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RESUMO

Esse trabalho tem por objetivo geral analisar o impacto dos incentivos fiscais sob o
pacto federativo brasileiro, tendo como ponto de partida a discussdo no ambito do
Tribunal de Justica da Paraiba sobre a legalidade de deduc@o dos incentivos fiscais no
repasse de 25% do Imposto sobre Circulagdo de Bens e Mercadorias (ICMS) pelo
Estado da Paraiba aos municipios paraibanos. Busca-se responder a seguinte questdo: ¢
cabivel a exigéncia de repasse de tributo ndo arrecadado em politicas de incentivo
fiscal? Para os fins pretendidos, discute-se teoricamente sobre incentivos fiscais e seus
impactos no federalismo fiscal, identificando, ademais, o entendimento jurisprudencial
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a questio. A priori, concluiu-se que é
possivel a deducdo dos incentivos fiscais nos repasses constitucionais. Ademais, os
resultados alcangados no estudo apontam para a necessidade de uma reforma politico-
econdmico-tributdria no intuito de garantir maiores condi¢des para os Municipios
desenvolverem suas despesas, de modo menos dependente, assim como uma maior
participag@o dos demais entes federativos no cumprimento das obrigacdes do estado de
bem-estar social brasileiro. Metodologicamente, a pesquisa esteve ancorada pelo
método descritivo, adotando, portanto, a pesquisa bibliografica e documental pela
leitura de legislacdo, doutrina e jurisprudéncias, assim como eventuais dados estatisticos
a fim de obter tal resposta.

Palavras-chave: Incentivos Fiscais. Dedugdo. Repasse Constitucional. Produto da
arrecadacdo. Precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF).



ABSTRACT

The main objective of this paper is to analyze the impact of fiscal incentives under the
Brazilian federal pact, starting from the discussion in the Court of Justice of Paraiba on
the legality of deduction of tax incentives in the transfer of 25% of the Tax on
Circulation of Goods and Goods (ICMS) by the State of Paraiba to the municipalities of
Paraiba. The answer to the following question is: is it possible to pass on tax not
collected in tax incentive policies? For the purposes intended, it is theoretically
discussed about fiscal incentives and their impacts on fiscal federalism, identifying, in
addition, the jurisprudential understanding by the Federal Supreme Court (STF) on the
issue. A priori, it was concluded that it is possible to deduct the tax incentives in the
constitutional transfers. In addition, the results achieved in the study point to the need
for a political-economic-tax reform in order to guarantee greater conditions for the
Municipalities to develop their expenditures, in a less dependent way, as well as a
greater participation of the other federative entities in the fulfillment of the obligations
of the Brazilian welfare state. Methodologically, the research was anchored by the
descriptive method, adopting, therefore, bibliographical and documentary research by
reading legislation, doctrine and jurisprudence, as well as possible statistical data in

order to obtain such a response.

Keywords: Fiscal Incentives. Deduction. Constitutional review. Product of collection.
Precedents of the Federal Supreme Court (STF).
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INTRODUCAO

Ao tratar sobre Direito Tributario, tem-se como enfoque primario a intermitente
dialeticidade entre os interesses estatais de arrecadar tributos para manter o
funcionamento do Estado e os interesses individuais de atenuar tal tributagdo. N&o
obstante, esse trabalho se dedica a analisar outro viés desse conflito, ao tratar sobre as
divergéncias arrecadatorias em ambito intraestatal, em especial, sobre a problematica
dos incentivos fiscais entre os entes federativos.

Apresenta-se como objetivo geral compreender a questdo acerca do repasse
constitucional de 25% (vinte e cinco por cento) da parcela do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servigos (ICMS) aos municipios paraibanos em sede de incentivos
fiscais pelo Estado da Paraiba, utilizando como ponto de partida a agdo de cobranca
promovida pelo Municipio de Cuité de Mamanguape. Diante da complexidade do tema
abordado, este trabalho desperta para a seguinte problematica: E cabivel a exigéncia de
repasse de tributo ndo arrecadado em politicas de incentivo fiscal?

Diante a problematica acima, a hipotese sustentada nesse trabalho ¢ a de que ¢
possivel a dedugdo de incentivos fiscais em repasse constitucional, inclusive do ICMS,
em decorréncia da faculdade de promover incentivos fiscais ser corolario da
competéncia tributdria do ente federado maior, no caso os Estados, e da
incompatibilidade destes incentivos, em especial as isengdes, para o termo “produto da
arrecadacdo”.

Posto isso, sdo propostos os seguintes objetivos especificos: 1. Discutir
teoricamente sobre o fenomeno juridico dos incentivos fiscais pela otica da doutrina e
da jurisprudéncia patria; 2. Apresentar algumas implicagdes dos incentivos fiscais no
contexto do federalismo fiscal brasileiro; 3. Expor os Recursos Extraordinarios
572.772/SC e 705.243/SE e o paradigma constitucional decorrente destes.

Para tanto, a metodologia utilizada consiste em um estudo descritivo, utilizando
a pesquisa bibliografica que versa sobre as formas de incentivos fiscais e a influéncia
destes no federalismo brasileiro. Esse estudo fundamenta-se, primordialmente, no
conhecimento da legislagdo federal que versa sobre os incentivos fiscais € na
jurisprudéncia ja definida pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Serdo objetos de
investigacdo para coleta de dados relevantes sobre o fendmeno estudado, elementos
bibliograficos ja publicados em livros, periddicos e jurisprudéncia, envoltos em uma

metodologia qualitativa.
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A relevancia desse trabalho justifica-se através da contemporaneidade da
situagdo fiscal dos entes federativos, em especial, os municipios, deteriorada pela
recente politica anticiclica! de desoneragdes fiscais realizadas pela Unido, e sobre os
questionamentos constitucionais a respeito dos impactos financeiros dessa perda
arrecadatoria. Ademais, destacamos que a problematica sobre a dedugao dos incentivos
fiscais nos repasses constitucionais dos Municipios reverbera na diminui¢ao de receitas
destes, influenciando negativamente as competéncias constitucionais dos Municipios na
prestagao de servigos essenciais.

Para os fins pretendidos, o trabalho obedece a seguinte estrutura apds esta
introducdo: o primeiro capitulo contempla a discussio tedrica sobre incentivos fiscais. E
apresentada uma discussao teorica sobre o fendmeno juridico dos incentivos fiscais pela
otica da doutrina e da jurisprudéncia patria. Buscar-se descrever seus conceitos, assim
como sua dinamica na realidade tributaria brasileira, a fim de compreender seus
impactos nos repasses constitucionais entre os entes federativos.

O segundo capitulo versa sobre as implicagdes dos incentivos fiscais no contexto
do federalismo fiscal brasileiro. Neste ponto, apresenta-se a partida um panorama sobre
o federalismo fiscal no Brasil, destacando que dentro dos Estados a arrecadacdo de
tributos €, sobretudo, uma importante fonte de receita para os cofres publicos. Todavia,
precedendo a andlise da problematica em questdo, observam-se alguns pontos e
caracteristicas relevantes sobre o conceito de “federalismo”, primordial ao entendimento
do presente estudo.

O terceiro e ultimo capitulo se dedica a andlise dos Recursos Extraordinarios
572.772/SC e do 705.243/SE e o paradigma constitucional decorrente destes. Adota-se
como ponto de partida o Recurso Extraordinario 572.772/SC, interposto pelo Estado de
Santa Catarina (SC) no ano de 2008, contra acordao favoravel ao pleito do municipio de
Timbo6 (SC) que teve por fundamento violagdo dos artigos 158, V e 160 da CF/88. Por
fim, s3o delineadas algumas consideragdes finais e perspectivas futuras sobre a

problematica discutida.

