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Resumo

O presente artigo consiste em uma analise empirica do Recurso Extraordinario 705.423
julgado no Supremo Tribunal Federal que envolve a arrecadagdo do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados e o montante que deve ser repassado pela Uni&o aos
municipios através do Fundo de Participacdo dos Municipios. Todos esses tributos sao
instrumentos de implementacdo de politicas publicas, e, partindo dessa premissa, analisa-se o
impacto no Pacto Federativo nas situacfes de beneficios, incentivos e isencGes fiscais destes
tributos j& que séo estes os grandes responsaveis pelo financiamento do Fundo de Participacéo
dos Municipios.
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THE FISCAL CENTRALISM OF THE BRAZILIAN FEDERATION, MUNICIPAL
PUBLIC POLICIES AND THEIR FINANCING THROUGH THE MUNICIPAL
PARTICIPATION FUND: AN ANALYSIS OF THE EXTRAORDINARY RESOURCE
705.423

Summary

This article consists of an empirical analysis of the Extraordinary Appeal 705,423 judged by
the Federal Supreme Court, which involves the collection of Income Tax and Industrialized
Products Tax and the amount that must be transferred by the Union to the municipalities
through the Municipal Participation Fund. All these taxes are instruments for the
implementation of public policies, and, based on this premise, the impact of the Federative
Pact in situations of benefits, incentives and tax exemptions for these taxes is analyzed, since
these are the main responsible for financing the Participation Fund Counties.

Keywords: Fiscal Centralism; Brazilian Federation; Municipal Public Policies; Municipal
Participation Fund; Extraordinary Appeal 705.423.

1. BREVE INTRODUCAO

O presente artigo consiste em uma analise empirica do Recurso Extraordinario 705.423
julgado no Supremo Tribunal Federal (STF) que envolve a arrecadacdo do Imposto de Renda

(IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e 0 montante que deve ser repassado
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pela Unido aos municipios através do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Todos
esses tributos sdo instrumentos de implementacdo de politicas publicas, e, partindo dessa
premissa, analisa-se 0 impacto no Pacto Federativo nas situacdes de beneficios, incentivos e
isencdes fiscais destes tributos ja que sdo estes os grandes responsaveis pelo financiamento do
Fundo de Participacdo dos Municipios.

O problema de pesquisa se dara a partir da seguinte questdo: de que modo a decisdo do
STF no Recurso Extraordinario 705.423, que gerou Repercussdo Geral, afeta os municipios
na execucdo de suas politicas publicas? Para responder a esta pergunta utilizaremos o
mecanismo empirico metodologico através de “estudo de caso” que, segundo Robert Yin, é
uma ferramenta que possibilita compreendermos os fendmenos sociais complexos e
contemporaneos a partir de uma investigacdo que preserva questdes significativas do contexto
da vida real (YIN, 2001). Neste caso, os fendmenos sociais complexos e contemporaneos sao
a Repercussdo Geral do Recurso Extraordinario 705.423 e o contexto da vida real séo as
politicas publicas que devem ser inseridas no seio da sociedade para que os seus direitos

fundamentais sejam garantidos de forma efetiva.

Para isto, este trabalho sera dividido em trés partes, pois, antes da analise do Recurso
Extraordinario 705.423, iremos tratar na primeira parte deste artigo sobre o centralismo fiscal
da federacdo brasileira, na segunda parte falaremos sobre as politicas pablicas no ambito dos
municipios brasileiros e seu financiamento através do Fundo de Participacdo dos Municipios,
ainda nesta segunda parte abordaremos o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos
Industrializados e por fim, na 0ltima parte desta pesquisa, analisaremos 0 Recurso
Extraordinario 705.423.

Deste modo, entendemos que este artigo é relevante para aprofundar os estudos sobre o
federalismo fiscal, as politicas publicas municipais, as reparticbes das competéncias
tributarias e o seu reflexo no Fundo de Participacdo dos Municipios quando a Unido efetua

politicas fiscais de concessao e isencdes do IR e do IPI.
2. O CENTRALISMO FISCAL DA FEDERACAO BRASILEIRA

Conforme demostrado em algumas pesquisas, o federalismos brasileiro ¢ “procedente

ao império”, porém a forma federativa de estado s6 é adotada no Brasil com a Proclamagéo da
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Republica de 1889 (LIZIERO, 2017, p. 113), dando conformacéo juridica & mesma por meio
da Constituicdo de 1891 e mantendo tal forma de Estado desde ent&o.

