federal,
devendo ser preservada a parcela do montante arrecadado que



constitucionalmente pertence aos municipio®.

O presente referencial é a base central e a tese defendida neste trabalho,
tendo como sua preocupacdo um dos principios pilares do Direito Administrativo,
gue € a Indisponibilidade do Interesse Publico, que norteia nossas relacées. Ha um
grande interesse dos municipes de néo ter comprometido 0 acesso aos servigos
publicos por falta de recurso proveniente de uma ag¢do econémica questionavel

guanto aos seus beneficios, contrapondo a situacao apresentada.

Dessa maneira, percebe-se o comprometimento dos servigos publicos uma
vez que a falta de receitas inviabiliza a execugéo de tais servigos, ferindo o principio
da continuidade dos servigos publicos.

Através dos estudos e o resultado obtido com as pesquisas restara
evidenciado o ganho juridico pois sera verificado como a doutrina e tribunais tém se
portado perante o tema, via de consequéncia o ganho social e pessoal se realizara
tendo em vista que toda a sociedade aproveitara dos resultados obtidos.

A metodologia adotada passara pelos seguintes estagios: pesquisas
jurisprudenciais, doutrinérias e legais acerca do instituto da inconstitucionalidade de
tal fato.

Uma pesquisa minuciosa sobre o tema se faz necessaria considerando suas
controvérsias, entre os interesses envolvidos por parte da Unido em estimular a
economia e o Municipio em garantir a prestacdo de servi¢cos publicos.

Ao longo das pesquisas 0 entendimento de varios doutrinadores sera
abordado para uma melhor conceituacdo e elucidacdo do tema. Bem como o
posicionamento do Superior Tribunal de Federal.

A monografia sera dividida em trés capitulos distintos: no primeiro capitulo as
consideracdes sobre a atividade financeira do estado, falando de sua natureza
juridica, bem como o conceito de receitas publicas. Ja no segundo capitulo a
definicdo do FPM, sua formag&o e os impactos provenientes de sua queda na
gestdo administrativa e financeira dos municipios, motivada por renuncia fiscal
realizada pela Unido. Por fim, no terceiro capitulo, falaremos da renuncia da quota

parte que faz jus os municipios com a defesa da inconstitucionalidade de tal fato.

! STF - RE: 572762 SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento:
18/06/2008, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: REPERCUSSAO GERAL - MERITO (eDOC 4,
p.147).



CONSIDERACOES CONCEITUAIS

O Direito Tributdrio € o ramo do direito publico que abriga as normas
reguladoras das relacdes entre o Estado, como impositor de tributos, penalidades
tributarias e deveres instrumentais, e as pessoas que se sujeitam a tais imposicoes.

Nas licbes de Paulo de Barros Carvalho, podem ser assim entendidos:

O Direito Tributario € o ramo do Direito que se ocupa das relagdes entre
o fisco e as pessoas sujeitas as imposi¢Ges tributarias de qualquer
espécie, limitando o poder de tributar e protegendo o cidad&do contra os
abusos desse poder.2

Seu campo de abrangéncia é vasto. Em todos os ambitos do ordenamento
juridico, temos a sua aplicabilidade e sua eficacia plena. Entende-se por tributo (Art.
4° CTN) a prestacao pecuniaria, compulséria em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir que ndo constitua sancao de ato ilicito que visa gerar receita publica para que
0 Estado possa custear suas atividades em prol do interesse da coletividade. Temos
como competéncia tributaria a faculdade constitucionalmente assegurada as pessoas
juridicas de direito publico interno para instituir tributos por meio de lei, a fim de garantir
fonte prépria de receita.

O Direito Financeiro € o ramo do direito publico que estuda a atividade
financeira do Estado sob o ponto de vista juridico.

Conforme licdo de Ricardo lobo Torres:

Direito Financeiro € o ramo do Direito Piblico que estuda o ordenamento
juridico das finangas do Estado e as relag@es juridicas decorrentes de sua
atividade financeira e que se estabeleceram entre o Estado e o particular.3

E necessario distinguir o direito tributério do financeiro a fim de compreenséo
da abordagem ora proposta neste trabalho, o direito tributario trata exclusivamente
da obtencéo de receitas no que concerne ao conceito de tributo e das obrigagbes
derivadas da relacdo juridica tributaria enquanto o direito financeiro regula a
atividade financeira e orgcamentéaria do ente publico.

No conceito de “Discriminacéo constitucional de rendas”, temos que um tributo

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2012, pag.
25.
3 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Tributario. 192 ed. Renovar. 2013, pag. 19.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Direito
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fisco
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pessoa_(direito)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cidad%C3%A3o
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pode ter o respectivo produto financeiro repartido entre duas ou mais entidades
politicas, temos como exemplo o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),que na
Constituicdo de 1988, esté previsto no artigo 159, inciso |, b e d, que determinam que
23,5% da arrecadacao, pela Unido, do IR e do IPI, conforme descrito abaixo:

Art. 159 A Unido entregara: (Vide Emenda Constitucional n°® 55, de 2007)I
— do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove
por cento), na seguinte forma: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional
n° 84, de 2014)(...)b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao
Fundo de Participacdo dos Municipios;(...)c) um por cento ao Fundo de
Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do
més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
55, de 2007)[...].*

O imposto de renda tem sua definicdo no CTN, no art. 43:

Art.43. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de
qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicdo da disponibilidade
econdmica ou juridica: | — de renda, assim entendido o produto do capital,
trabalho ou da combinagdo de ambos; Il — de proventos de qualquer
natureza, assim entendidos 0s acréscimos patrimoniais nao
compreendidos no inciso anterior.®

A definicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados recai sobre uma
determinada categoria de bens, produtos da induastria. Incide sobre produtos
industrializados, nacionais e estrangeiros. Produto industrializado € o resultante de
qualquer operacdo definida como industrializacdo, mesmo incompleta, parcial ou
intermediaria.

Caracteriza industrializacdo qualquer operacdo que modifique a natureza, o
funcionamento, o acabamento, a apresentacdo ou a finalidade do produto, ou o
aperfeicoe para consumo, tal como: transformacédo, beneficiamento, montagem,
acondicionamento ou recondicionamento e renovacao ou recondicionamento.

E um imposto federal, previsto no art. 153, IV, da Constituicdo Federal.
Regulamentado na lei n® 5.172 de 25 de outubro de 1966, nos artigos 46 a 51, com

suas disposicoes estdo descritas no Decreto n® 7.212, de 15 de junho de 2010, que

4 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, pag. 95.

5 BRASIL. Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disp8e sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Codigo Tributario. Diario
Oficial da Uni&o, Brasilia, 27 out. 1966.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10665073/artigo-159-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10665019/inciso-i-do-artigo-159-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10664946/alinea-b-do-inciso-i-do-artigo-159-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10664878/alinea-d-do-inciso-i-do-artigo-159-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://pt.wikipedia.org/wiki/Imposto
https://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_de_1988
https://pt.wikipedia.org/wiki/Decreto
https://pt.wikipedia.org/wiki/15_de_junho
https://pt.wikipedia.org/wiki/2010
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regulamenta a cobranca, fiscalizacdo, arrecadacéo e administracdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados.

A reparticdo de receitas tributarias tem por escopo equilibrar a federacao,
diante da insuficiéncia financeira dos Estados e Municipios, que dependem de
repasses financeiros provenientes de arrecadacao tributaria alheia, sustenta se este

entendimento, por meio da seguinte definicao:

O caso da transferéncia de recursos por meio dos Fundos de Participacdo
previstos na ConstituicAo brasileira € o tipico caso de transferéncia
intergovernamental automatica e obrigatério ‘por férmula’. O sistema de
transferéncia intergovernamental adotado pela Constituigdo brasileira que faz
uso dos Fundos de Participacdo nada mais é do que uma férmula de
redistribuicdo de recursos entre as diversas esferas de governo. Os Fundos
de Participagdo foram criados apenas e tdo somente como uma etapa
intermedidria — e necessaria — entre as regras de recebimento dos recursos
e as regras de distribuicdo dos mesmos recursos. Sao, pois, partes
integrantes da formula de redistribuicdo de recursos acolhida pelo Texto
Constitucional que permitem a operacionalizacao dessa sistematica.b

O que se observa neste estudo é o problema juridico na renancia fiscal por
parte da Unido, nos Impostos de Renda e IPI que sdo as fontes do Fundo de
Participacdo dos Municipios. A arrecadacao de tributos corresponde a forma que o
Estado tem para arrecadar e financiar suas atividades e para propor o bem comum na
sociedade em geral.

Entretanto, existem momentos especificos em que o Estado, almejando atingir
outros objetivos ou interesses comuns, abre mao de parte desta arrecadagcéo de

tributos. Esta atitude é o que chamamos de Renuncia Fiscal. ALei de

Responsabilidade Fiscal, no seu artigo 14,8 1°, expressa que a renuncia de receitas:

Compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido, concesséo de
isencao em carater geral, alterac@o de aliquota ou modificagdo de base de
calculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuigdes, e
outros beneficios que correspondem a tratamento diferenciado.