1Segundo Ocampo (2013), a politica anticiclica, relacionada ao Keynesianismo, é aquela que se dispde a
criar condigdes para que a economia produza efeitos compensatorios diante de desequilibrios
macroecondmicos. A depender da conjuntura econdmica, acionam-se mecanismos para reduzir ou
fomentar a atividade, como retragdo do crédito, aumento de impostos e dos juros.
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CAPITULO 1: INCENTIVOS FISCAIS E SUAS PECULIARIDADES

Esse capitulo tem por objetivo fazer discussao teorica sobre o fendmeno juridico
dos incentivos fiscais pela oOtica da doutrina e da jurisprudéncia patria. Buscar-se-a
descrever seus conceitos, assim como sua dindmica na realidade tributaria brasileira, a
fim de compreender seus impactos nos repasses constitucionais entre os entes

federativos.

1.1. INCENTIVO FISCAL
Situado na esfera extrafiscal, incentivo fiscal ¢ um conceito localizado no campo

das Ciéncias das Financas que incide na redugdo ou supressdo da exigibilidade da
receita publica de natureza compulsoria (HARADA, 2011). Nas palavras de Carraza
(2005, p. 106-107), “a extrafiscalidade ocorre quando o legislador em nome do interesse
coletivo aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de calculo dos tributos, com o
objetivo principal de induzir contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma coisa”.

Todavia, ¢ importante salientar que no processo de constru¢do dos tributos nao
ha como dissociar o carater extrafiscal do carater fiscal, haja vista a existéncia de menor
ou maior prevaléncia desta ou daquela finalidade (BECKER, 2007). Na perspectiva da
extrafiscalidade, somam-se ainda a funcdo arrecadatoria de receitas as fungOes
regulatorias e redistributiva dos tributos, oportunizando desde a diminui¢do das
desigualdades sociais até a regulacdo dos mercados. Nas palavras de Becker (2007, p.
623) a finalidade de muitos tributos “ndo serd a de instrumento de arrecadagdo de
recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de intervencao
estatal no meio social e na economia privada”.

Concomitantemente, Ataliba (1966, p. 151) trata a extrafiscalidade como
“emprego deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas
regulatorias de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica”. Na
mesma linha de pensamento, Falcao (1981, p. 196) argumenta que “a extrafiscalidade ¢
atividade financeira que o Estado exercita sem o fim precipuo de obter recursos para o
seu erario, para o fisco, mas sim com vistas a ordenar ou reordenar a economia € as
relagdes sociais™.

Em suma, a extrafiscalidade pode ser tratada como um conjunto de normas cuja
finalidade destina-se a consecugdo de resultados sociais ou economicos através do uso
da ferramenta fiscal. Na extrafiscalidade o legislador aumenta ou diminui as aliquotas
em nome do interesse coletivo, tendo como fim ultimo induzir os contribuintes a fazer

ou deixar de fazer algo.
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Dentro dessa perspectiva, os incentivos fiscais sdo instrumentos que estimulam a
realizagao de determinada conduta, geralmente aplicados em forma de desconto, isencao
ou compensacao fiscal. Nas palavras de Gadelha (2010, p. 98) “a concessdo de
incentivos fiscais se insere como instrumento de intervengdo no dominio econdmico a
fim de que se possam concretizar vetores e valores norteadores do Estado”.

Conquanto, de modo mais restritivo, Moura (1971, p. 135) entende que sdo
incentivos fiscais “medidas fiscais que excluem total ou parcialmente o crédito
tributario, aplicadas pelo Governo Central com a finalidade de desenvolver
economicamente uma determinada regido, ou um determinado setor de atividade”. De
modo complementar, Calderaro (1973, p. 17) afirma que incentivos fiscais sao “todas as
normas que excluem total ou parcialmente o crédito tributario, com a finalidade de
estimular o desenvolvimento economico de determinado setor de atividade ou regido do
pais”.

O entendimento acima foi seguido pelo Plenario do STF no julgamento dos
Recursos Extraordinarios n. 577.348 e¢ 561.485, sob a relatoria do Ministro Ricardo
Lewandoski, o qual sustentou em seu voto condutor que incentivos ou estimulos fiscais
sao todas as normas juridicas ditadas com finalidades extrafiscais de promog¢ao do
desenvolvimento econdmico e social que excluem total ou parcialmente o crédito
tributario. Dentro dessa perspectiva, como adverte Assuncdo (2011), ao se tratar acerca
dos incentivos fiscais deve-se atentar também para outras formas de desoneracgdo, a
exemplo da postergagdo do prazo de recolhimento de determinada exagdo ou mesmo a
reducdo de aliquotas.

Ademais, convém ressaltar que os incentivos fiscais podem ser apresentados em
duas espécies, dividindo-se entre as despesas ou as receitas publicas. Em relagdo as
despesas, estas sdao subdivididas entre as modalidades de subvencdo, créditos
presumidos e subsidios (NELSON, 2018). Ja em relagdo as receitas publicas, estas se
subdividem em isencdo, diferimentos, remissdo ¢ anistia.

Ante o exposto, o incentivo fiscal deve ser entendido como uma ferramenta de
dirigismo econdomico cuja fungdo primordial ¢ a promo¢ao do desenvolvimento
econdmico de determinado setor ou regido. Convém pontuar, todavia, que ndo se deve
confundir incentivo fiscal e isengdo fiscal/tributaria, uma vez que esta ultima ndo ¢ um

instrumento de intervengdo na economia.
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1.2. ISENCAO TRIBUTARIA
O conceito classico de isengdo tributdria (ou fiscal) advém de Meirelles (1964),

que o conceitua como uma dispensa de pagamento de determinado tributo como um
favor legal, ou seja, como corolario da liberdade do poder tributar. A teoria que concebe
as isengoes fiscais como correspondentes a mero favor legal € seguida por Sousa (1975),
que as condiciona a lei especifica para sua devida efetivagdo no campo juridico, em
razao da ocorréncia do fato gerador.

Para o doutrinador, no intuito de compreender o fendmeno das isengdes fiscais
devem ser observados a ocorréncia da hipotese de incidéncia, a incidéncia tributaria, o
nascimento da obrigacdo e dispensa do pagamento do tributo devido. Deste raciocinio,
pode-se inferir que a isengdo e hipotese de ndo incidéncia tributaria sdo conceitos
opostos (WOCZIKOSKY, 2004). No tocante a ndo incidéncia, ndo ha que se falar em
tributagdo, pois ndo chega a existir a obrigacdo tributdria. J4 quanto a isen¢do, a
obrigagdo tributaria existe, porém seu pagamento ¢ dispensado por forca de lei
especifica, em pressuposi¢ao da incidéncia (SOUSA, 1975).