Dentro deste interim houve periodos de maior e menor centralizagdo, mas somos
sabedores que “o modelo federal brasileiro tem marcas de grande centralizagdo e que ¢
marcado por um longo processo em direcdo ao fortalecimento da Unido Federal em
detrimento dos demais entes subnacionais” (CONCI, 2020, p. 50). J& com a primeira Carta
Republicana houve um processo de descentralizacdo em virtude da denominada “politica dos
governadores” que tinha o intuito de fortalecer as oligarquias locais. Mas, com o Getulio
Vargas no governo houve um periodo de grande concentracdo de poder na Orbita federal,
especialmente com a Constituicdo de 1937, inclusive com intervencdo federal nos estados,
porém, no plano fiscal, em 1934, houve uma partilha tributaria em favor do municipio que até
entdo era dual, pois s6 fazia parte desta partilha a Unido e os estados. PGs-governo Vargas, em
1945, ocorre um novo retorno a um processo de descentralizacdo dando-se aos estados-
membros e municipios autonomia, porém, com o golpe civil-militar de 1964 todo o processo
de descentralizacdo federativa cai por terra, enquanto o centralismo fiscal ganha corpo nédo
tendo duvidas sobre o poder fiscal da Unido Federal. Este periodo se estende até o processo
Constituinte de 1987/1988, que a partir dai tem um movimento de fortalecimento de
descentralizacdo (CONCI, 2020).

Deste modo, mostraremos que a competéncia atinente a capacidade de produzir
normas juridicas referente a tributacdo mostra-se que existe um indicador da centralizacéo no
ambito federal, ratificando, deste modo, que o centralismo fiscal da federacdo brasileira é
observado por estudiosos como Leonan Liziero, que destaca que a “Constitui¢do Federal de
1988 ndo aproveitou a oportunidade de galgar um novo modelo federativo, referente as
distribuigdes fiscais” (LIZIERO, 2020, p. 133) e Conci que aborda que “o alto
empoderamento fiscal da Unido Federal, por outro lado, imp&e um excessivo fortalecimento
de suas decisdes, especialmente, em temas de politicas puablicas, para as quais 0s entes
subnacionais passam a ser mais seus executores que seus formuladores” (CONCI, 2020, p.
63).

Ainda nesta linha, Geilson Saloméo Leite destaca que em matéria tributaria existe no
Brasil, nos Gltimos anos, “uma centralizagdo no poder tributario cada vez maior nas mdos da

Unido” (LEITE, 2013, p. 125). Além disto, o autor analisa que quando existe uma concessao
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de beneficios fiscais h4 em conjunto algumas ranhuras na harmonia federativa, isto ocorre
devido o modelo de reparticdo de receitas instaurado na nossa Carta Maior. Em artigo sobre
este tema, Denise Lucena Cavalcante e Raimundo Marcio Ribeiro Lima, registram que:

Inexiste pacto federativo cooperativo, ainda que permeado num engendrado sistema
de reparticdo de competéncias e de receitas tributarias, quando existe ente federados
num inevitavel regime de sujeicdo financeira e, assim, corporificando intoleraveis
obstaculos politico-econdmicos de transformagcdo social por meio da prestacdo dos
servicos publicos, tal como denuncia a parca qualidade e quantidade dos servigos
publicos ofertados a sociedade pelos Municipios (CAVALCANTE; LIMA, 2015, p.
151).

Concluem, também que:

A discusséo sobre o federalismo fiscal ndo se limita @ mera definigdo dum sistema
de reparticdo fiscal, mas também sobre os encargos a serem suportados por cada
ente politico, ou seja, sobre o dimensionamento das competéncias administrativas e,
consequentemente, o nivel de descentralizacdo na prestacdo dos servicos publicos
(CAVALCANTE; LIMA, 2015, p. 152).

Um dos critérios para definir um Estado Federal perpassa pelo grau de autonomia das
unidades subnacionais e de sua capacidade de elaborar suas respectivas normas tributarias.
Essa autonomia é fundamental para demonstrar se determinado Estado é federal ou ndo. No
Brasil, “observa-se, na figura do Municipio, como ente federado, a presenca de uma ordem
juridica local, composta por ordenamento elaborado a partir do Poder Legislativo Municipal
(...) sendo vedada (...) a discricionariedade na cria¢do de tributos” (LIZIERO, 2020, p. 132).
Neste sentido, a nossa Carta Maior define o espaco de liberdade, inovacao e criatividade para
que os Estados-membros, incluindo-se, neste caso, 0s municipios, possam legislar sobre a
criacdo de tributos. Portanto, o centralismo fiscal tem seu escopo na prépria Constituicéo

como poderemos observar adiante.