A renlncia tem por objetivo atender a metas econémicas e sociais, tendo em
vista uma categoria especifica de contribuintes. Tendo como objetivo, por exemplo,
estimular determinadas atividades, podendo focar em uma regido especifica do pais

ou buscar promover o equilibrio econémico nacional.

6 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira.
2001, pag. 79.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/102628/lei-de-responsabilidade-fiscal-lei-complementar-101-00
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/102628/lei-de-responsabilidade-fiscal-lei-complementar-101-00
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11249370/artigo-14-lc-n-101-de-04-de-maio-de-2000
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11249234/par%C3%A1grafo-1-artigo-14-lc-n-101-de-04-de-maio-de-2000
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O FPM é uma das principais fontes de receitas para os municipios brasileiros,
assim, aos conceder o incentivo o Governo Federal promove um impacto negativo

consideravel na maioria das receitas das municipalidades.
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CAPITULO I: ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Antes do conceito propriamente dito a respeito da atividade financeira do
estado é necessario entender a evolucdo histérica da atividade financeira publica,
deste a fase inicial conhecida como parasital, proveniente das civiliza¢cdes do mundo
antigo, que eram arrecadadas por meio de extorsdes, sagues ou apoderacdo dos
bens adquiridos nas guerras travadas entre 0os povos até o momento atual, em que
se assume um viés social por meio da cobranca de tributos e a finalidade extrafiscal.

Nas licbes de Luiz Emygdio Rosa Junior:

As financas eram obtidas por meio da exploracdo sobre determinados
servicos ou direitos concedidos a terceiros, por meio de contribuicbes pagas
ao Estado, época conhecida como regaliano. O dominical, terceira fase
evolutiva, proveniente da época medieval, caracterizava se pela exploracao
dos bens da receita publica pelo Estado para se auferir receitas. A quarta
fase, denominada tributario, as receitas provinham da coa¢éo dos cidadaos
mediante cobranga de tributos. Atualmente, na fase social, os tributos s&o
utilizados para intervir em situacdes do campo econdmico, social e politico
[...] quando o Estado passa a usar o tributo também com a finalidade
extrafiscal, objetivando, primordialmente, através de sua instituicdo, resolver

. A - . < ,o- 7
determinado problema no campo econémico, social e até mesmo politico:

O Estado tem por finalidade atender as necessidades do bem comum, agindo
por meio das atividades estatais, ha execucéo dos servicos publicos, para alcancar
tal objetivo, visando o atendimento das necessidades do coletivo.

A atividade financeira do Estado estuda os meios utilizados para arrecadagao
de receitas para os cofres pubicos, bem com a forma de sua aplicacéo na realizacdo
das atividades que constituem as atividades estatais que satisfazem as
necessidades publicas.

Como afirma Aliomar Baleeiro, necessidade publica "é toda aquela de
interesse geral, satisfeita pelo processo do servico publico. E a intervencéo do
Estado para prové-la, segundo aquele regime juridico, que lhe da o colorido
inconfundivel"®. Para tal implica se em gastos publicos, que sdo analisados e
geridos por meio de um orgcamento publico.

Receitas publicas, despesas publicas, orcamento publico e credito publico

sd0 0s conceitos basicos da estrutura que define a atividade financeira do Estado,

7 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio da — Manual de Direito Tributario, Renovar. 2009, pag. 50.
8 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Rio de Janeiro. 2004, pag. 04.
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gue se confunde com a prépria atividade essencial do Estado, que é a promocéo do
bem comum, alcancada com a busca e aplicacdo dos recursos financeiros visando

atender as necessidades publicas.
Nesse sentido, ensina José Souto Maior Borges:

A atividade financeira consiste, em sintese, na criacao, obtencédo, gestdo e
dispéndio do dinheiro publico para a execucao de servicos afetos ao Estado.
E considerada por alguns como o exercicio de uma funcdo meramente
instrumental, ou de natureza adjetiva (atividade-meio), distinta das atividades
substantivas do Estado, que visam diretamente a satisfacdo de certas
necessidades sociais, tais como educagdo, saude, construcdo de obras
publicas, estradas etc. (atividades fins)°.

Dentre o ordenamento juridico, destacamos o Direito Constitucional, o Direito
Tributario e o Direito Financeiro, sem deixar de complementar com as demais
ramificacdes do direito, as normas pertinentes a atividade financeira do estado, uma
vez que dentre os principios constitucionais previstos no artigo 37, caput da CF, o
da legalidade imp&e ao estado e seus agentes ao atuar a vinculacao direta a lei.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello'?, a atividade financeira do Estado
visa atender a trés situacdes especificas: a prestacdo de servigos publicos, que
consiste na prestacdo de utilidade material que seja apta a ser usufruida pelos
cidaddos, na forma da lei, prestado pelo Estado ou sob regime de concessao ou
permisséao, exercicio do Poder de Policia, que é a atividade da administracédo publica
gue, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencao de fato, em razao do interesse publico desempenhado por 6rgao
competente nos limites da lei aplicavel. Intervencdo no dominio econdmico, onde o
Estado intervém na atividade econ6mica por meio de seu poder normativo,
elaborando leis de combate ao abuso do poder econbémico, leis de protecdo ao
consumidor e leis tributarias de natureza extrafiscal.

A constituicdo dispbe sobre a forma de tributacdo, captacdo de receitas,
despesas, crédito e empréstimos compulsorios, responsabilidade na gestdo e
controle de contas publicas.

A atividade financeira € caracterizada com a presenca do sujeito ativo que €

sempre uma pessoa juridica de direito publico interno — Unido, Estados, Municipios

9 BORGES, José Souto Major. Introducéo ao Direito Financeiro, Sao Paulo: Max Limonad. 1998, pag.
38.

10 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2013, pag. 18.
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o Distrito Federal e suas respectivas autarquias, excluidas as atividades
desenvolvidas por pessoas de direito privado no exercicio de funcao ou servico.

E uma atividade de contetido econdmico, mas somente na medida em que
cuida do ingresso e da saida de recursos financeiros e ndo se trata de atividade
fim, porque ela representa um meio de arrecadar recursos que seréo aplicados para
atender as necessidades publicas e ndo para armazena-los.

Os elementos necessarios a concretizacéo da atividade financeira séo:

A elaboracdo do orgcamento publico, como peca norteadora das acfes a
serem tomadas bem como delimitadora das receitas e despesas publicas,
pertinentes a um certo periodo, a exemplo a Lei de Diretrizes orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual.

Os meios, condicdes e limites de obtencdo de receitas publicas e dispéndio

das despesas publicas, para equilibrio desta relacdo entre arrecadar e gastar.

1.1 Direito Tributéario e Direito Financeiro

O Direito Tributario com o Direito Financeiro, estdo intimamente ligados a
atividade financeira do Estado, sendo que o Direito Financeiro estuda a atividade
financeira como um todo, e uma de suas extensdes € o Direito Tributario, que versa
sobre uma parcela da estrutura econémica do Estado, no que tange as relacfes
tributarias.

O Direito Constitucional regulamenta a matéria financeira, cria o sistema
tributario, estabelece os principios financeiros basicos, faz a partilha dos tributos e
a da arrecadacdo tributaria, dispondo sobre o crédito publico, explicita todo o
contorno juridico do orcamento e disciplina a fiscalizacdo da execu¢ao orcamentaria.

O Direito Financeiro é a disciplina juridica da atividade financeira, por meio
de um sistema normativo e principiolégico que regula a atividade financeira do
Estado, disciplinando a constituicdo e a gestado da fazenda publica, estabelecendo
regras e procedimentos para obtencdo da receita publica e a realizacdo dos gastos
publicos necessarios a alcancar os objetivos do Estado.

Pode se destacar alguns principios que norteiam os dispositivos legais do

Direito Financeiro, definidos por Celso Anténio Bandeira de Mello!? como:

11 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 ed. S0 Paulo: Malheiros
Editores. 2013, pag. 21.
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Legalidade, Economicidade, Transparéncia, Publicidade e Responsabilidade Fiscal.

A legalidade dispde que somente com autorizacdo legislativa podera ser
efetivado os gastos publicos, proveniente da aprovacao do orgcamento, que € o
instrumento que identifica as receitas e despesas publicas e a forma de sua
execucao.

O principio da economicidade, visa a eficiéncia dos gastos publicos, com o
minimo de recursos disponivel, deve se atingir o maximo de satisfacdo das
necessidades publicas.

O principio da Transparéncia que estabelece meios para que os cidadaos
exerca o0 controle das contas publicas, acompanhando a aplicacdo dos recursos
publicos do orcamento por meio de acesso as informacoes.

O principio da Responsabilidade Fiscal, por meio de lei especifica que norteia
e assegura que o gasto publico, seja realizado dentro de certos limites, como
percentual de gasto com a folha de pagamento, investimento minimo de 15% na
saude, 25% na educacao, se ndo cumpridas, acarretam san¢des aos entes publicos.

A Constituicdo estabeleceu trés leis que tratam do orgcamento publico e que
sdo de iniciativa do Poder Executivo de cada ente, as denominadas Espécies
Orcamentarias, a saber: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA instruiu de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica do respectivo ente federado, para as despesas de capital e
outras delas decorrentes — (art. 165, § 1° da CF).