Em relacao as isengdes fiscais, o Supremo Tribunal Federal as definiu (Agao
Direta de Inconstitucionalidade n® 286 RO), como “dispensa do pagamento de um
tributo devido em face da ocorréncia de seu fato gerador” em corroboragdo com o

entendimento majoritario da doutrina, conforme ementa abaixo:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
268, DE 2 DE ABRIL DE 1990, DO ESTADO DE RONDONIA,
QUE ACRESCENTOU INCISO AO ARTIGO 4° DA LEI 223/89.
INICIATIVA PARLAMENTAR. NAO-INCIDENCIA DO ICMS
INSTITUIDA COMO ISENCAO. VICIO FORMAL DE
INICIATIVA: INEXISTENCIA. EXIGENCIA DE CONVENIO
ENTRE OS ESTADOS E O DISTRITO FEDERAL. 1. A reserva de
iniciativa do Poder Executivo para tratar de matéria tributaria prevista
no artigo 61, § 1° inciso II, letra "b", da Constituicdo Federal, diz
respeito apenas aos Territorios Federais. Precedentes. 2. A nao-
incidéncia do tributo equivale a todas as situagdes de fato ndo
contempladas pela regra juridica da tributagdo e decorre da
abrangéncia ditada pela propria norma. 3. A isencéo é a dispensa do
pagamento de um tributo devido em face da ocorréncia de seu
fato gerador. Constitui excecao instituida por lei a regra juridica
da tributacio. 4. A norma legal impugnada concede verdadeira
isencdo do ICMS, sob o disfarce de ndo-incidéncia. 5. O artigo 155, §
2°, inciso XII, alinea "g", da Constitui¢do Federal, s6 admite a
concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais por deliberacdo
dos Estados e do Distrito Federal, mediante convénio. Precedentes.
Acdo julgada procedente, para declarar inconstitucional o inciso VI do
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artigo 4° da Lei 223, de 02 de abril de 1990, introduzido pela Lei 268,
de 02 de abril de 1990, ambas do Estado de Rondonia.

(ADI 286, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno,
julgado em 22/05/2002, DJ 30-08-2002 PP-00088 EMENT VOL-
02080-01 PP-00001).

Pode-se inferir pela ementa acima que o Douto Ministro Relator Mauricio
Corréa corroborou com a doutrina classica, em especial aos ensinamentos de Sousa, ao
condicionar as isengdes tributarias ao fato gerador, dispensado de seu pagamento por lei
especifica, de modo excepcional.

Para a doutrina tributaria moderna, como Alfredo Augusto Becker e Souto
Maior Borges, isengdes fiscais e tributdrias referem-se a um instrumento do Direito
Tributario como hipdtese de ndo incidéncia legalmente qualificada (NELSON, 2018).
Logo, ndo tém como finalidade o desenvolvimento de determinada regido ou setor de
atividade, mas visa, por sua vez, retirar a incidéncia tributaria em relagdo a
determinados bens, pessoas ou servigos, assemelhando-se, pois, ao enunciado
constitucional da imunidade tributaria (HARADA, 2011).

Entretanto, Machado (2015) alude que a isengdo tributiria implica em
excepcionar a hipotese de incidéncia tributaria, a fim de reduzir o seu ambito originario
para excluir pessoas, coisas ou situagdes em face de condigdes intrinsecas a estes entes.
Segundo seu raciocinio, a excecao a hipotese de incidéncia tributaria, ou seja, a isengao,
apenas sera considerada como incentivo fiscal se for usada como instrumento de
intervencdo na economia, com o intuito de estimular determinada conduta, dentro da
perspectiva da extrafiscalidade.

Superada a diferenciacdo entre incentivos e isenc¢des fiscais (ou tributarias),
torna-se mister apresentar as limitacdes formais desses incentivos, em especial as
restricdes constitucionais pelo art. 150, § 6°, da CF/88, antes de tratar acerca das
implicagdes dos incentivos fiscais no contexto do federalismo fiscal brasileiro.

Conforme referido artigo:

Art. 150, § 6.° Qualquer subsidio ou isen¢fo, reducdo de base de
célculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos
a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,
XII, g. (BRASIL, 1988, p. 50).

Diante o exposto, percebe-se que apenas por lei especifica que o Poder Publico

pode exercer a faculdade de conceder incentivos fiscais ou tributarios, em respeito ao
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principio constitucional da legalidade, a fim de garantir seguranga juridica aos
jurisdicionados. Evita-se que a autoridade governamental realize tais medidas de modo
arbitrario e infundado, sem o devido controle pelo poder legislativo. Segundo Harada
(2011), o termo “lei especifica” significa que a ementa da lei deve indicar, em destaque,
o incentivo fiscal ou tributario objeto de concessdo, e igualmente, por for¢a de lei, a
revogacao do incentivo, caso esta ocorra.

Entretanto, excepciona-se a essa regra o caso das isengdes do ICMS, que sdo
regradas pela Lei Complementar n°® 24/75, recepcionada pela Constituicdo de 1988.
Segundo tal texto normativo, as isengdes do ICMS devem ser realizadas apenas por
meio de convénios entre os Estados, nunca unilateralmente, a fim de evitar o fendmeno
de “guerra fiscal”, em que os Estados disputam investimentos de empresas privadas pela

reducgdo de seus impostos em oposi¢ao aos instituidos pelos demais (VARSANO, 1996).

1.3 OS LIMITES AOS INCENTIVOS FISCAIS
Ademais, ainda em ambito constitucional, o art. 165, § 6° da CF/88 assegura que

todas as espécies de incentivos devem estar previstas na lei orgamentaria, em respeito ao
principio da clareza do or¢amento (NELSON, 2018). A exigéncia da previsdo desses
beneficios em lei or¢amentaria, além de trazer transparéncia, gera expectativa dos
impactos que tais beneficios podem incorrer nas receitas publicas.

No plano infraconstitucional, o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/2000) dispde sobre demais limitagdes para a aplicagdo dessas

medidas extrafiscais que devem ser observadas pelo Estado, conforme trecho in verbis:

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

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que
ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio
da lei de diretrizes orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou
criagdo de tributo ou contribuigao.

§ lo A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificagdo de base de célculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.
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§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de
trata o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso II, o
beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo nao se aplica:

1 - as alteragOes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II,
IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1o;

I - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranga (BRASIL, 2000, p. 6).

Como observado, a LRF objetiva criar obstaculos para que os incentivos fiscais
nao resultem em perda de receitas para o Estado. Suas regras, previstas, sobretudo, nos
incisos | e II dificultam a concess@o de incentivos tributarios. Como disposto acima, no
primeiro inciso o ente politico ¢ condicionado a demonstrar previamente que a renuncia
pretendida, esta de acordo com o previsto na Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e que néo
afetara as metas fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

Por sua vez, o segundo inciso versa sobre a necessidade de que a rentncia esteja
acompanhada de medidas de compensagdo através de aumento da carga tributaria,
mediante elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de célculo, majoracao ou criagdo de
tributo (HARADA, 2011). Ainda segundo o autor, em seu § 2°, o artigo 14 dispde que a
vigéncia do incentivo fiscal em razdo das medidas de compensagdo da perda de
arrecadagdo ¢ condicionada a devida implementacdo de tais medidas. Com isso,
pretende-se evitar o desequilibrio nas contas publicas.

Assim sendo, pode-se concluir que incentivos fiscais correspondem ao campo da
extrafiscalidade, que significa um conjunto de normas cuja finalidade destina-se a
consecucdo de resultados sociais ou economicos através do uso da ferramenta fiscal.
Percebemos, ademais, que os incentivos fiscais diferem de isengdes fiscais ou
tributarias, pois, essas ultima, em via de regra, ndo tem carater de fomentar atividade
especifica, mas apresentam uma forma de nao-incidéncia qualificada.