As competéncias tributarias dos entes subnacionais se inclinam a reforcar a tendéncia
vertical e centralizadora, pois, como demostraremos abaixo, a capacidade tributaria dos
estados e dos municipios sdo muito encurtadas na Carta de 1988. De acordo com a
Constituicdo, em seu artigo 153, compete a Unido instituir impostos sobre sete tributos:
importacdo de produtos estrangeiros (I1); exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais

ou nacionalizados (IE); imposto de renda e proventos de qualquer natureza (IR); imposto

@00

Revista de Direito Tributario e Financeiro | e-ISSN: 2526-0138 | Encontro Virtual [ v.7 | n. 1 |
p. 124 -141 | Jan/Jul. 2021.
127



L3

O CENTRALISMO FISCAL DA FEDERAGAO BRASILEIRA, POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS E SEU
FINANCIAMENTO POR MEIO DO FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS: UMA ANALISE DO
RECURSO EXTRAORDINARIO 705.423

sobre produtos industrializados (IPI); imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro
(IOF); imposto sobre propriedade territorial rural (ITR); imposto sobre grandes fortunas
(IGF). Este ultimo através de lei complementar que, diga-se de passagem, ainda ndo foi
regulamentado, mesmo nossa Carta Suprema ja tendo completado 32 anos. Além dos sete
citados, ainda é possivel criar, norma de competéncia residual para imposto de qualquer
natureza diversa das ja citadas e também em eminéncia ou caso de guerra externa para se criar

impostos extraordinarios conforme prevé o artigo 154 da Constituicdo Federal.

J& aos estados cabem tributar sobre trés impostos conforme prevé artigo 155 da CF:
imposto sobre transmissédo causa mortis e doagdo (ITMCD); imposto sobre circulagcdo de
mercadorias e servigos de transporte e de comunicacéo (ICMS); imposto sobre propriedade de
veiculos automotores (IPVA). Assim como nos estados, a competéncia tributaria dos
municipios, previstas no artigo 156, é bem reduzida, sendo apenas trés: imposto predial e
territorial urbano (IPTU); imposto sobre transmissao inter vivos de bens imdveis (ITBI); e 0

imposto sobre servico (ISS).

N&o se pode negar, dentro da logica federativa do Estado Brasileiro, a importancia do
ente federal municipal que é consagrado em nossa Carta Maior, deste modo, entendemos que
esta caracteristica peculiar do modelo federativo do Brasil, da inclusdo dos municipios como
entes federados, deve ser respeitada, pois o artigo primeiro e o dezoito da Constituicao
consagra que a RepuUblica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados

e Municipios como entes de organizacdo politico-admirativa autbnomos.

Para José Afonso da Silva (1993) os municipios ndo detém status de entidade
federada, porém ndo corroboramos com este pensamento, pois assim como Tércio Sampaio

Ferraz Junior, entendemos que:

Na Federacdo brasileira 0 Municipio é um ente publico, politico, que constitui a
Republica Federativa (...). Trata-se de concepg¢do normativa sui generis, posto que
via de regra uma federacao se constitui pela unido dos Estados. A tradigdo brasileira,
contudo, pela importancia histérica do municipalismo na implantacdo da col6nia, a
unidade territorial Municipio, conquanto ndo represente no exercicio politico
congressual (ndo ha senadores municipais), constitui a federacdo brasileira
(FERRAZ JUNIOR, 1992, p. 3074).
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Neste sentido, fica evidente que o federalismo adotado pelo Estado brasileiro na Carta
Magna de 1988 é marcado pela presenga fundamental dos municipios, portanto ndo ha de se
falar em federalismo e federacdo nos moldes do Brasil sem considerar a importéncia da
municipalidade. Ainda nesta légica, mas saindo do &mbito constitucional e indo para 0 campo
socioldgico, devemos destacar que sdo nas cidades que as pessoas vivem, moram, crescem,
respiram, trabalham, se divertem, praticam suas atividades cotidianas e culturais (CERTEAU,
2014). Por isso a importancia do municipio para a federacao brasileira.

Para Raul Machado Horta (2003), os municipios sdo entidades federativas dotadas de
autonomia e dentre estas se encontram a sua capacidade de produzir normas no campo
financeiro. Esta possibilita que o ente municipal tenha capacidade de arrecadar recursos
atraves de sua autonomia tributaria essenciais para o desempenho de suas atribui¢Ges publicas

que dentre elas esta a de promover politicas publicas.

Como vimos, o constituinte de 1987/1988 reservou apenas trés competéncias para
instituir tributos no ambito do municipio, esta competéncia reduzida faz com que os entes
municipais ndo tenham capacidade de executar suas obrigacfes apenas com 0s recursos de
seus tributos. Para isto, 0 mesmo constituinte reservou dispositivos constitucionais para a
reparticdo das receitas oriundas dos tributos estaduais e da Unido para serem repartidos aos

municipios.

Este dispositivo se encontra elencado nos artigos 158 e 159 da Constituicdo. Quanto
aos repasses dos estados aos municipios cabe a este: cinquenta por cento do que for arrecado
do IPVA de veiculos licenciados em seus territorios; vinte e cinco por cento sobre o ICMS. Ja
0 montante que a Unido deve repartir com 0s municipios sao todo o produto arrecadado do IR
que incidam sobre a fonte dos rendimentos pagos pelos municipios e cinquenta por cento do
ITR sobre os imdveis situados no municipio. Além destes, é devido aos municipios pela
Unido, do montante de quarenta e nove por cento do IR, vinte e dois inteiros e cinco décimos
por cento ao FPM e mais um por cento no primeiro decéndio no més de dezembro e mais um

por cento no més de julho de cada ano.