A LDO compreende as metas e prioridades da Administracdo Publica
Federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientando a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispondo, ainda, sobre as
alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecendo a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras a apreciacdo do poder legislativo. Deve, ainda, preceder a
elaboracdo do orcamento, por estabelecer suas metas e prioridades — (art. 165, 8
2°, da CF).

A LOA compreendem o orcamento fiscal, seus fundos, 6rgdos e entidades
da Administracdo direta e indireta, fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, além do orcamento de investimentos das empresas estatais, bem como o
orcamento da seguridade social — (art. 165, § 5° da CF).

Dessa forma, compete o Direito Financeiro nhormatizar os elementos que no
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mundo real, constitui a realizacdo da atividade financeira do Estado.

O Direito Tributario € uma subdivisdo do Direito Financeiro, composto por um
conjunto normativo e principioldgico relacionado com a atividade financeira da
instituicdo e cobrancas de tributos, visando a composi¢ao da receita publica para os
cofres publicos.

Concentra-se no nas normas relativas ao estabelecimento e cobranca dos
tributos, e da relacéo juridica resultante de tal ato, onde os dois atores principais,
ente publico e contribuintes estdo ligados pelo chamado "fato gerador" (fenbmeno
gue confirma a origem de uma obrigacao tributaria). O objeto da matéria € a
obrigacao tributaria, sendo que esta pode ser uma obrigacdo de dar (entregar a
moeda ao ente publico) ou ainda uma obrigacao de fazer ou ndo fazer (emisséo de
nota fiscal ou ato similar).

Hugo de Brito Machado associa o interesse publico presente na cobranca dos
tributos com relacdo aos dispositivos legais, de forma a ampliar o conceito e a

necessidade dos mesmos. Transcreve-se:

E inegavel que o tributo atende ao interesse publico, como ¢ inegavel também
gue a observancia da Constituicdo e das leis constitui o que hi de mais
importante para o interesse publico. As duas coisas, portanto, devem coexistir
sem conflito. E na verdade é assim, porque o interesse publico é atendido na
medida em que as pessoas se submetem aos tributos, pacificamente, e que
0S governantes cobram apenas o0s tributos devidos, nos termos da
Constituicdo e das leis.*?

A legislacdo que organiza a relacédo entre o estado e a sociedade, no que
tange a atividade financeira, é taxativa nas responsabilidades por meio dos direitos
e deveres de cada um dos envolvidos nesta relacdo. Muito além do seu valor
pecuniario, o tributo tem o viés de compromisso social, uma vez que por meio dele
ocorre o funcionamento da maquina publica.

A Constituicdo e em especial as leis que regulamenta a atividade financeira
do estado, dispde a forma como as necessidades sociais saem do plano imaterial e
se materializa de forma concreta na execuc¢éo das politicas publicas por meio dos
recursos disponibilizados pela prépria sociedade e 0os meios legais, que concede

aos administradores publicos a gestao dos recursos provenientes desta relacéo.

12 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 25.ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros. 2004,
pag. 15.
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1.2 Pacto Federativo e as Receitas Publicas

Federacéo, no sentido etimologico, significa pacto, alianca, contrato. Sendo
assim, entendemos que o Estado Federal é definido como uma alianca entre entes
federados, configurado por uma descentralizagdo politica, autonomia dos Estados-
membros e a reparticdo das competéncias entre os mesmo, submetidos a uma
constituicdo soberana e com autonomia de governatr.

A descentralizacdo politico-administrativa permite que os cidadao tenha uma
participacdo mais efetiva, devido a proximidade com seus governantes, e estes,
uma maior proximidade com as necessidades dos cidadaos, para poderem ofertar
0s servicos publicos esséncias a dignidade da pessoa humana, enquanto membro
da sociedade, atingindo os objetivos do Estado.

O pacto federativo foi estabelecido na Constituicdo de 1988, normatizando as
obrigacdes financeiras, as leis, a arrecadacéo de recursos e os campos de atuagao
dos entes federados, por meio da autonomia para fazer a gestdo da maquina
publica, criacdo de legislacdo para sua organizacdo em respeito a Carta Maior e

capacidade de eleger seus representantes sem subordinacdo a Uni&o.

Segundo Carlos Frederico Alverga!?, o Pacto Federativo, conhecido como
Federalismo Fiscal, esta definido na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
nos artigos 145 a 162, nos quais, entre outros temas, sao definidas as competéncias
tributarias dos entes da Federacao, e 0s encargos ou servi¢os publicos pelos quais
sdo responsaveis estdo definidos entre os artigos 21 a 32.

Relaciona-se com os mecanismos de partilha da receita dos tributos
arrecadados entre os entes da Federacao, sendo exemplos desses mecanismos 0s
Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios e 0s
Fundos Constitucionais de incentivo ao desenvolvimento regional (Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste).

Da arrecadacgéo da Uniao relativa ao Imposto de Renda e ao Imposto sobre

Produtos Industrializados, 48% séo repassados aos referidos fundos, e esses

13 ALVERGA, Carlos Frederico, O Significado do Pacto Federativo, disponivel em
https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:0-
significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471. Acessado em 06/05/2019.



https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:o-significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471
https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:o-significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471
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impostos sao alguns dos que apresentam maior arrecadacédo no ambito da Unido.
Logo, a Constituicdo estabeleceu uma descentralizacdo da receita tributaria,
fortalecendo os entes subnacionais e enfraquecendo a Unido.

Porém, a Unido tem aumentado ou criado tributos cuja arrecadagéo néo é
obrigada a dividir com o0s entes subnacionais, como é o caso das contribuicdes
sociais. Os estados tém como fonte principal de recursos tributarios o IPVA e o
ICMS; os municipios, o IPTU e o0 ISS; e a Unido, o Imposto de Renda e o Imposto
sobre Produtos Industrializados. O Distrito Federal acumula as competéncias dos
Estados e Municipios.

Carlos Frederico Alverga'4 afirma que no Pacto Federativo h4 uma préatica
favordvel a unidade na diversidade. Existe a defesa da autonomia local, mas
procurando formas de manter a integridade territorial da Federacdo, havendo
proibicdo da secessdo. No Estado Federal, os entes federados gozam da
denominada capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo propria, de
autogoverno e autoadministracéo.

A capacidade de auto-organizacdo e normatizagcdo propria consiste no fato
de os entes federados, no caso dos estados-membros, por meio de seu poder
constituinte derivado decorrente, estabelecerem suas proprias constituicdes e,
posteriormente, a correspondente legislacao infraconstitucional, naquilo que for da
competéncia legislativa dos Estados. No caso dos Municipios e do DF, consiste no
fato desses entes federados poderem editar suas proprias leis organicas.

Em todos esses casos € necessaria a observancia, pelos entes federados,
dos ditames da Constituicdo Federal que balizam a capacidade normativa das
entidades estatais subnacionais.

A capacidade de autogoverno consiste no fato de ser o povo dos entes
subnacionais quem escolhe seus representantes nos Poderes Legislativo e
Executivo locais, sem que haja subordinacdo a Unido.

Finalmente, a capacidade de autoadministracdo detida pelos entes federados
caracteriza-se pelo fato de que séo eles proprios que fazem a gestdo da coisa
publica no exercicio de suas competéncias administrativas, legislativas e tributarias

definidas na  constituicio da  Republica  Federativa do  Brasil.

4 ALVERGA, Carlos Frederico, O Significado do Pacto Federativo, disponivel em
https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:0-
significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471. Acessado em 06/05/2019.



https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:o-significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471
https://www.sindifisconacional.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=21382:o-significado-do-pacto-federativo&catid=45&Itemid=471
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A Federacéo é clausula pétrea da Constituicdo Federal, ndo podendo ser suprimida
por emenda constitucional.

As receitas publicas, proveniente da entrada de dinheiro nos cofres do
estado, s&o provenientes historicamente de extorsdes ou doacdes provenientes de
outros povos, recolhimento de rendas produzidas pelos bens e empresas estatais,
empréstimos compulsorios, producéo de dinheiro e tributos.

Para cada origem tem se uma classificacéo, sendo elas:

Receitas publicas ordinarias se originam de uma fonte ordinaria de riquezas,
séo periddicas e previsiveis e compdem permanentemente o orcamento do Estado,
a exemplo os tributos; Receitas publicas extraordinarias, sdo as eventuais e
imprevisiveis que ndo integram permanentemente o orgamento do Estado, como
exemplo o empréstimo compulsorio; Receitas publicas originarias sdo aquelas
decorrentes da exploracéo da atividade econdmica realizada pela prépria atuacao
comercial do Estado; Receitas publicas derivadas decorrem do constrangimento
legal para sua arrecadacdo, a exemplo as penalidades pecuniarias; Receitas
publicas corrente proveniente do poder de tributar do Estado, da exploracdo de seu
patrimdnio e as resultantes de exploracédo de atividades econdmicas; As Receitas
de capital, se forma devido a realizacdo de recursos financeiros oriundos de
constituicdo de dividas e recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado.