Por conseguinte, foi notado que tanto a Constituicio como normas
infraconstitucionais como a Lei de Responsabilidade Fiscal(LRF) limitam a faculdade
do poder publico em implementar incentivos fiscais, a fim de que lei especifica os
determine e que haja previsdo destes nas leis orgamentdrias. Ante o exposto, torna-se
essencial partir para a analise da implicancia dos incentivos fiscais no federalismo fiscal
brasileiro, a fim de compreender sua dinamica entre os entes federados e suas

competéncias tributarias.
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CAPITULO 2: O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E SUAS
IMPLICACOES NO CONTEXTO DA EXTRAFISCALIDADE

Esse capitulo versa sobre a relagdo entre os incentivos fiscais e o federalismo
fiscal brasileiro. Neste ponto, apresenta-se a partida um panorama sobre o federalismo
fiscal no Brasil, destacando que dentro dos Estados a arrecadacdo de tributos ¢&,
sobretudo, uma importante fonte de receita para os cofres publicos. Todavia,
precedendo a andlise da problematica em questdo, deve-se, primeiramente, observar
alguns pontos e caracteristicas relevantes sobre o conceito de “federalismo”, primordial

ao entendimento do presente estudo.

2.1. CONCEITUACAO
Desde a proclamacdo da Republica, a organiza¢do politico-administrativa do

Brasil ¢ formada pela federagdo de estados autdonomos. Em um cendrio como esse, a
existéncia de um governo central ndo inviabiliza a divisdo de competéncias e
responsabilidades entre os entes federativos, mas reparte delicadamente tais
competéncias entre a Unido.

Como afirma Bastos (2010, p. 415), o federalismo

[...] é a forma mais sofisticada de se organizar o poder dentro do
Estado. Ela implica uma reparti¢do delicada de competéncias entre o
orgdo do poder central, denominado “Unido”, e as expressdes das
organizagdes regionais, mais frequentemente conhecidas por
“Estados-membros”, embora, por vezes, seja usado, por igual forma, o
nome provincia e, até mesmo, cantdo. Essa partilha de competéncias
entre a Unido e os Estados ¢ bastante rigida, visto que se apresenta
esculpida na propria Constitui¢do Federal, razdo pela qual s6 por
intermédio de emenda a Constituigdo pode ser alterada. Outrossim, os
Estados-membros participam na formacdo da Unido através dos
senadores que compdem uma das Casas do Congresso Nacional.

Conforme citagdo acima, o federalismo ¢ um modelo de organizagao estatal que
assegura de modo rigido e indissolivel a unido dos entes integrados, através de texto
constitucional que positive tal divisdo de competéncias, com possibilidade de alteracao
das referidas competéncias apenas pelas proprias leis constitucionais. Todavia, bem
como em outras formas de organizagao do poder, no federalismo pode surgir conflito de
interesses entre os Estados-membros, por isso, devem ser pontuadas limitagdes

constitucionais, como assevera Schafer (2001, p. 22)

A questdo da limitagdo de direitos ¢ uma das mais importantes e
complexas do direito constitucional, pois os direitos fundamentais
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estdo, por vezes, em conflito com outros bens ou direitos
constitucionalmente protegidos, impondo-se o estabelecimento de
métodos que tenham por objetivo a resolugdo dessas situagdes
conflituosas, com o objetivo de maximizar a eficidcia das normas
constitucionais.

Diretamente relacionado com a estrutura do governo, o federalismo tem como
funcdo primordial proporcionar a destinagdo eficiente dos recursos nacionais, além de
prover o aumento da participagdo politica da sociedade e a prote¢do dos direitos
individuais e coletivos dos cidaddos. Dentro dessa concepg¢ao, a arrecadacdo de tributos
adquire vital importdncia, uma vez que assume o dever de cooperagdo e de
solidariedade, viabilizando a atuagdo estatal no suprimento das mais diversas
necessidades dos individuos (CAPANO; MACEDO, 2018).

Nessa otica, da-se énfase a distribui¢do de competéncias ¢ o papel das
transferéncias intergorvernamentais de recursos, tendo como fim ultimo o equilibrio
financeiro. Dentro das necessidades publicas, Pierdona (2008, p. 01) apresenta o
seguinte panorama:

A Constitui¢do de 1988, visando dar efetividade aos fundamentos do
Estado brasileiro, em especial, o da dignidade da pessoa humana, bem
como, concretizar seus objetivos previstos no art. 3°, dentre os quais, a
construgdo de uma sociedade livre, justa e soliddria e a erradicagdo da
pobreza e da marginalizagdo e a redugdo das desigualdades sociais e
regionais, instituiu um importante instrumento de protecdo social, o
qual visa a prote¢do de todos os cidaddos nas situagdes geradoras de
necessidades. Referida prote¢do foi denominada seguridade social.
Para proteger a todos, o constituinte uniu trés direitos sociais, os quais,
cada um dentro de sua area de atribuicdo, protege seus destinatarios e,
no conjunto, todos serdo protegidos. Para tanto, a seguridade social
apresenta duas faces: uma delas garante a satide a todos; a outra,
objetiva a garantia de recursos para a sobrevivéncia digna dos
cidaddos nas situagdes de necessidade, os quais ndo podem ser obtidos
pelo esforco proprio. Nesta segunda face encontramos a previdéncia e
a assisténcia.

Conforme exposto, a Constituicao de 1988 tem por objetivo a implementacdo do estado
de bem-estar social como seu principal objetivo. Calcada pelo principio da dignidade
humana, o marco constitucional tem como foco a reducdo da pobreza e das
desigualdades, resultando em robustos mecanismos de protegdo social como a
seguridade social, o que requer maior capacidade em arrecadacdo de tributos para sua
efetivag@o e manutengao.

Em suma, no Brasil o federalismo fiscal ¢ marcado pela arrecadacdo de tributos
cobrados pelo Governo central, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios. Nas

palavras de Gadelha (2017, p. 07), federalismo fiscal
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[...] ¢ a parte do acordo federativo que atribui para cada ente da
federagdo a competéncia para arrecadar um determinado tipo de
tributo, a reparticdo de receitas tributdrias entre esses entes, assim
como a responsabilidade de cada ente na locagdo dos recursos
publicos e prestagdo de bens e servigos publicos para a sociedade” e
continua “[...] trata da divisdo das responsabilidades entre os
diferentes niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal), ao
conferir competéncias tributarias e obrigagdes de gasto publico as
esferas governamentais, promovendo a descentralizagdo econdmica.

Sendo assim, o federalismo fiscal corresponde a organizagdo entre os entes
federados em definir a competéncia deles na seara tributaria nacional estabelecido
constitucionalmente Assim sendo, o referido pacto tem por finalidade formalizar a
obrigacdo de cada ente em instituir, arrecadar, e alocar os tributos a fim de garantir os
objetivos do Estado na prestacdo de bens e servigcos publicos nesse contexto de bem-
estar social.

Como argumenta Capano & Macedo (2018), a arrecadagao de tributos pressupde
uma analise do poder de tributar, da competéncia tributaria e da capacidade tributaria
ativa (aptiddo para o ente federativo estar no polo ativo da obrigacdo tributaria).
Carvalho (2007, p. 236), por sua vez, atribui & competéncia tributaria o escopo de
fornecer autonomia financeira aos entes federativos, no entanto, adverte que a expressao

pode assumir diferentes significados, nas palavras da autora

[...] pode ser entendida como a aptiddo do Poder Executivo em
expedir decretos, portarias e instrugdes normativas acerca de um
determinado tributo ou at¢é mesmo como a agdo do particular ao
construir a norma individual e concreta resultante no recolhimento do
tributo.