Destarte, percebe-se que, embora exista uma reparticdo para os demais entes da
Federacdo das receitas arrecadadas, ndo existe uma possibilidade para que o0s entes

subnacionais, em especial 0s municipios, possam se autogerirem com o montante de tributos
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préprios. Portanto, percebemos que existe um centralismo fiscal no federalismo brasileiro no

sentido de fortalecer o ente nacional.

3. AS POLITICAS PUBLICAS NO AMBITO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS
E SEU FINANCIAMENTO ATRAVES DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS

Segundo Chrispino, existem diversos tedricos que conceituam de distintas formas as
politicas publicas e, neste contexto, ele defende que o conceito de politicas publicas €
resultado de inimeras variaveis. As politicas publicas podem ser determinadas pelo critério de
distincdo quanto aos valores, as ideologias, aos contextos da ética, entre outros fatores e, isto
faz com que observemos os desempenhos que os mais diversos formuladores exercem ou
fazem delas uma politica publica que possibilite uma conexao de a¢des que contribuam para a
solugdo de um problema na sociedade. Ou seja, “¢ mediante as politicas publicas que sao

distribuidos e redistribuidos bens e servigos sociais, em resposta as demandas da sociedade”
(CHRISPINO, 2016, p. 20).

No nosso entendimento, a politica publica é uma acdo para resolver e solucionar um
problema pablico que esteja afetando negativamente a sociedade, ou seja, politica publica é

uma acao concreta e efetiva que gerara a possibilidade da solu¢do de um conflito publico.

Podemos tomar como exemplo a seguinte situacdo: imaginemos que um determinado
grupo de pessoas ndo esteja podendo se deslocar para seu local de trabalho devido a cidade ter
crescido de forma répida e desordenada e boa parte dos trabalhadores dessa cidade ndo tinham
suas residéncias proprias, pois pagavam aluguel préximo dos seus locais de trabalho. E que
em determinada época houve a possibilidade de conquistar sua casa prépria através de
financiamento por um por programa do Governo Federal, porém este empreendimento fica
distante quinze quilémetros dos locais de trabalho da maioria dos que ali passam a residir. No
exemplo citado, fica claro que existe um problema puablico a ser enfrentado que é a maior
distancia daqueles trabalhadores de suas residéncias até seus locais de trabalho. Neste sentido
deve haver uma definicdo de agenda, a formulacdo da politica publica, a tomada de decisdo, a

implementacao e a avaliacdo da politica publica.

Portanto, levando em consideracdo esses processos, é possivel que haja uma solucéo

para 0 problema apresentado que, no caso do exemplo acima, seria a politica pdblica de

@00

Revista de Direito Tributario e Financeiro | e-ISSN: 2526-0138 | Encontro Virtual [ v.7 | n. 1 |
p. 124 -141 | Jan/Jul. 2021.
130



L3

Gilson José Julido

transporte publico coletivo, politica esta que se encontra inserida no contexto de uma politica
publica que deve ser resolvida no @&mbito do municipio e para isto necessita de recurso para a

execucao deste servico publico e este recurso vem essencialmente dos tributos.

Tributos existem, fundamentalmente, para viabilizar o cumprimento das fun¢des do
Estado. E com a arrecadacdo tributaria que se gera a maior parte das receitas
publicas, indispensaveis para o custeio das finalidades estatais. Pode-se dizer, assim,
que os tributos constituem o preco para o préprio funcionamento da engrenagem do
Estado (ASSUNCAO, 2010, p. 13).

Deste modo, os tributos sdo revertidos para que o estado exerca suas funcdes e entre
essas existe a da execucdo das politicas publicas que tomam forma por meio de gasto publico
direto. Grande parte desses investimentos passaram, ao logo do tempo, a serem
responsabilidades dos municipios, pois, como j& destacamos acima, sdo nas cidades que as
pessoas vivem e sdo nelas que sdo formuladas e implementadas as mais diversas politicas
publicas de salde, educagdo, habitacdo, seguranca, alimentacdo, trabalho, lazer, protecdo a
maternidade e a infancia, ou seja, os direitos fundamentais que sdo garantidos no texto
constitucional. Portanto, “as politicas publicas, seriam entdo agdes politicas elaboradas ¢
sistematizadas ndo voltadas para situacdes particulares ou destinadas para um determinado
grupo de pessoas, mas orientada para o bem comum ou interesse publico” (CABRAL, 1999,

p. 132).

Como ja destacado, as politicas publicas no ambito dos municipios brasileiros tem
sido cada vez mais reconhecidas e ressaltadas como componente estratégico para o
desenvolvimento de agdes que resultem em um efetivo respeito aos direitos fundamentais.

Neste sentido, Nelson Saule Janior destaca que:

O fortalecimento do papel do poder local para enfrentar os problemas urbanos como
0 desemprego, a degradacdo ambiental, a exclusdo social, tornou-se um dos novos
paradigmas no processo de globalizacdo para a promocdo do desenvolvimento
sustentavel nas cidades (SAULE JUNIOR, 2001, p. 17).