No presente estudo, a receita serve de fundamento para entender o ingresso
de recursos financeiros nos cofres dos municipios, mediante a transferéncia, em

atendimento ao pacto federativo.

1.3 Reparticdo de Receitas Tributarias

7

Instituido um tributo, ele posteriormente € arrecadado, e a técnica de
distribuicdo do dinheiro arrecadado entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios é chamada de reparticdo de receitas tributarias.

As desigualdades econdmicas entre os entes da federacdo é o que
fundamenta tal reparticdo, visando mitigar as disparidades, especialmente pela
notoria concentracdo das receitas aos cofres da Unido. A CF/88 dispde sobre a
reparticdo do produto da arrecadacgéo de certos tributos instituidos e cobrados pelas

entidades federadas, mediante o sistema de reparticdo constitucional das receitas
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tributarias.

Para sua realizacao, a reparticdo de receitas usa duas técnicas: a reparticao
direta o ente federativo a que se destinam as receitas recebe seu montante sem que
este passe por qualquer intermediario e a reparti¢cdo indireta, o ente federativo a que
se destinam as receitas recebe seu montante apds este ter trafegado por um
intermediario, geralmente um fundo publico.

A maioria dos municipios possuem uma arrecadacao insignificante frente as
despesas necessarias a sua manutencdo, as principais bases de tributacédo
municipal € o ISS e o IPTU, surgindo uma grande dependéncia de recursos
provenientes da Unido.

Para haver uma maior integracao entre os entes federativos a reparticdo na
arrecadacao de receitas € um instrumento de cooperacao entre os entes, sendo
respeitadas a devida autonomia financeira e politica de cada ente. Funciona como
um mecanismo de equalizacdo dado o desequilibrio na divisdo constitucional de
bases tributarias entre os entes que integram a Federacgao.

A importancia das participacbes na arrecadacdo como meio de garantir o
equilibrio federativo.

A doutrina, como ensina Luciano Amaro®®, classifica as espécies de
reparticdo das receitas tributaria como direta e indireta. A direta é realizada pelo
ente politico, que se apropria da receita mediante transferéncia tributaria ou
diretamente pelo ente dotado de competéncia para arrecadagcdo do tributo. A
indireta pressupde a existéncia de um fundo de participacéo, do qual se faz a divisdo
do produto arrecadado entre os entes beneficiarios, segundo dispde a lei.

A reparticao direta, por meio de transferéncias de receitas dos Estados aos
Municipios provém de 50% do Imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA) licenciados nos territérios respectivos de cada Municipalidade
(art. 158, Il da CF), bem como 25% do produto da arrecadagéo do imposto sobre
circulacao de mercadorias e prestacao de servi¢os (ICMS) (art. 158, IV da CF), cujas
parcelas obedecem os seguintes critérios (art. 158, par. un. da CF): trés quartos
(75%) proporcionalmente ao valor adicionado nas operagOes de circulacdo de
mercadorias e prestacdo de servigos realizadas nos territérios municipais; até um

guarto (25%), conforme lei estadual, mediante autonomia propria dos Estados.

15 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, 142 Ed., Sado Paulo, Saraiva. 2008, pag. 72.
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Os casos de reparticao indireta dos tributos da Unido em favor dos Estados,
DF e Municipios, sdo delineados pela CF/88 mediante os seguintes fundos de
participagao:

Fundo de Participagdo dos Estados e do DF (FPE): formado por 21,5% do
arrecadado pelo IR (salvo as receitas retidas na fonte por tais entes) e IPI (art. 159,
I, @)

Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM): formado por 22,5% do
arrecadado pelo IR (salvo as receitas retidas na fonte por este ente) e IPI (art. 159,
I, b). Ademais, verifica-se que ap6s a EC 55/2007, fora acrescido 1% da
arrecadacdao dos referidos impostos federais, entregue no primeiro decénio do més
de julho e mais 1% entregue no primeiro decénio do més de dezembro de cada ano
(art. 159, I, d e e);

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)(LC n°101/2000) possibilitou
a transferéncia voluntaria de recursos mediante a entrega de receita a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia, sem que decorra de
determinacao constitucional, nos moldes do disposto pelo art. 25, caput, da LRF.

A efetivagdo da transacdo entre entes da Federacdo, a titulo de
transferéncias voluntarias, pressupde a observancia dos requisitos para efetivacao,
indicados pelo art. 25, 8§ 1° da LRF, destacando-se: a existéncia de dotacéo
orcamentéria; atendimento ao disposto pelo art. 167, inc. X da CF, que veda esta
espécie de transferéncia para pagamento de despesas com pessoal; a
comprovacdo pelo ente recebedor no cumprimento dos limites constitucionais
relativos a educacéo e saude (art. 55 do ADCT); que 0 mesmo encontra-se em dia
com o pagamento de tributos e empréstimos ao concessor; bem como apresente
prestacao de contas de recursos outrora recebidos, entre diversas outras condi¢cdes
descritas pela LRF (p. ex. art. 11, paragrafo Gnico; art. 23, 8§ 39, I; art. 33, § 3°; art.
51, § 39, todos da LRF).

A LRF proibe que os recursos recebidos a titulo de transferéncia voluntaria
sejam aplicados em fim diverso do acordado (art. 25, 8 1° da LRF), desta forma, o
descumprimento dos preceitos estabelecidos pela LRF resulta na aplicagdo da

suspensao do direito de receber as transferéncias voluntarias, excetuando-se as
relativas a acdes de educacédo, saude e assisténcia social (art. 25, 8 3° da LRF).
Ademais, a realizacdo ou recebimento das transferéncias voluntarias em desacordo

com a LRF constitui crime de responsabilidade, conforme disposto pelo art. 1° do


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/94491/emenda-constitucional-55-07
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/102628/lei-de-responsabilidade-fiscal-lei-complementar-101-00
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10946804/artigo-25-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10946804/artigo-25-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10662220/artigo-167-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10661804/inciso-x-do-artigo-167-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/188546065/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10946804/artigo-25-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10946804/artigo-25-da-lei-n-11101-de-09-de-fevereiro-de-2005
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-de-recupera%C3%A7%C3%A3o-judicial-e-extrajudicial-e-de-fal%C3%AAncia-lei-11101-05
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11732063/artigo-1-do-decreto-lei-n-201-de-27-de-fevereiro-de-1967
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Decreto-Lei n. 201/67 e item 12 do art. 10 da Lei n. 1.079/50.

Em razao dos conceitos abordados nesta capitulo, vislumbrou-se uma nocao
da organizacdo sistematica e dos principais dispositivos que compde o sistema
financeiro do estado, definindo sua atividade, bem como os elementos que o
constitui e as ferramentas utilizadas no ordenamento juridico para sua aplicacéo.

Dentre a abrangéncia do conceito de receita publica, associada ao pacto
federativo, que concebe as reparticdes tributarias entre os entes, faz se necessério
0 estudo da receita especifica analisada nesta pesquisa, o fundo de participagéo
dos municipios (FPM) e o impacto da queda da receita proveniente deste fundo,

dada as renuncias fiscais ora concedidas pela uniao.


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/109849/lei-dos-prefeitos-decreto-lei-201-67
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11733042/artigo-10-da-lei-n-1079-de-10-de-abril-de-1950
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/109850/lei-do-impeachment-lei-1079-50
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CAPITULO II: FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

Destaca-se, a necessidade do entendimento sobre a formac¢do do FPM, em
razdo da importancia de entendé-lo, como principal fonte de receita dos municipios
e sua relevancia no equilibrio orcamentario-financeiro, na gestao publica municipal.

O entendimento se faz necessario para compreensao da tese, por esta
pesquisa defendida. Uma vez que, ao comprometer tal recurso, por meio de
renuncia fiscal da quota parte que compete aos municipios, o impacto na prestacao

de servigos publicos € consequéncia direta.

2.1 Formacgéao do FPM

O Fundo de Participacdo dos Municipios representa a principal fonte de
receita dos municipios. E uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159, |, b e d),
da Unido para os Estados e o Distrito Federal, composto de 23,5% da arrecadacgao
do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1). Foi
instituido pela constituicdo de 1967.

A criacdo dos Fundos € proveniente de uma grande alteracdo histérica. A
Proclamacdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, ao entrar em vigor a
Constituicdo de 1891, ndo contemplava a reparticdo de receitas, de forma que a
Unido sO prestaria socorro aos demais entes: Estados, Distrito Federal e Municipios,
em caso de calamidade publica. Os fundos tiveram sua conceituacao legal nos
artigos 71 a 74 da Lei 4.320/64, sendo considerados como uma reserva de receita
afetada para aplicacédo determinada em lei e o surgimento do FPM se deu a partir
da reforma tributaria de 1965, levada a efeito pela EC 18/1965 e regulada pelo
Caddigo Tributario Nacional (Lei 5,172/1966). Somente com a Constituicdo de 1988
0s municipios foram elevados a categoria de entes federados, passando a integrar
a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, ao lado da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

A Constituicdo de 1988 consolidou a descentralizagao fiscal, surgida por volta
de 1970, em resposta a centralizacao de receitas do governo militar, por meio do
aumento da participacdo dos demais entes na arrecadacao federal. Os municipios
passaram a receber parcela expressiva de receitas, antes exclusiva da Unido, por

meio de transferéncias.
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O Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza — IR —, de
competéncia da Unido, originou se por meio da Constituicdo de 1946, em seu artigo
15, inciso IV. O Imposto sobre Produtos Industrializados, IPI — foi instituido pela
Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965 (feita & Constituicdo de
1946), em seu artigo 11. J4 o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) teve
origem nesta mesma Emenda Constitucional, em seu artigo 21, que também exigia
a regulamentacgéo do Fundo através de Lei Complementar.