No tocante ao caso brasileiro, a Constitui¢do Federal de 1988 estabelece em seu
artigo 18 que ““a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdonomos,
nos termos desta Constituicdo”. Segundo Biderman (2004), trata-se de uma federagéo
dividida em trés niveis, ndo se tratando, todavia, de uma organizagdo estanque, haja
vista a incidéncia de reparticdo tributaria entre os entes federativos de modo
compulsorio.

Em relag@o a autonomia concedida aos Estados, Distrito Federal e Municipios, o
autor salienta que a Unido possui competéncias privativas conforme artigo 22 da CF/88
que dispde sobre a responsabilidade pela soberania e integragao nacional. Consonante,
dispdoe o artigo 30 da CF/88 que os Municipios possuem competéncias privativas

associadas a servigos publicos de carater local, como o transporte coletivo e as leis do
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parcelamento do solo. Restando, pois, aos Estados, competéncia privativa residual,
como dispde o artigo 25 § 1° da CF/88 (BIDERMAN, 2004).

2.2. OS DESAFIOS DO PACTO FEDERATIVO FISCAL BRASILEIRO
Ante o exposto, de maneira simplificada, tem-se que no ambito fiscal, por

intermédio das fontes de receitas, ¢ assegurada a efetiva autonomia politica,
administrativa e financeira aos poderes central, regionais e locais. Sendo assim, mesmo
que um Estado desenvolva com autonomia atividades econdmicas através da exploracao
de seu proprio patrimonio, sua principal fonte de receitas ainda sera o tributo?.
Entretanto, ocorre que mesmo com essa autonomia constitucional sobre suas
finangas, entes federativos, em especial os Municipios, ndo conseguem equilibrar suas
finangas pelo produto de suas arrecadagdes. Para isso, a Constituicdo Federal lhes

assegura em sua Se¢do VI as garantias de tais repasses conforme citagdo a seguir:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagoes
que instituirem e mantiverem;

II - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da
Unifo sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis
neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opgdo a que se
refere o art. 153, § 4°, 1II; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 42, de 19.12.2003);

IIT - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do
Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em
seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do
Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicago.

Paragrafo tinico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes
critérios:

I - trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacdes de
servigos, realizadas em seus territorios;

II - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no
caso dos Territorios, lei federal.

O artigo 158 da CF/88, em seus incisos I e II assegura aos Municipios o produto
da arrecadacdo de impostos federais, tais sejam o imposto de renda (IR), pelo produto

de sua arrecadagdo, incidentes na fonte, em caso de rendimentos pagos pelos

2ARRECADACAO UF 2017, In: Receita Federal, Ministério da Fazenda. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/arrecadacao-por-estado/arrecadacao-uf-
2017> Acesso em: 20 out. 2018.
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Municipios e suas entidades correlatas, e 50% do produto da arrecadagdo do imposto
sobre propriedade de transmissao rural, relativamente aos imoveis neles situados, salvo
totalidade conforme art. 153, § 4°, III do texto constitucional. Ja os incisos III ¢ IV
asseguram oS repasses constitucionais referentes aos impostos estaduais. O art. IV, em
especial, que versa sobre o repasse de 25% do produto arrecadado pelos Estados no
tocante ao ICMS, tem sido questdo controversa entre a Paraiba e alguns de seus
Municipios que questionam a integralidade desse repasse sem a deducdo dos incentivos
fiscais pelo ente maior.

Nesse sentido, a CF/88 busca reduzir o desequilibrio vertical, que significa
consideraveis disparidades entre as fontes de receitas e obrigacdes de despesas
funcionais entre os governos de uma federacdo (GADELHA, 2017), ao assegurar quota
do produto de arrecadagdo de impostos de outros entes federativos, como impostos da
Unido (art.158, 1, IT) e dos Estados (art. 158, III e IV). Ademais, o texto constitucional
instituiu a criacdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (art. 159, I, b), definido
como uma das modalidades de transferéncia de recursos financeiros da Unido para os
Municipios?.

Segundo Rezende (1997), tem-se que a municipalizagdo crescente se constitui
como fator agravante na ocorréncia de um desequilibrio vertical, haja vista a escassez e
a indisponibilidade de recursos para a manutencao desses entes federativos. A fim de
corroborar tal posicionamento, faz-se essencial analisar a evolu¢do do numero de
Municipios nos periodos de 1960 a 2018, como demonstrado no grafico a seguir pelo

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018):

3A fixagdo dos coeficientes individuais de participagdo dos municipios no FPM é efetuada com base nas
populacdes de cada municipio brasileiro — enviadas ao Tribunal pelo IBGE até o dia 31 de outubro de
cada exercicio — e na renda per capita de cada estado, que também ¢é informada pelo IBGE. Para os fins
do célculo das quotas referentes aos fundos de participagdo, o IBGE publica no Didrio Oficial da Unido,
até o dia 31 de agosto de cada ano, a relagdo das populacdes por estados e municipios. Os interessados,
dentro do prazo de 20 dias da publicagdo, podem apresentar reclamacdes fundamentadas & Fundag@o
IBGE.
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Griafico 1: Quadro evolutivo do nimero de Municipios brasileiros entre 1960-2018
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Fonte: Elaboracdo propria com base em Rezende (1997)

O grafico acima demonstra a evolugdo do nimero dos municipios dentre o
modelo federativo brasileiro nos anos de 1960 a 1988, que nesse periodo cresceu
101,37%. Percebe-se que, houve um equilibrio no aumento do nimero de municipios
nas trés décadas anteriores a Constituigdo de 1988, em especial pela quase estagnacao
nos anos de 1970 a 1981. Ademais, ¢ possivel notar o “boom™ da expansdo destes a
partir do ano de 1999, com aumento de 12,53% em relagdo ao ano de 1981. Nota-se
ainda o baixo crescimento da criagdo dos municipios nas quase duas décadas que
separam os anos 2000 a 2018, muito em especial pelo advento da Emenda
Constitucional n° 15 de 1996 (BRASIL, 1996).

Segundo Lorenzetti (2003) o intuito de tal texto constituinte derivado fora de
limitar o numero de municipios criados em decorréncia do paradigma constitucional de
1988. Para tanto, foi imposta a necessidade de estudo de viabilidade municipal, assim
como a consulta plebiscitaria entre as populagdes dos municipios envolvidos em caso de
incorporagao, fusao ou desmembramento destes.

Complementarmente, o grafico a seguir demonstra a desproporcionalidade entre
a carga tributaria da Unido, dos Estados e dos Municipios entre os periodos de 1997 a

2017, haja vista o aumento do nimero de Municipios ndo ter acompanhado a evolugéo
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de sua carga tributaria no produto interno bruto nacional (PIB) ao decorrer do tempo,

em especial nos Gltimos vinte anos.

Griafico 2: Evolugdo da carga tributaria bruta (porcentagem do PIB)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em Rezende (1997)

Como observado no grafico acima, no modelo do pacto federativo brasileiro, ¢
destinada a Unido a maior carga tributaria bruta, o que significa maior capacidade de
arrecadacdo e consequente impacto nas receitas dos demais entes federativos. A média
de arrecadacdo da Unido, no lapso temporal estipulado, correspondeu a 22,9% do PIB
nacional, por sua vez, as médias dos Estados e dos Municipios corresponderam a 8,53%
e 1,71%, respectivamente. Os dados demonstram a discrepancia da participagao entre os
entes federativos e, em especial, o baixo desempenho dos Municipios em arrecadar
impostos.