Este fortalecimento dos municipios ndo veio em conjunto com a possibilidade do
poder de tributar, pois como destaca Leonam Lizieiro, existem “as limitagdes legais ao poder
de tributacdo dos governos subnacionais (em especial os Municipios) e a sua crescente

responsabilizacdo sobre a geréncia de servigos publicos e sociais” (LIZIERO, 2020, p. 134).
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Neste mesmo sentindo, Maria de Fatima Ribeiro destaca que “alguns municipios dependem

praticamente dos repasses dos governos estaduais e federal para executar politicas publicas”
(RIBEIRO, 2016, p. 331). Para reforcar esta premissa.

Como o poder de manobra tributéria é indiscutivelmente menor nos Municipios,
haja vista o regime constitucional das competéncias tributarias, ha, quase sempre,
um verdadeiro descompasso entre as possibilidades financeiras dos Municipios e a
viabilidade de concrecdo do seu expressivo rol de competéncias administrativas,
melhor dizer, de imposicbes constitucionais relativas a promocdo de prestacdes
positivas na sociedade (CAVALCANTE; LIMA, 2015, p. 136).

Deste modo, o federalismo fiscal tem um papel importante para a elaboragédo e a
execucdo de politicas publicas e um dos principais financiadores destas politicas sao feitos por
meio do Fundo de Participacdo dos Municipios. Este fundo é composto por recursos oriundos
do IPI e do IR conforme determina o comando do artigo 159 da Carta Federal, que destaca
que do montante arrecado desses impostos, 22,5% é destinado ao FPM, assim:

Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte
forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal,

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos

Municipios;

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢des financeiras
de caréater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na

forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que serd entregue no

primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano.

Deste modo, é oportuno entender o comando constitucional ao falar que a Unido
entregara, pois este comando legislativo é claro ao determinar que o ente federal entregue aos

entes municipais 0 montante devido ao FPM. Portanto, é perceptivel, a partir de um olhar
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atento no texto constitucional, a caréncia financeira dos municipios, pois estes dependem da
entrega, por parte do governo central, de parte do que € arrecado por este, deixando, deste
modo, 0s entes municipais dependentes do ente federal.

4. OS INCENTIVOS FISCAIS POS-CRISE DE 2008 E O RECURSO
EXTRAORDINARIO 705.423

Com a crise de 2008 que surgiu nos Estados Unidos da América houve um efeito que
terminou afetando varios paises, entre estes o Brasil, que “diante de um cenario de incertezas,
o crédito tornou-se escasso, abalando o consumo” (ASSUNCAO, 2010, p. 26). Para evitar
uma crise ainda maior, o Governo Federal tomou medidas de incentivo fiscal visando a
retomada do crescimento, foram reduzidas as aliquotas do IPI, IR e IOF para que 0 consumo
fosse estimulado na &rea automobilistica, eletrodomeésticos da linha branca, materiais de

construgéo e bens de capital.

A politica fiscal adotada pelo governo federal para superar as ameacas da crise pode
se revelar um fator de sucesso, criando ambientes favoraveis ao desenvolvimento
econdmico. Entretanto, também pode gerar desequilibrios reflexos no arranjo
financeiro do federalismo brasileiro, comprometendo a salide das contas publicas de
entes subnacionais e ameagando a continuidade de programas sociais (ASSUNCAO,
2010, p. 05).

Esta politica fiscal adotada pelo Governo Federal de incentivo gera consequentemente
a reducdo considerdvel da arrecadacéo tributaria relacionada ao IPI e ao IR que impacta
diretamente nos valores das transferéncias constitucionais aos estados e aos municipios, no
caso deste ultimo, o FPM que é um dos fundos que possibilita ser um dos maiores montantes

de financiamento de politicas publicas.

Uma das principais questdes levantadas por estudiosos quanto a politica fiscal
centralizadora nas maos do ente nacional é que, ao lado do poder de tributar, a Unido detém o
poder de desonerar através da concessdo de incentivos fiscais, pois o poder de desonerar é

inerente ao poder de tributar.

Uma das principais criticas formuladas & concepgao de normas tributérias indutoras
repousa no fato de geralmente ndo existirem critérios intranormativos, ou seja,
integrantes da propria estrutura da norma juridica, que possam expressar a finalidade
visada (ASSUNCAO, 2010, p. 16).