A Constituicdo de 1988 também ratificou o FPM (art. 159, inciso I, alinea “b”
e ADCT art. 34, 8§ 2° incisos | e Ill) e recepcionou a regulamentacéo do CTN, tendo
ainda aumentado gradativamente o percentual de participacdo do FPM no IR e IPI
dos 17% na época até o valor de 22,5% a partir de 1993 e solicitado, em seu artigo
161, inciso Il, que Lei Complementar regulamentasse a entrega dos recursos do
Fundo. Isto foi realizado pela Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989,
gue manteve o critério de reparticdo do CTN até 1991.

Mais tarde, a Lei Complementar n°® 71, de 3 de setembro de 1992, prorrogou
o critério do CTN “até que lei especifica sobre eles disponha, com base no resultado
do Censo de 1991, realizado pela Fundacao IBGE”. Outras Leis Complementares
foram sendo sucessivamente aprovadas, dilatando até hoje, com alguns ajustes, o
critério de reparticdo do CTN, a saber: n® 72, de 29 de janeiro de 1993; n° 74, de 30
de abril de 1993; n° 91, de 22 de dezembro de 1997; e n° 106, de 23 de marco de
2001.

A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita de acordo com o nimero
de habitantes, onde sao fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas
um coeficiente individual. Os critérios atualmente utilizados para o célculo dos
coeficientes de participacdo dos Municipios estdo baseados na Lei n.°. 5.172/66
(Cddigo Tributario Nacional) e no Decreto-Lei N.° 1.881/81. Anualmente o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, divulga estatistica populacional dos
Municipios e o Tribunal de Contas da Uni&o, com base nessa estatistica, publica no
Diario Oficial da Unido os coeficientes dos Municipios.

A Lei Complementar 62/89 determina que os recursos do FPM serdo
transferidos nos dia 10, 20 e 30 de cada més sempre sobre a arrecadacgéo do IR e
IPI do decéndio anterior ao repasse. De acordo com Decreto-Lei n° 1.881, cada faixa
de populacao determina os coeficientes de distribuicdo do FPM: que sao variaveis

em 16 faixas até o limite de Acima de 156.216 habitantes, mas - acima deste nimero
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- 0 coeficiente maximo torna-se fixo.

A pesquisa do IBGE de “Perfil dos Municipios Brasileiros - Financas
Publicas”, sobre receitas e despesas de todos os municipios brasileiros de 1998 a
2000, revelou que o FPM é responsavel por 57,3% das receitas disponiveis das
prefeituras de municipios pequenos com até cinco mil habitantes.

Resume se para entendimento da tese defendida neste projeto que o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) é a maneira como a Unido repassa verbas
para 0os municipios brasileiros, cujo percentual, dentre outros fatores, é determinado
principalmente pela propor¢cdo do numero de habitantes estimado anualmente
pelo IBGE.

Dessa forma os municipios ficaram dependentes da receita federal para a
gestdo administrativa, uma vez que a maioria detém uma arrecadacgéo insignificante
diante do seu custo operacional, os fundos de participacdes € um deles, como os
convénios.

O sistema de transferéncia intergovernamental, utilizando os fundos de
participagdo, sdao uma formula de redistribuicdo de recursos entre as diferentes

esferas de governo.

2.2 Renuncia Fiscal do FPM

A renuncia fiscal acontece quando o governo abre mao de receber parte dos
impostos devidos em prol de um estimulo da economia ou de programas sociais. A
lei complementar n°® 101, de 2000 no seu artigo 14, §, expressa 0 conceito da
renuncia de receitas e a forma de sua concessao.

O governo federal tem realizado a concessao de isen¢des de IPI incidente
sobre eletrodomésticos da linha branca, bens de capital e automéveis, como meio
de estimular o consumo para estimular a producgé&o industrial. (Lei n° 8.191, de 11
de junho de 1991.)

Tal politica econbmica visa fomentar a industria, na expectativa que o
aumento da producdo possa fomentar o crescimento da economia e
consequentemente o desenvolvimento econémico, uma vez gue se aumenta
a producdo motivada pelo aumento do consumo dado um maior poder de compra
da populacéo.

Cria se a expectativa de aumento da oferta de trabalho, o que motivaria a


https://pt.wikipedia.org/wiki/Finan%C3%A7as
https://pt.wikipedia.org/wiki/Finan%C3%A7as
https://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpios_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/IBGE
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gueda do desemprego, aumento do poder de compra das pessoas e
consequentemente uma maior arrecadacdo de impostos provenientes de outras
fontes.

Com relacgdo ao IR pago pelas pessoas fisicas, sdo concedidas
desoneracdes visando de forma enganosa criar uma expectativa de aumento do
poder de consumo das familias, para estimular 0 consumo e mover a engrenagem
da Economia.

N&o é objeto deste estudo os questionamentos com relagéo a tal politica
econdmica, e sim os instrumentos utilizados por meio das desoneracdes. Sendo
necessarias tais informacdes apenas de cunho cientifico para melhor entendimento
dos fatos.

De acordo com o Relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) - (estudo
da Receita Federal)!®, no periodo de 2008 a 2012 as desonerag¢ées do IPI somaram
R$ 80 bilhdes, e as desoneracdes do IR somaram R$ 247,7 bilhdes.

Efeito no FPM de R$ 77 bilhdes, corresponde a 26,4% de todo o FPM
distribuido nestes 5 anos. Em 2013, por exemplo, o FPM deveria ter sido de R$ 92
bilhdes.

A arrecadacéo do IPI e do IR foi superior a R$ 1,8 trilhdo no periodo de 2008
a 2014. A politica de estimulo econémico feita pelo governo federal resultou em uma
frustracao de receita de R$ 516 bilhdes.

As desoneragbes do IR tém maior impacto junto as transferéncias
constitucionais comparadas com as do IPI, uma vez que representam 75% das
renuncias concedidas, o equivalente a R$ 389,7 bilhdes do total das desoneragdes.
Ja o IPI é responsével por 25%, impactando em R$127 bilhdes.

Dos R$ 516 bilhdes de desoneracdo, 42% foram arcados pela Unido, o
equivalente a R$ 217 bilhdes, enquanto os Estados arcaram com 34% das
desoneracdes, o0 que correspondeu a R$ 177 bilhdes. J& o0os Municipios

responderam por 24% do total desonerado com o IPI e IR, 0 que corresponde a

16 RECEITA FEDERAL. Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria —
(Gastos Tributarios) — Estimativas Bases Efetivas Ano Calendario 2010 — Série 2008 a 2012”.
Disponivel em: <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-
gastostributarios/arquivos-e-imagens/ano-calendario-2010-serie-2008-a-2012> acessado em 06 de
maio de 2019.

17CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS (CNM). Os impactos das desoneragdes do IPI e
do IR no FPM. (Elaboragéo propria) Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Os%20impactos%20das%20desonera%C3%A7%C3%B5es%
20d0%201P1%20e%20d0%20IR%20n0%20FPM%?20..pdf> acessado em 06 de maio de 2019.
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cerca de R$ 122 bilhdes.

A cada R$ 100 de renancia do IR e IPI concedida pela Unido, estima-se que
R$ 24 pertenceriam aos Municipios. Ao analisar a renldncia aos Estados e
Municipios, esse valor sobe para R$ 58, uma vez que parte substancial do valor
arrecadado dos impostos citados € compartilhada com os entes subnacionais.

As desoneracdes somaram mais de R$ 516 bilhdes entre 2008 e 2014,
deixando de repassar recursos para os Municipios por meio do FPM no valor
estimado de R$ 122,7 bilhdes.

2.3 Impacto na reducdo das receitas publicas proveniente da renuncia

Desde a crise econémica mundial de 2008, o governo federal com a intencao
de estimular a economia agravou ainda mais a situacao e frustrou as receitas das
prefeituras, uma vez que promoveu diversas desoneracoes.

O principal impacto proveniente desta politica econbmica € o0
comprometimento da continuidade dos servicos publicos, uma vez que a falta de
recurso inviabiliza a manuten¢do dos mesmos.

Os municipios sequer conseguem manter a folha de pagamento dos
servidores em dia, ocasionando grave crise no comércio local, que por efeito cascata
sofrem com a diminuicdo do consumo e a retencdo do credito decorrente da
inseguranca de tal situacdo proveniente de tal desequilibrio.

Em matéria veiculada no site do jornal “Hoje”, em 20 de Junho de 2016, com
o titulo “Crise nas prefeituras deve se agravar com reducdo de até 25% nos
repasses do FPM"8, afirmando o atraso de salarios dos servidores publicos e a
interrupcdo de servigos basicos ofertados pelos municipios, a limpeza urbana e a
manutencao das vias publicas, por exemplo, também ficaram comprometidas, assim
como as poucas obras feitas com recursos dos municipios.