De acordo com os dados disponibilizados pelo Senado Federal, atras do estudo
realizado pelo Instituto Fiscal Independente (IFI), podemos extrair a evolugdo e a
composi¢ao da carga tributaria bruta pela porcentagem do PIB nos periodos de 1997 a
2017, especificando o papel de cada tributo. Para tanto, discriminamos a arrecadacao de
tributos especificos, como o IPI e o ICMS, que desempenham papel fundamental na
reparti¢@o dos tributos entre a Unido, os Estados e os Municipios.

Conforme demonstrado em tabela anexa, a analise que podemos inferir ¢ de que,
em relag@o aos Municipios, o periodo temporal mencionado nos aponta uma situagao de
estabilidade de 1999 a 2004 (de 1,4% do PIB, em média) e, em seguida, de expansao
continuada como propor¢ao do PIB, ainda naqueles em que houve menor crescimento

economico (a partir de 2012). Entretanto, embora tenha havido tal expansdo em relagao
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ao PIB, mostra-se que a participacdo desses entes federativos na carga tributaria €
infima em relagdo aos demais, possuindo como grande sustentacdo da ampliacdo da
carga tributdria municipal, particularmente, o imposto sobre servicos (ISS), equivalente
a quase 50% de seus tributos arrecadados, apenas 1% da carga tributaria nacional.

A titulo de objetificacdo, tem-se que, em 2018, 97,3% das receitas do Municipio
de Cuité de Mamanguape — PB, no valor de R$17.971.537,75 foram oriundas de fontes
externas, ou seja, de transferéncias da Unido e do Estado da Paraiba (Fonte, ANO).
Conforme dados do relatorio, o total das transferéncias correntes foi da soma de
R$17.557.258,82, sendo destes R$17.467.258,82, correspondentes as transferéncias
intergovernamentais entre a Unido e a edilidade municipal. Ndo obstante, restou R$
1.698.679,16 de transferéncias realizadas pelo Estado da Paraiba, em que apenas a cota
parte do produto arrecadado do ICMS correspondia a R$ 1.597.917,35.

Nesse sentido, a auséncia do repasse constitucional aos Municipios, somada a
baixa captagdo de recursos por autonomia propria, agrava a prestacdo de servigos
publicos por eles prestados no vigente modelo de pacto federativo cooperativo, de sutis
aspectos competitivos. A Constituicdo Federal delegou aos Municipios competéncias
importantes do ponto de vista social, como o acesso a educac¢dao fundamental e a saude
basica familiar, mas comportam forte impacto financeiro, que, por muitas vezes, tem
que ser desempenhados pelos outros entes federativos a fim de evitar maiores colapsos
no sistema de bem-estar social brasileiro.

Sendo assim, faz-se mister analisar o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, em sede de repercussao geral, sobre a legalidade da diminui¢@o dos valores dos
incentivos fiscais nos repasses constitucionais pelo produto da arrecadacdo dos
impostos. Terd como enfoque conforme argumenta o Governo da Paraiba para entender

a legitimidade do pleito dos municipios paraibanos.



24

CAPITULO 3: O PARADIGMA CONSTITUCIONAL DO REPASSE AOS
INCENTIVOS FISCAIS ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS SEGUNDO O STF
E SUAS IMPLICACOES AO CASO DA PARAIBA

Esse capitulo se dedica a analise dos Recursos Extraordinarios 572.772/SC e do
705.243/SE e o paradigma constitucional decorrente destes. Adota-se como ponto de
partida o Recurso Extraordinario 572.772/SC, interposto pelo Estado de Santa Catarina
(SC) no ano de 2008, contra acordio favoravel ao pleito do municipio de Timbo (SC)
que teve por fundamento violagdo dos artigos 158, V e 160 da CF/88. Para tanto,
utiliza-se o método descritivo a fim de sintetizar o contetdo dos julgados, através de
analise documental, a fim de compreender a problematica da dedug@o dos incentivos

fiscais nos repasses constitucionais entre os entes federativos.

3.1. O RECURSO EXTRAORDINARIO 572.762 SC
Em sintese, a parte autora do Recurso sustentou que o Programa de

Desenvolvimento de Empresa Catarinense (PRODEC) se tratava de um mecanismo de
desenvolvimento socioeconomico do Estado, o qual permitia que empresas instaladas
em Santa Catarina se beneficiassem de uma das seguintes formas de incentivo: i) o
financiamento por meio de institui¢do financeira oficial; ou ii) a posterga¢do do
recolhimento de ICMS.

Ocorre que o municipio de Timbo (SC) arguiu pela inconstitucionalidade de tal
mecanismo, alegando que o Estado postergava o recolhimento do ICMS através de uma
operagdo de crédito triangular, na qual o contribuinte recolhia o imposto e depois
recebia 75% do valor pago na forma de financiamento, dentro de um prazo fixado entre
48 e 60 meses para amortizacdo do empréstimo. Caracterizava-se, pois, a reducdo dos
valores a serem repassados para os municipios, visto que o Estado de Santa Catarina
contabilizava apenas os 25% que permaneciam consigo apos os repasses dos valores ja
arrecadados a titulo de financiamento para as empresas.

Em sua defesa, o Estado de Santa Catarina alegou que como o momento do
recolhimento do imposto foi adiado, ndo seria possivel falar-se em arrecadagdao do
tributo e, muito menos, em direito dos Municipios a reparticio da receita dele
decorrente. O relator do caso, Ministro Ricardo Lewandowski, pontuou que o cerne da
questdo consistia em saber se € licito ao Estado postergar o repasse de parcela do ICMS
devida aos Municipios, nos termos do artigo 158, IV da Constituicdo Federal, a pretexto
de que o seu recolhimento foi adiado em virtude da concessdao de incentivos fiscais a

particulares.
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Em seu voto, Ricardo Lewandowski teceu consideragdes sobre o modelo de
federalismo cooperativo adotado pela Carta Magna, em que foi ampliada a competéncia
arrecadatoria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de lhe ser
assegurado o repasse de recursos compartilhados com os entes maiores, ressaltando a
proibi¢do de qualquer condicionamento arbitrario por parte do ente responsavel pelos
repasses constitucionalmente devidos.

No tocante ao acorddo recorrido a que foi fundamentado o Recurso
Extraordinario, o Ministro percebeu que, em consonancia ao julgado, o tributo em tela
jé havia sido efetivamente arrecadado, sendo imperioso reconhecer que o Estado de
Santa Catarina, ao reter a parcela pertencente aos Municipios, havia interferido
indevidamente no sistema constitucional de reparti¢do de rendas. No voto, o Ministro

aduz que

Impressionam, ademais, os fundamentos em que se apoiou o acorddo
recorrido, segundo os quais 1) “o beneficio fiscal previsto na lei refere-
se exclusivamente a parte da arrecadagdo do ICMS que cabe ao Poder
Executivo”; e ii) “procede o argumento (...) de que ndo ha postergagio
do pagamento do ICMS, mas sim repasse do produto da arrecadagio
aos agentes financeiros do FADESC (...). Essa ultima sigla, esclareco,
corresponde ao Fundo de Apoio ao Desenvolvimento da Empresa
Catarinense, criado pela Lei estadual 11.345/00” e continua “q...]
percebe-se, pois, da conclusdo do Tribunal a quo que o tributo em tela
ja havia sido efetivamente arrecadado, sendo forgoso reconhecer que o
Estado, ao reter a parcela pertencente sdos Municipios, interferiu
indevidamente no sistema constitucional de reparticdo de rendas”
(BRASIL, 2008, p.5-6).