@00

Revista de Direito Tributario e Financeiro | e-ISSN: 2526-0138 | Encontro Virtual [ v.7 | n. 1 |
p. 124 -141 | Jan/Jul. 2021.
133



L3

O CENTRALISMO FISCAL DA FEDERAGAO BRASILEIRA, POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS E SEU
FINANCIAMENTO POR MEIO DO FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS: UMA ANALISE DO
RECURSO EXTRAORDINARIO 705.423

Como destacado acima, podemos dizer que de um lado sdo expressos na Constituicao
Federal de 1988 diversos limites ao exercicio do poder de tributar, porém ndo ocorre 0 mesmo
ao poder de desonerar, pois existe uma linha vaga e poucas ressalvas expressas quanto aos
incentivos fiscais possiveis ou ndo de serem realizados pelo ente nacional. O préprio Supremo
Tribunal Federal tem uma jurisprudéncia considerdvel com precedentes a respeito das
limitagBes constitucionais ao poder de tributar, porém no tocante aos parametros de controle
do poder de desonerar séo escassas as decisoes neste sentido de extrafiscalidade.

Através do Recurso Extraordinario n°® 705.423, o Municipio de Itabi, em Sergipe,
contesta acorddo do Tribunal Regional Federal da 5% Regido, que negou aquele Municipio o
direito de receber os valores que ndo tenham sido recolhidos devido a concessdo de isencGes
fiscais de IPI e Imposto de Renda. O referido TRF da 5° Regido, analisando o provimento da
apelacdo, entendeu que a competéncia tributaria da Unido para instituir Imposto de Renda e
Imposto Sobre Produtos Industrializados ndo poderia sofrer restricdes em decorréncia do
repasse de parte do produto da arrecadacdo dos tributos ao Fundo de Participacdo dos

Municipios.

O pleito do recorrente era no sentido de que o montante do FPM para calculo de cota
parte do municipio ndo poderia implicar em reducédo das parcelas oriundas da concessao de
beneficios e incentivos fiscais por parte da Unido sobre o IR e o IPI, pois fere o artigo 159, I,

‘b’ e ‘d’ da nossa Carta Federal.

O questionamento inserido no RE n° 705.423 é oportuno verificar se ha limites para a
Unido isentar os tributos de sua competéncia, deste modo, quais sdo as garantias
constitucionais para o Municipio exigir o cumprimento por parte da Unido, quanto ao repasse
do Fundo de Participacdo do Municipio? Ja ao prover pela Repercussdao Geral do Recurso
Extraordinario, o ministro Ricardo Lewandowski, Relator da Repercussdo Geral, entendeu
que a discussao € de extrema importancia do ponto de vista econémico, juridico e politico. No
sentido de delimitar seu alcance constitucional, o referido Ministro, manifestou-se no sentido

de que:

A questdo constitucional versada neste recurso consiste em definir, sob o prisma
constitucional, até que ponto a concessao de beneficios e incentivos fiscais relativos
ao Imposto de Renda e ao Imposto Sobre Produtos Industrializados pode impactar

nos valores transferidos aos Municipios a titulo de participagcdo na arrecadacao
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daqueles tributos (STF, Repercussdao Geral do Recurso Extraordinério 705.423,
Relator: Ministro Ricardo Lewandowski, Brasil, 2013, p. 02).

J& na decisdo do Recurso Extraordindrio € muito Obvia a constitucionalidade da
concessdo de incentivos, beneficios e isencdes fiscais, podendo, inclusive, a unido ndo
repassar aos demais entes a cota do que foi isentada conforme é destacado em sua tese
juridica que diz que “¢ constitucional a concessao regular de incentivos, beneficios e isencbes
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” (STF, Recurso Extraordinario 705.423, Relator: Ministro Edson Fachin,
Brasil, 2016, p. 02).

Passamos agora a transcorrer sobre as razfes dos votos dos ministros do STF no
referido Recurso Extraordinario, sendo que seu relator, o Ministro Edson Fachin adotou como
expediente argumentativo neste voto, trés eixos de raciocinio. Primeiro, a compreenséo e
premissas a respeito dos municipios no federalismo fiscal brasileiro, trazendo dois fendmenos
politicos relevantes para a contextualizacdo do litigio constitucional em concreto que sdo a
municipalizacdo das receitas e despesas publicas que no longo prazo, s6 0s municipios
ganharam espaco relativo na federacdo brasileira e o segundo fendmeno € a significativa

criacdo de municipios na primeira década de vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988.

O segundo raciocinio € quanto ao arquétipo constitucional das competéncias e
autonomias financeiras dos entes federativos, pois o proprio Ministro concorda que as
assimetrias sociais e regionais geram uma injustica na forma que se encontra o dispositivo
constitucional do termo “produto da arrecadacdo” que é o montante que deve ser direcionado
aos demais entes da federacdo, porém, o mesmo Ministro destaca que ndo pode ir a contramao
do que se tem descrito na Constituicdo, pois ndo cabe ao STF decidir ao contrario do que se
tem na Carta Maior respeitando-se, deste modo, o Estado Democratico de Direito. O terceiro
argumento utilizado pelo Relator é sobre os reflexos juridicos desse paradigma fiscal no
conteldo e no céalculo do Fundo de Participacdo dos Municipios. Portanto, sdo estas trés
premissas principais que levaram o Ministro Relator a decidir pela rejeicdo do Recurso

Extraordinario ora analisado.