A presente matéria traduz por meio das palavras do senhor Anténio Andrada,
presidente da Associacao Mineira de Municipios, aqui transcrita: “Em Minas Gerais

temos cerca de 600 prefeituras com menos de 12 mil habitantes que praticamente

18 MARIANO, Raul. Crise nas prefeituras deve se agravar com reducéo de até 25% nos repasses do
FPM. Disponivel em <https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-
agravar-com-redu%C3%A7%C3%A30-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587> acessado
em 06 de maio de 2019.



https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-agravar-com-redu%C3%A7%C3%A3o-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587
https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-agravar-com-redu%C3%A7%C3%A3o-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587
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sobrevivem apenas dessa receita vinda do Fundo de Participacdo dos Municipios”*®.

No artigo veiculado pelo jornal “Estado de Sdo Paulo”, em 28 de Maio de 2016,
com o titulo “Municipios deixam de receber R$ 165 bilhdes”?°, as prefeituras foram
afetadas pelas desoneracdes de IPI e IR nos repasses federais, segundo a
Confederacdo Nacional dos Municipios fruto de desoneracdes do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) e Imposto de Renda (IR), que diminuiram as
transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), uma das principais
fontes de receitas das prefeituras. Os calculos foram feitos pela Confederacéo
Nacional dos Municipios (CNM) no periodo de 2008 a 2014.

Em matéria veiculada pelo site “Estadao”, em 28 de Maio de 2016, titulado
“Servidores de 576 cidades estdo com salario atrasado”?, demonstra claramente o
impacto da situacdo da falta de recursos dos municipios, segundo a Confederacéo
Nacional dos Municipios, tem prefeituras com atraso do atraso dos salarios dos
servidores ha quatro meses.

A matéria do jornal Estadado, ainda confirma a dependéncia dos municipios
ao afirmar que: “Apenas 100 cidades no Brasil inteiro — num universo de mais de 5
mil — conseguem pagar o quadro de funcionarios com receita propria”, afirma o
economista-chefe da Federacao das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan), Guilherme
Mercés. “A dependéncia da Unidao é muito grande, e as despesas obrigatorias sdo
muito elevadas.”

Os empresarios locais recorrem a instituicdes financeiras para financiar o
custo devido aos atrasos da circulacdo do dinheiro proveniente da folha de
pagamento dos servidores, uma vez que nha grande maioria dos pequenos

municipios, os servidores publicos representam grande parte do potencial

19 MARIANO, Raul. Crise nas prefeituras deve se agravar com reducgdo de até 25% nos repasses do
FPM. Disponivel em <https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-

agravar-com-redu%C3%A7%C3%A30-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587> acessado
em 06 de maio de 2019.

20 PAPP, Anna Carolina., GERBELLI, Luiz Guilherme e PEREIRA, Renée Municipios deixam de
receber 165 bilhdes. Disponivel em: <https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,municipios-

deixam-de-receber-r-165-bilhoes,10000053830> acessado em 06 de maio de 2019.

21 PAPP, Anna Carolina., GERBELLI, Luiz Guilherme e PEREIRA, Renée. Servidores de 576 cidades
estao com salario atrasado. Disponivel em:
<https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,servidores-de-576-cidades-estao-com-salario-
atrasado,10000053827> acessado em 06 de maio de 2019.



https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-agravar-com-redu%C3%A7%C3%A3o-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587
https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/crise-nas-prefeituras-deve-se-agravar-com-redu%C3%A7%C3%A3o-de-at%C3%A9-25-nos-repasses-do-fpm-1.392587
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,municipios-deixam-de-receber-r-165-bilhoes,10000053830
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,municipios-deixam-de-receber-r-165-bilhoes,10000053830
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,servidores-de-576-cidades-estao-com-salario-atrasado,10000053827
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,servidores-de-576-cidades-estao-com-salario-atrasado,10000053827
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econdmico do comercio local.

A inadimpléncia afeta ndo s6 os funcionarios, mas também os fornecedores
das prefeituras. Segundo a CNM, 59,2% dos municipios estdo com algum atraso no
pagamento de fornecedores. Desses, 8,6% estdo com atraso superior a seis meses.
Outras prefeituras vdo além e comprometem o0s servigcos publicos basicos:
encostam veiculos e maquinas pesadas para economizar no combustivel e
diminuem contratos de limpeza da cidade e coleta de lixo.

Com a Constituicdo de 1988, varias obrigacdes antes bancadas pelo governo
federal passaram para a esfera municipal, a exemplo de salude, educacéo e
assisténcia social. Para ajudar nas despesas, foram criados varios programas de
repasse de recursos para 0s municipios. Mas os valores hoje séo insuficientes para
cobrir todos os gastos.

Os municipios ndo conseguem fazer a manutencdo da salde primaria,
faltando insumos béasicos nos unidades basicas de saude, profissionais e
medicamentos. A falta de prevencdo é um dos maiores custos do Sistema Unico de
Saude (SUS), por isso a necessidade de se trabalhar com atencdo primaria nas
unidades basicas de saude.

Em 1980 os municipios empregavam 42,6% dos profissionais da area,
enquanto que Unido empregava 16,2% e Governos Estaduais 41,2%. Hoje, 75,7%
dos profissionais no setor publico séo contratados pelos municipios. A Unido apenas
4,4%. Os municipios aplicaram no setor em 2012, R$ 20 bilhdes acima da sua
obrigacdo. Gastaram dos seus recursos proprios R$ 56,5 bilhdes e a obrigacéo
constitucional (15% da receita base) determinava R$ 36,5 bilhdes.

Com a municipalizagdo do ensino, os investimentos em educagédo ficam
limitados a pagamento de professores, transporte escolar e merenda, ndo havendo
possibilidade de investimento em melhores estruturas e politicas propicias a
educacgdo inicial, que compete aos municipios, bem como a constru¢cdo e
manutencao de creches.

Tais informacgdes servem apenas para nortear sobre uma situacao que nao é
objeto central dessa pesquisa, todavia € o principal norte do impacto gerado pela

situagao ora questionada.
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CAPITULO lIl: DEDUCAO DA RENUNCIA SOBRE O FPM

Com o entendimento firmado acerca do ordenamento juridico, que dispde sobre
a atividade financeira e tributaria dos municipios, bem como a forma de se garantir os
servigcos publicos a populagcdo por meio da gestdo publica, alcangada por meio do
direito administrativo. Pressupde um sistema amplo e complexo de mecanismos que
visa atingir o objetivo central da organizacédo do estado: o interesse publico.

Uma vez que parte desse sistema, por agdo ou omissdo de um dos atores
envolvidos, venha a comprometer o funcionamento do mesmo, estamos diante de
uma possivel inconstitucionalidade, que afronta a prépria razdo de ser do estado, que
tem em sua constituicdo, a estrutura normativa e estrutural de sua existéncia.

Na tese, ora defendida, percebe se que a acdo da Unido em conceder
incentivos fiscais, por meio de rentncia do IPI e IR, ndo respeitando a quota parte que
pertenceria aos municipios, caso tais renuncias nao fossem realizadas, € um afronta
ao sistema e toda sua estrutura, em razdo do impacto nas receitas publicas
municipais, bem como o nédo respeito a autonomia dos entes dada a organizacéo hoje
vigente da Federacéao.

Defende se a possibilidade de tal rendncia, em virtude de previsao
constitucional, deste que preserve 0 valor que corresponde aos municipios,
proveniente do produto de arrecadacao de tais impostos, que formam o FPM. Essa
limitagdo tem o propdsito de garantir a eficiéncia da administracdo publica e o

interesse publico.

3.1 Analise da Constitucionalidade da Renlncia

N&o existiria qualquer ilegalidade, salvo pelo fato de que a Fazenda Nacional
vem deduzindo os valores que deixou de arrecadar por ato de vontade unilateral.
Entre os exemplos de incentivos fiscais ja concedidos pela Unido Federal, podemos
citar: a desoneracao do IPI sobre automodveis e eletrodomésticos da chamada “linha
branca”; os incentivos fiscais concedidos a determinados produtos fabricados na Zona
Franca de Manaus — ZFM; as novas bases de calculo do IR, apds a edicao da Medida
Provisoria — MP N° 451/2008.

Se a Unido arrecada mediante o IR e o IPI e decide levar a cabo programas de


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/92703/medida-provisoria-451-08
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incentivos fiscais, trata-se de mera liberalidade sua, devendo antes repassar o
montante devido aos Municipios, que ndo tem outras fontes de receitas para
compensar a falta desse recurso.

Interessante destacar a respeito da competéncia tributaria, que segundo

Humberto Bergmann Avila:

A competéncia tributaria, no entanto, é resultado da andlise conjunta de duas
espécies de normas juridicas: de um lado, das normas que atribuem poder ao
Estado para instituir tributos por meio da especificacdo dos fatos e situacdes
gue se tornam suscetiveis de tributagdo (normas de competéncia); de outro,
as normas que subtraem poder do Estado sobre determinados fatos e
situacBes que se tornam insuscetiveis de tributacdo (normas limitativas da
competéncia).?