Ademais, o Ministro relator fez mengdo ao precedente ADI-MC 2.405/RS
relatado pelo Ministro Carlos Ayres Britto, em que foi suspensa cautelarmente a
eficacia do dispositivo legal (§ 3° do art. 114, introduzido na Lei estadual 6.537/73 pela
Lei 11.475/2000), que autorizava o repasse, a menor, de parcela do Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, devida aos Municipios gatichos.

Nesta ocasido, o STF entendeu que as edilidades Municipais tem o direito
subjetivo de exigir a parte que lhes cabe na arrecadagao do referido tributo, devendo ser
aplicada, pelos mesmos motivos juridicos, a parcela do ICMS a que os Municipios tém
direito, por forca de expressa disposi¢do constitucional. Sob este prisma, ndo estaria
acolhida a alegacdo de que o direito do Municipio estaria condicionado ao efetivo
ingresso do tributo no erario estadual, visto que apenas nesse momento € que passaria a

existir como receita publica.
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O voto contemplou ainda que, mesmo se acolhido o pleito do recorrente de que
ndo héa postergacdo do pagamento do ICMS, mas verdadeiro repasse do produto da
arrecadagdo aos agentes financeiros do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Catarinense (FADESC), ainda assim ndo assistiria razdo ao recorrente. Para tanto, o
Ministro tomou por base o conceito de receita publica de Aliomar Baleeiro (1998, p.
126), segundo o qual receita publica pode ser definida como “[...] a entrada que,
integrando-se no patrimonio publico sem quaisquer reservas, condigdes ou
correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo”.
Diante tal conceito, o Ministro entendeu ainda que “isso € exatamente o que se ocorre
com a parcela do imposto a que se refere o art. 158, IV, da CF/88, a qual ndo constitui
receita do Estado, mas sim, dos Municipios, aos quais pertencem de pleno direito”
(STF, 2008, p.7).

A vista disso, Lewandowski recorreu novamente a Baleeiro (2006, p. 586-588) a
fim de explicitar a dindmica dos repasses constitucionais entre os entes federativos, in
verbis “[...] no federalismo cooperativo, entes estatais podem ser beneficiarios de rendas
relativas a tributos de alheia competéncia. Pode haver mesmo hipotese de a pessoa
competente ndo pertencer o produto da arrecadac@o de tributo proprio”. O que, segundo
o relator, se aplica ao caso da parcela do ICMS mencionada no art. 158, IV, da CF/88,
em que, embora arrecadado pelo Estado, a arrecadagdo pertence de jure o patrimonio do
Municipio, sem maiores interferéncias dos entes maiores sob pena de ofensa ao pacto
federativo, excepcionalmente permitido em caso de intervengao federal, conforme art.
34, V, b, da CF/88.

Por fim, o relator entendeu que o programa de incentivo fiscal de Santa Catarina
(PRODEC) viola o disposto no art. 155, § 2° g, da CF/88, por incentivar
unilateralmente a guerra fiscal entre os entes federativos. Voto este, seguido por
unanimidade pelo pleno do Supremo Tribunal Federal, do qual resultou a seguinte

ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE
RENDAS TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE
INCENTIVO FISCAL DE SANTA CATARINA. RETENCAO,
PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA PERTENCENTE AOS
MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO.
1 - A parcela do imposto estadual sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, a que se refere o art.
158, IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios. II -
O repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo
pode sujeitar-se a condi¢do prevista em programa de beneficio fiscal
de ambito estadual. III - Limitagdo que configura indevida
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interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticdo de
receitas tributarias. IV - Recurso extraordinario desprovido.

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

3.2. 0 RECURSO EXTRAORDINARIO 705.432/SC
Outrossim, no tocante ao Recurso Extraordinario 705.423/SE interposto pelo

Municipio de Itabi (SE), em face da Unido, que teve como fundamento a viola¢do ao
artigo 150, I, da CF/88 pela auséncia do repasse de valores que ndo foram recolhidos
devido a concessao de isengoes fiscais de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
e Imposto de Renda (IR), o Municipio solicitou ao STF que a Unido fosse proibida de
incluir a parte dos impostos devidos aos municipios das desoneragdes que viesse a
conceder.

Ademais, solicitou que a Unido fosse condenada a devolver o que as prefeituras
deixaram de receber nos beneficios ja praticados. E valido salientar que o Estado da
Paraiba assumiu no processo o papel de amicus curiae, por entender que tal caso ¢é
analogo aos questionamentos judiciais realizados pelos municipios paraibanos na
auséncia de repasse de 25% do ICMS nao arrecadados em programas de incentivos
fiscais.

Em seu voto, o Ministro relator Edson Fachin, delimitou o objeto do julgamento
em conformidade a preliminar de repercussdo geral definida pelo Ministro Ricardo

Lewandowski, o qual o definiu nos termos a seguir:

A questdo constitucional versada neste recurso consiste em definir,
sob o prisma constitucional, até que ponto a concessdo 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 participagdo na arrecadagdo daqueles tributos.

Nao obstante, o Ministro relator no ambito do art. 159, I, da CF/88, especificou o cerne

da questdo ao termo “produto da arrecadag@o”, a fim de perseguir a seguir questao:

E constitucional a redugdo do produto da arrecadagdo que lastreia o
FPM e respectivas cotas devidas as Municipalidades, em razio da
concessdo regular de incentivos, beneficios e isengdes fiscais relativos
aos impostos de renda e sobre produtos industrializados por parte da
Unido?.

Neste momento inicial, o Douto Ministro assentou de que ndo ha convergéncia

entre o acorddo recorrido ¢ o decidido pelo STF no tema 42 da sistematica da
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repercussao geral, cujo recurso ¢ RE-RG 572.762, de relatoria do Ministro Ricardo

Lewandowski, outrora retratado nesse ensaio. Nas palavras do Ministro relator Edson

Fachin:
A rigor, consistem em controvérsias substancialmente distintas,
porquanto sao dispares os contextos fatico-normativos subjacentes aos
litigios. No julgamento supracitado, o STF assentou que o repasse das
receitas publicas tributarias transferidas, via fundo de participacdo,
ndo podem sujeitar-se as técnicas e condicionantes previstos em
programa estadual de beneficio fiscal. Portanto, ¢ invidvel a retencdo

de parcela do produto da arrecadacdo do ICMS. Como ja visto, ndo ¢é
disso que trata a presente demanda.

Para tanto, o Ministro frisou que, sob a luz do direito financeiro, a discussdo do
tema 42 estava centrada na natureza compulséria ou voluntaria das transferéncias
intergovernamentais, ao tempo em que o cerne da questdo a ser levada neste recurso de
tema 653 reside na diferenciacdo entre participacdo direta e indireta na arrecadacao
tributaria do Estado Fiscal por parte de ente federativo.

Ressaltou ainda que as especificidades do precedente formado no RE-RG
572.562 nao permitem sua aplicacdo para casos gerais de concessao de beneficios e
isengdes fiscais em consonancia ao entendimento iterativo da Presidéncia do STF.