O Ministro Luis Roberto Barroso acompanhou o voto do relator, pois entende que a

competéncia para arrecadar, no caso julgado, é da Unido, bem como para conceder isengdes,
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porém destacou que existe uma assimetria fiscal que é injusta nos moldes que existem hoje e
que a crise fiscal que assolou o pais naquele momento deveria ter servido para que ajustes
constitucionais pudessem modificar a forma de reparticdo dos tributos ja que existe, segundo
ele, uma concentracao de arrecadacdo da Unido em detrimento dos estados e municipios, mas

que isto deve ser realizado pelo Congresso Nacional e ndo pelo Supremo.

Acompanhando integralmente o voto do Relator, o Ministro Teori Zavascki
acrescentou que “as desoneracdes fiscais, de um modo geral, sdo atribuidas também para
promover o desenvolvimento econdmico que, por sua vez, gera maior arrecadacao tributaria e
que, portanto, aumenta a participacdo dos Estados e dos Municipios nessa arrecadacdo
futura”. Além disto, observa que o IPI tem finalidade extrafiscal e que se retirar a

administracdo deste da Unido fere a prdpria natureza constitucional deste imposto.

A Ministra Rosa Weber e o Ministro Celso de Mello acompanharam o Relator sem
tecer mais comentarios, destacado, apenas, que tem duvidas quanto a matéria. JA o Ministro
Luiz Fux abriu divergéncia do voto do Relator com uma abordagem bem extensa. Dentre 0s
argumentos estdo o do federalismo fiscal brasileiro e a importancia das participagdes no
produto da arrecadacdo, para fins de garantia da autonomia financeira dos municipios, onde, o
mesmo traca um panorama historico do federalismo brasileiro chegando a concluséo de que
ha centralizacdo fiscal na Unido em detrimento dos demais entes da federacdo e que deve
haver uma participacao na arrecadacéo federal, por parte dos entes subnacionais, para reparar

as desigualdades existentes no Brasil.

Outro argumento utilizado pelo Ministro que divergiu do Relator é sobre a politica
desonerativa da Unido em relacdo ao IR e ao IPI e seus impactos nas financas dos municipios,
discorrendo que na andlise do RE 572.762 de 2008, embora tenha sido sobre fato diverso do
RE 705.423, os fundamentos juridicos utilizados naquele poderiam ser usados neste. Portanto,
para 0 Ministro ndo ha ddvidas de que cabe ao Tribunal Constitucional, no exercicio da
jurisdicdo constitucional, a mediacdo do presente conflito federativo, atuando em prol da
garantia da autonomia dos entes federados, elemento essencial de uma Republica Federativa,

preservando, deste modo, o Estado Democratico de Direito.

Nesta mesma linha, o Ministro Dias Toffoli segue divergindo do voto do Relator

alegando que este tem uma linha tedrica plausivel, mas que o contraditério é fundamental,
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entendendo que houve abuso e exageros na lide em questdo por parte da Unido. Defendendo
as linhas de raciocinio dos dois votos que divergem do Relator, o Ministro Ricardo
Lewandowski, seguiu o Relator em virtude de ndo ser possivel ir de encontro, do ponto de
vista l6gico, contra a Constituicdo. Um ponto que nos chama atengdo no voto deste Ministro é
quando o mesmo reconhece que ndo existe um federalismo no Brasil, pelo menos do ponto de

vista fiscal, pois, segundo ele, existe no Brasil um Estado Unitario descentralizado.

Os ministros Gilmar Mendes, Marco Aurélio e a Ministra Presidente Carmen Lucia
votaram pela recusa do recurso, porém reconheceram, assim como outros ministros que foram
por esta linha, que é preciso repensar o modelo federativo vigente no pais, mas que a
Constituicdo em se artigo 159 é muito clara sobre o tema tratado no Recurso Extraordinario.

Embora o STF tenha decidido por nove votos a dois, contrario ao Recurso
Extraordinario interposto pelo municipio de Itabi-SE, entendemos que, conforme destaca o
artigo 159, inciso | da Constituicdo, a Unido devera entregar 49% da arrecadacéo do IPI e do
IR para entes federativos e fundos constitucionais, restando-lhe apenas 51% do montante
arrecadado. A Unido ndo pode fazer rendncia fiscal além desses 51%, que é a parte que lhe

cabe da arrecadacéo, seja sob a forma de incentivo, isencéo ou politica anticiclica.

Em artigo publicado no site do Consultor Juridico, Alexandre Silveira e Fernando
Scaff mostram os principais aspectos que foram considerados pelos ministros, quando da
analise da decisédo do STF em outro Recurso Extraordinario, desta feita, o 572.762, de 2008,
em que litigaram o municipio de Timbo e o estado de Santa Catarina sobre a reparticdo de

rendas tributarias com a concessao de incentivo fiscal do ICMS.