Nesse sentido, Humberto Bergmann Avila tem o mister de afirmar que
competéncia tributaria € definida como a aptidao para criar, no plano abstrato, tributos,
fundado no principio da legalidade, os tributos devem ser criados por meio de Lei
Ordinéria, a qual deve descrever todos os elementos essenciais da regra juridica
tributaria, a saber: hipotese de incidéncia, sujeitos ativo e passivo, base de calculo e
aliquota.

As competéncias tributarias sao introduzidas e concedidas exclusivamente pela
Constituicdo, sem possiblidade para o legislador infraconstitucional elaborar novas
competéncias, ou alterar os termos daquelas ja existentes, em respeito a lei maior.
Evitando se a desobediéncia aos principios superiores que orientam o ordenamento
juridico positivado.

A execucdo da competéncia tributaria ocorre no plano legislativo, por meio de
edicdo de regras abstratas, instituidoras de tributos, sendo a arrecadacdo, uma
atividade administrativa. Uma vez que esta ndo pode existir arrecadacdo sem o
dispositivo legal que a determina, conforme a maxima de que ndo ha tributo sem lei
gue o estabeleca.

A Unido continuara podendo conceder isenc¢des relativas aos impostos de sua
competéncia, devendo apenas considerar o seu valor no célculo do montante total a
ser repassado aos fundos. E dizer, as desoneracdes deverdo ser suportadas por quem

desonera, ou, na feliz expressdo empregada por Régis Fernandes de Oliveira, ndo se

22 AVILA, Humberto Bergmann. Sistema Constitucional Tributario. 22. ed. S&o Paulo: Saraiva. 2006,
pég. 75.
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pode fazer “cortesia com o chapéu alheio”.?®

Neste raciocinio, temos as leis especificas do IPI e do IR, das quais, criam
condi¢des da unido, por meio de uma atividade administrativa, respeitando o que
dispde a lei, fazer a arrecadacgéao, e consequentemente a reparticao, devido a previsao
legal, do FPM.

Somente podera ser deduzido da base de calculo do FPM o montante que
pertencer a Unido Federal, por ato de vontade unilateral, tenha decidido efetuar. Nao
€ a concessao de incentivos ilegal, mas a reducdo dos repasses é que se constitui
como uma ilegalidade e vem prejudicando sobremaneira os Municipios brasileiros.

Logo, entende-se pela impossibilidade do Governo Federal proporcionar
beneficios fiscais utilizando-se de receitas que pertencem a outro Ente. Diminuir este
recurso € automaticamente comprometer os servi¢os publicos ofertados a populacéo,
uma vez que o gestor municipal ndo consegue ofertar os servicos por falta de
capacidade econémica para honrar os compromissos financeiros.

O Governo Federal s6 abriu méo das receitas de IR e IPI como fez nos ultimos
anos, porque possui a sua disposicdo receitas exclusivas, provenientes da instituicao
de tributos ndo partilhaveis com os estados e municipios, das quais pode compensar
a renuncia ora dada, mas 0s municipios néo.

Sendo assim, € inconstitucional a deducdo do Fundo de Participacdo dos
Municipios por meio de concesséo regular de incentivos, beneficios e isen¢des fiscais
relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da
Unido em relacado as respectivas quotas devidas as Municipalidades.

Preza se por duas linhas alternativas para tal situacao:

Primeira: que a Unido faca a concessao da renuncia, somente na parte que
seria destinada a ela, respeitando a parte que se destina ao FPM da seguinte forma:
Considerando que a cada R$ 100,00 (Cem reais) de tributo arrecadado, R$ 23,50
(vinte trés reais e cinquenta centavos) € destinado a composi¢do do FPM. Sugere que
a Unido faca a renancia de apenas R$ 76,50 (setenta e seis reais e cinquenta
centavos) que ndo é destinado ao FPM, dessa forma a Unido arrecada os R$ 23,50
(vinte e trés reais e cinguenta centavos) que compete ao FPM e faz a transferéncia
aos municipios. Sem deixar de atender seus interesses por meio da politica

econdmica de isencao e respeitando o que se dispde na Constituicdo com relacao ao

23 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. — 62 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais. 2014, pag. 129.
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FPM.

Segunda: Caso a Unido queira fazer a renuncia integral, incluindo os valores
da quota parte que compete ao FPM, gue a mesma arque com os valores provenientes
dessa rendncia, repassando aos Municipios, o que eles teriam direito, caso nao fosse
ofertado tal renuncia que inviabiliza a formacéo do FPM.

Os calculos aqui, sdo meramente ficticios, ndo representam a realidade, uma
vez que a equacao para se formar o fundo € mais complexa, espera se apenas a

compreensao do fundamento da tese defendida no presente trabalho.

3.2 A inconstitucionalidade da Renuncia do FPM da quota parte

pertencentes aos municipios

A inconstitucionalidade da pratica de desoneracao se fundamenta no fato que
nao se deve fazer cortesia com chapéu alheio, uma vez que ndo se nega ao Estado
o direito para instituir isencdes de tributos préprios, deste que se preserve o
montante que pertence aos municipios.

E o que tem ocorrido é gque tais exoneracdes tem abarcado o montante que
pertenceria aos Municipios, caso ndo ocorresse a exoneragao. Sob a justificativa de
gue nao entrou dinheiro, ndo houve arrecadacéo, todavia ndo arrecadou por causa
das desoneracgOes ofertadas.

Temos que analisar a diferenca entre ndao arrecadar, ndo arrecadar porque
disp6s daquilo que € seu e nao arrecadar porque dispds daquilo que € de terceiro,
e na nossa linha de pesquisa o que o Estado, neste caso, faz e deixar de arrecadar
por dispor daquilo que pertence ao Municipio e ndo a Ele.

A Unido ao conceder renuncia fiscal dos valores do IR e IPI na parte que cabe
aos Municipios, esta renunciando a valores que ndo lIhe pertence, utilizando de
recursos que constitucionalmente pertencem aos Municipios, comprometendo a
autonomia financeira do ente federativo local.

Pautado nestes conceitos apresentados acima o Municipio de Itabi/SE,
prop6s uma acao, em face da Unido, a fim de que fosse considerado no célculo do
FPM o montante relativo as desoneragdes de IR e IPI concedidas pelo Governo
Federal nos ultimos cinco anos. Para tanto, requereu a devolucdo dos valores a
serem apurados na liquidacao da sentenca.

Com base no entendimento do STF no RE n° 572.762, foi decisao do Juizo
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da 1° instancia:

Que a Unido utilizasse no céalculo do FPM, a base de céalculo correspondente
a 23,5% do produto da arrecadacéo do IR e do IPI (art.159, 1,b” e "d”, da
CRFB/88), sem a exclusdo de todos os valores relativos a beneficios,
incentivos e isencdes fiscais concedidos pelo Governo Federal.?*

Ao recorrer a decisdo, no meérito da apelacao, a Unido Federal argumentou
que a constituicdo previu que o “produto arrecadado” que deveria ser repartido, ou
seja, apenas o que de fato for arrecadado.

Chegando ao STF por meio de Recurso Extraordinario, o0 municipio alegou
violagao do dispositivo disposto no artigo 159, | “b” e “d” da CRFB/88, tendo em vista
gue a Unido nao poderia conceder renuncia fiscal dos valores relativos a
arrecadacao do IR e do IPI na parte que caberia aos municipios, vez que assim
procedendo estaria renunciando a valores que nao Ihe pertencem.

No presente procedimento o municipio reforcou sua tese de que a Unido
estaria utilizando recursos constitucionais pertencentes aos municipios,
desrespeitando a autonomia financeira e violando a constituicdo, que nao faz
nenhuma aluséo a deducéo feita na composicédo do FPM.

A Unido pode conceder isenc¢des, beneficios e incentivos fiscais em relacdo
ao Imposto de Renda (IR) e ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Essas
rendncias tributarias ndo integram o produto da arrecadacao dos tributos e, por isso,
podem ser deduzidos da base de célculo do Fundo de Participagdo dos Municipios.
O entendimento foi firmado pela maioria do Supremo Tribunal Federal (STF)

O julgamento a respeito da constitucionalidade da concessao de beneficios
e incentivos fiscais relativos ao Imposto de Renda e ao Imposto Sobre Produtos
Industrializados da quota parte pertencentes aos municipios, em caso de
arrecadacédo dos impostos citados, que sao fontes do FPM, teve como relator o
Ministro Edson Fachin, que sustentou sua tese de que o poder de arrecadar
atribuido & Unido implica também o poder de isentar. Assim, quando a Constituicdo
Federal determina que o FPM seja composto pelo produto dos dois impostos, isso
inclui o resultado das desoneracdes.

O Ministro Edson Fachin considerou constitucional a reducéo da arrecadacao

gue lastreia o FPM gquando ela é decorrente da concesséao regular de incentivos,

24 STF - RE: 572762 SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 18/06/2008,
Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: REPERCUSSAO GERAL — MERITO.
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beneficios e isencdes fiscais relativas ao IPI e o IR. Invocou o inciso | do artigo 159
da Constituicdo Federal, o qual determina que a Unido deve entregar 22,5% do
“produto da arrecadagéo” do IR e do IPl ao Fundo de Participagédo dos Municipios.