[a] deve ser preservada a autonomia financeira do municipio, vedando qualquer
condicionamento ao repasse constitucional, e assim efetivando a autonomia politica;
[b] o valor a ser repassado sequer constitui receita do ente arrecadante; [c] este ndo
pode livremente dispor da arrecadacéo, sob pena de ofensa ao pacto federativo; [d] o
estado-membro, ao instituir beneficio fiscal que reduz a arrecadacdo, atingindo a
parcela de repasse aos municipios, faz “cortesia com o chapéu alheio”, na expressao
do ministro Ricardo Lewandowski; [e] os incentivos fiscais devem ser instituidos
com exclusdo da parcela de reparticdo tributaria; e [f] hd um condominio federativo
no plano das receitas, para sustentar a autonomia tributério-financeira dos
municipios, e assim suportar sua autonomia politico-administrativa (SILVEIRA;
SCAFF, 2009).
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Deste modo, é perceptivel que houve uma mudan¢a de entendimento da Suprema

Corte brasileira que prejudicou os entes subnacionais e em especial os municipios. Portanto,

embora os incentivos fiscais dados sobre o IPl e o IR no periodo da crise iniciada em 2008

pudessem ser considerados coerentes com a regra da proporcionalidade ndo constituem,

porém, a auséncia de reflexos financeiros negativos das medidas adotadas pelo ente federal

sobre o equilibrio das financas publicas dos entes subnacionais.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Embora este artigo ndo tenha finalidade de esgotar a temética ora abordada,

entendemos que chegamos as seguintes conclusdes, apontando-se, em alguns momentos,

caminhos que podem ser percorridos para que de fato tenhamos um equilibrio no pacto

federativo brasileiro:

Existe, a partir das referéncias incluidas nesta pesquisa, que o federalismo
fiscal no Brasil é verticalizado e centralizado no poder da Unido Federal em
detrimento dos demais entes federativos;

O Municipio € um ente federal dos mais importantes do sistema federativo
brasileiro, pois € l6gico a sua inclusédo no texto da Carta de 1988 como ente
federal, porém, entendemos também que existe uma complexidade gquanto a
esta insercdo, ja& que, o caso brasileiro é diverso dos demais modelos
federativos, tendo o Municipio como ente federal sem a representacdo
necessaria no parlamento ja que o Senado Federal € a casa legislativa, onde se
defende os interesses dos entes estaduais membros da federacao;

Evidenciou-se que a decisdo no recurso extraordinario 705.423, embora tenha
fundamento constitucional, provocou um conflito axiol6gico, pois as normas
tributarias indutoras, que sdo as alteracdes das aliquotas do IPI e do IR, tem a
finalidade de estimular a demanda interna, de modo a garantir a manutencéo do
nivel de empregos e o desenvolvimento econdmico, como foi no caso das
politicas fiscais empregadas para conter os efeitos da crise de 2008. Porém, por
outro lado, os reflexos das normas no sistema de reparticdo de receitas
tributarias, ocasiona a reducdo consideravel de repasses aos municipios e, em
consequéncia, 0 comprometimento para a execugdo de politicas publicas que

tem a finalidade de efetivar de direitos fundamentais;
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e Conclui-se que as politicas fiscais que sdo centralizadas na Unido produzem
impactos severos e continuos nas receitas dos entes subnacionais e que é
preciso haver uma prévia discussdo com os trés entes da federacdo, buscando-
se um denominador comum, a fim de impedir que decisdes centralizadas nao
ocasionem a perda de autonomia financeira das unidades descentralizadas,
evitando, assim, um abalo nos pilares da cooperacéo federativa;

e E preciso que haja compensacdes financeiras satisfatOrias para corrigir as
assimetrias negativas geradas pelas concessbes de beneficios e incentivos
fiscais, preservando os pilares do federalismo fiscal nos caso do emprego de
normas tributérias indutoras pela Unido que acarrete situacfes de desequilibrio
no arranjo de reparticdo de receitas com 0s entes subnacionais;

e E preciso alterar a legislacdo para que os incentivos e concessdes fiscais
restrinjam-se apenas a parte do produto da arrecadacao tributaria pertinente aos
estados e a Unido, preservando-se a parcela destinada aos municipios,
garantindo-se, assim, o equilibrio federativo;

e Deve-se haver uma participagdo dos municipios nas competéncias
constitucionais que sdo, como vimos neste artigo, centralizadas no ente
Federal, a fim de garantir uma maior reparticdo das receitas publicas nacionais

que supere esta distor¢cdo na federacdo brasileira;

Portanto, é preciso encarar a possibilidade de mudanca no pacto federativo brasileiro
que vem sendo negado nas decisdes das cortes julgadoras e que foi denegada na elaboracdo da
Constituicdo de 1988, embora esta tenha o federalismo como principio basilar na sua
constituicdo para que possamos ter uma concretizacdo dos direitos fundamentais dispostos na

mesma Constituicdo, tendo os entes federados igualdade nas suas possiblidade de tributar.
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