O marco da tese defendida pelo relator Ministro Edson Fachin, foi que o
produto de arrecadacdo € proveniente da receita que de fato entrou nos cofres
publicos, sem considerar a receita nao arrecadada proveniente da renuncia, uma
vez que afirma ser legal. No entanto ndo se vislumbrou durante seu relatorio e na
defesa de sua tese, argumentos que sustenta a teoria, nesta pesquisa defendida,
de que a guota parte pertencentes aos municipios ndo deveria ser objeto de tal
rendncia, por nao pertencer a Uniéo.

O Ministro Luis Roberto Barroso defendeu que é constitucional a reducédo do
produto da arrecadacdo que lastreia 0 Fundo de Participacdo dos Municipios e
respectivas cotas devidas as municipalidades em razdo da concessao regular de
incentivos, beneficios e isencdes ficais relativos ao IR e ao IPI por parte da Unido
porque segundo ele quem tem o poder de tributar, tem o poder de renunciar.

O Ministro Celso de Mello, em seu voto afirmou que ndo emana da autonomia
financeira dos municipios direitos subjetivos de indole constitucional com aptidao
para infirmar o exercicio da competéncia tributaria da Unido, inclusive em relacéo
aos incentivos e renuncias fiscais, uma vez observados os parametros de controle
constitucionais, legislativos e jurisprudenciais adventos da exoneracdo. Segundo
ele:

Quem dispde da competéncia tributaria, ou seja, quem dispde do poder para
instituir tributos, disp6e também por implicitude do poder de conceder
exoneragoes e isengfes.?

Os ministros Teori Zavascki, Ricardo Lewandowski, Marco Aurélio, Gilmar
Mendes, Rosa Weber e Carmen Lucia também acompanharam o voto do relator do
caso, negando provimento ao recurso do municipio. O entendimento foi de que o
municipio ndo pode receber os impostos que nao foram efetivamente arrecadados.

A discordancia foi o voto do Ministro Luiz Fux, que deu provimento ao recurso
do municipio. Segundo ele, a participacdo no produto da arrecadacdo, dos dois

tributos é um direito consagrado aos municipios, que néo pode ser subtraido pela

25 STF - RE: 572762 SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 18/06/2008,
Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: REPERCUSSAO GERAL — MERITO.
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competéncia tributaria de desoneracao atribuida a Unido. Foi acompanhando pelo
Ministro Dias Toffoli que defendeu o repasse dos valores aos municipios. Esse
afirmou que o poder da Unido de isencao foi destrutivo para a federacéo brasileira.
Afirmando que:

Se verificarmos a previséao fiscal do pais hoje e a arrecadacédo do orcamento
e olhamos que houve desoneracédo de 580 bilhdes, a concluséo é que houve
abuso de poder de estabelecer essas isencoes.2®

O Supremo Tribunal Federal fixou o entendimento que € constitucional a
pratica de concesséao regular de incentivos, beneficios e isencdes fiscais relativas
ao imposto de renda e o imposto sobre produtos industrializados por parte da Uni&ao
em relacdo ao Fundo de Participacdo dos Municipios e respectivas quotas devidas
aos municipios.

O Supremo Tribunal Federal (STF) é o 6rgdo maximo do Poder Judiciario e
ter como funcgdo tutelar a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Com tal
posicionamento, abre margem para guestionamento a respeito da sua conduta,
gerando certa estranheza no presente entendimento, que contraria 0
posicionamento até entdo seguido pela Suprema Corte, haja vista que em decisdes
semelhantes.

O caso dos efeitos da desonera¢édo quanto aos municipios é incoerente face
a outras decisdes do 6rgdo. No julgamento do RE 111094,2” o STF entendeu que,
apesar de o Estado possuir competéncia para a concessao de incentivos fiscais em
matéria de ICMS, o repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios
ndo pode se sujeitar a condi¢cdo prevista em programa de beneficio fiscal de &mbito
estadual.

Em que o mesmo ressalta que ndo se nega ao Estado essa competéncia para
instituir isencdes de tributos préprios, mas € importante que essas desoneragdes
nao impactem ao montante repassado aos Municipios.

Os fundamentos juridicos utilizados no julgamento do RE 111094 deveriam
também ser aplicados ao julgamento da situagéo do FPM, ou seja, 0 RE n® 572,762.

E isso, sobretudo, no que tange ao reconhecimento de que o direito do Municipio

% STF - RE: 572762 SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 18/06/2008,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: REPERCUSSAO GERAL — MERITO.
271 STF - (RE 111094, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, Segunda Turma, DJ 15.04.1994).
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ao recurso nao estaria sujeito ao efetivo ingresso do recurso decorrente do tributo
no erario federal, porque constituiria receita propria do municipio desde o seu
surgimento, ndo podendo a Uni&o dela dispor livremente.

Ademais, vale a leitura de enunciado sumular desta Corte: “Nao podem os
Estados, atitulo de ressarcimento de despesas, reduzir a parcela de 20% do produto
da arrecadacao do imposto de circulacdo de mercadorias, atribuida aos Municipios
pelo art. 23, 8§ 8°, da Constituicdo Federal”. (Sumula 578 do STF).

Os fundamentos nos quais se pauta a inconstitucionalidade de tal pratica,
como sucinta o Ministro Luis Fux, se pauta na conciliacao interpretativa em termos
constitucionais entre a competéncia tributaria da Unido e a autonomia financeira dos
municipios.

A descentralizacao politica e administrativa do Estado concede ao municipio
autonomia na qualidade de integrante do Estado federal, como uma entidade
politica-administrativa e a desoneracdo tributaria regularmente concedida
impossibilita a propria previsdo da receita publica. Logo, torna-se incabivel
interpretar a expressao “produto da arrecadagdo” de modo que ndo se deduzam
essas renuncias fiscais.

O ministro Luix Fux mantém a seguinte tese em seu voto:

E constitucional a concesséo regular de incentivos, beneficios e isencdes
fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participagéo de

Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.28

O que se observou durante todo o procedimento de analise do mérito, foi uma
preocupacdo com outros fatores pertinentes a tal situacdo, a exemplo: Qual o
impacto para o governo federal, em ter que ressarcir 0 municipio? e os precedentes
gue tal decisdo poderia ocasionar, em razao do colapso nas contas publicas, que
seria agravado, caso fosse dado provimento ao presente recurso.

Em respeito ao pacto federativo e autonomia dos entes que compde a
federacdo, seria plausivel o entendimento de que a Unido faga as renuncias
somente da parte que a ela pertenca, respeitando e arrecadando os valores que

compete aos municipios.

28 STF - RE: 572762 SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 18/06/2008,
Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: REPERCUSSAO GERAL — MERITO.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao desenvolver o trabalho, durante todo processo de pesquisa e estudos, que
serviu de base para a construcdo dos conceitos aqui apresentados, verificou se que
prevaleceu o lobby por parte da Unido, em ndo acatar tal demanda dada a
preocupacao com 0 acervo a ser pago aos municipios, que faz jus ao recurso bem
como necessita do mesmo para manter o equilibrio econémico financeiro.

A interpretacdo do STF se contrapds a entendimentos anteriores do préprio
Tribunal, para tal demanda, o ponto de vista do Supremo, foi mais voltado a
preocupacao de ordem econdmica da Unido, do que propriamente a legislacéo
pertinente ao caso. Buscou se uma linha de raciocinio que viesse a sustentar a tese
de que se ndo houve arrecadacéo, ndo existe necessidade de transferéncia, pois o
mesmo poder concedido de Tributar seria dado a Isentar.

Todavia, com a Sumula 578 do STF, no que tange o mesmo raciocinio do
FPM, o entendimento foi que ndo poderia os Estados reduzir a parcela do ICMS
devido aos Municipios, e no acordao proferido o entendimento do STF foi de que
ndo se nega ao Estado a competéncia para instituir isencdes de tributos proprios,
desde que essas desoneracbes ndo impactem ao montante repassado aos
Municipios.

O presente trabalho busca conscientizar a respeito da inconstitucionalidade
de tal pratica, bem como dos efeitos negativos, uma vez que 0s municipios que
ofertam os principais servi¢os publicos a populacdo deixam de prestar tais servicos,
guando hé& indisponibilidade de recursos para tal.

O caminho para solucionar tal fato, seria uma iniciativa por parte do nosso
legislativo, que representa a manifestacdo da vontade da populacdo, para a
elaboracdo de uma lei, que atentasse para esta pratica com intuito de ndo permitir
gue tais recursos sejam utilizados como manobra econémica por parte da Uniéo,
uma vez que a ela nao pertence.

Por fim, pode-se finalizar este trabalho com a afirmacéo de que € necessario
garantir aos municipios o seu poder-dever de assegurar o bem estar de todos,
respeitando os direitos e garantias individuais por meios dos servigos publicos

provenientes de uma gestao eficiente e com recursos para tal.
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