A fim de responder a questdo constitucional sobre a competéncia tributaria da
Unido e a autonomia financeira dos Municipios, o Douto Ministro guiou o seu voto em
trés eixos de raciocinio, quais sejam:

(i) pré-compreensdes ¢ premissas a respeito dos municipios no
federalismo fiscal brasileiro; (ii) o arquétipo constitucional das
competéncias e autonomias financeiras dos entes federativos; e (iii) os
reflexos juridicos desse paradigma fiscal no contetido e no calculo do
Fundo de Participa¢do dos Municipios.

No tocante ao primeiro eixo, foi tratado sobre o Municipio no federalismo fiscal
brasileiro com o advento da CF/88, dando énfase ao boom do niimero dos Municipios
criados na nova seara constitucional, além de salientar o carater de viabilidade
economico-financeira destes como um dos desafios do pacto federativo nacional, tema
Jj& exposto outrora nesse ensaio.

No segundo eixo, foi levantada a questdo acerca da conciliagdo hermenéutica
entre a competéncia tributaria da Unido e a autonomia financeira dos Municipios, a fim
de conceituar as categorias juridicas a serem harmonizadas. Para tanto, foi apontado o
entendimento de que a autonomia financeira compreende a capacidade de
autofinanciamento das atividades estatais, representadas pelo autogoverno a luz de suas

caracteristicas essenciais que sdo a independéncia, a suficiéncia e a eficiéncia. Com
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isso, percebeu-se que os Municipios t€ém se afirmado progressivamente como parte vital
da federag@o, em que pesem as desigualdades sociais e regionais, além das promessas
civilizatorias ndo cumpridas, em maior ou menor medida pelo Estado brasileiro
(BRASIL, 2016).

Para a definicdo de competéncia tributaria, o Ministro relator langou mao do
entendimento do doutrinador Paulo Barros Carvalho, o qual afirma que

A competéncia tributaria, em sintese, ¢ uma das parcelas entre as
prerrogativas legiferantes de que séo portadoras as pessoas politicas,
consubstanciada na possibilidade de legislar para a producdo de
normas juridicas sobre tributos. (...) Nao se confunde com a
capacidade tributaria ativa. Uma coisa ¢ poder legislar, desenhando o
perfil juridico de um gravame ou regulando os expedientes

7

necessarios a sua funcionalidade; outa ¢ reunir credenciais para
integrar a relacdo juridica, no topico de sujeito ativo. O estudo da
competéncia tributaria ¢ um momento anterior a existéncia mesma do
tributo, situando-se no plano constitucional. Ja a capacidade tributaria
ativa, que tem como contra nota a capacidade tributaria passiva, é
tema a ser considerado no ensejo do desempenho das competéncias,
quando o legislador elege as pessoas componentes do vinculo abstrato,
que se instala no instante em que acontece, no mundo fisico, o fato
previsto na hipotese normativa.” (CARVALHO, 2014, pp. 218-219)

Para Carvalho (2014), a competéncia tributaria € o poder que as pessoas politicas
possuem, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, de produzir normas
tributarias, e que ndo significa o mesmo que a capacidade tributaria ativa. A
competéncia tributaria, advinda da Constituicdo, ndo enseja necessariamente a
capacidade tributaria ativa, que ¢ o ato de arrecadar tal tributo, ao mesmo ente
competente para cria-lo. Cabe, portanto, a lei eleger as pessoas competentes a arrecadar
tal tributo, no caso, os entes federados, em relagdo ao fato gerador previsto pelo incidido
pela lei tributéria abstrata.

Contudo, o Ministro relator rompe com a visdo tradicional da dogmatica
tributaria em que a ideia do poder de isentar ¢ decorréncia logica do poder de tributar,
isto ¢, de modo metaforico, o verso e o anverso da mesma moeda. Para ele, a imagem
disposta na dogmatica das isengdes fiscais enquanto inverso do tributo ¢ insuficiente,
haja vista seus parametros de controle juridico.

A esse respeito, o Ministro relator se respalda na contribuicao do professor Celso
de Barros Correia Neto, o qual assegura que os incentivos e renuncias fiscais sdo, em
tese, “o avesso do tributo”, pois se deixa de exigir do contribuinte de modo excessivo o
pagamento de tributos a fim de resguardar o dever fundamental de concorrer a
manutencdo do Estado Fiscal (BRASIL, 2016).



30

Diante disso, afirmou o Ministro relator que para entender a repartigdo de
receitas correntes tributdrias no sistema tributdrio nacional devem-se levar em
consideracdo duas espécies de financiamento dos governos locais, quais sejam: o
critério da fonte, de competéncia propria, e pelo produto, que resulta na participagdo no
bolo tributario de competéncia do governo central. Na hipotese de participagdo pelo
produto, ndo cabe direito ao ente federativo menor uma participagdo referente a
determinada arrecadacdo potencial maxima, na qual se levaria em conta os incentivos e
as renuncias fiscais, sob o risco de violacao ao pacto federativo constitucional.

Nesse sentido, o Douto Min. Relator sustenta o entendimento de que € apenas
cabivel aos entes menores nos repasses constitucionais, no caso, os Municipios, o
“produto de arrecadagdo”, conforme art. 157, 158 e 159 da Constitui¢do, a fim de ndo
ferir a autonomia financeira do ente federativo maior, a Unido, em respeito ao pacto

federativo, conforme trecho in verbis:

Por conseguinte, firmo convicgdo no sentido de que se ndo haure da
autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de indole
constitucional com aptiddo para infirmar o exercicio da competéncia
tributaria da Unido, inclusive em rela¢do aos incentivos e rentincias
fiscais, desde que observados os pardmetros de controle
constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneragéo
(BRASIL, 2016, p. 23).

Nesse diapasdo, o Ministro Relator afasta a possibilidade de direito subjetivo dos
Municipios, i.e., a possibilidade que a norma da de um individuo exercer determinada
conduta descrita em lei, no tocante a sua autonomia financeira, para enfraquecer o
exercicio de competéncia tributaria da Unido em sede de incentivos fiscais, caso estes
ultimos estejam em respeito a demais limitagdes normativas e jurisprudenciais.

No tocante ao terceiro ¢ ultimo eixo da construgdo do raciocinio do Ministro
Fachin, foi focado sobre a natureza juridica do Fundo de Participagdo dos Municipios,
no qual definiu, primeiramente, o verbete “fundo” como reserva de receita afetada para
aplicagdo determinada em lei, ndo sendo, em regra, dotado de personalidade juridica.
Posto isso, ressaltou que a natureza juridica do FPM “¢é mais de objeto de direito, e
menos de sujeito de direito, considerada a relagdo juridico-financeira, pois ndo possui
capacidade de realizar qualquer ato juridico, ndo havendo autonomia na gestdo dos
recursos que o interagem” (BRASIL, 2016, p. 30).

Diante disso, partiu o Ministro para a delimitagdo do significado normativo da

expressao “produto da arrecadagdo”, com base no Manual de Procedimentos de Receitas
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Publicas elaborado pela Coordenagdo Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro
Nacional, em que define os conceitos de previsdo, arrecadagdo e recolhimento. Nesse
sentido, a arrecadacdo seria

[...] a entrega realizada pelos contribuintes ou devedores aos agentes
arrecadadores ou bancos autorizados pelo ente dos recursos devidos
ao tesouro. A arrecadagdo ocorre somente uma vez, vindo em seguida
o recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente cumpre
apenas entregar-lhe os recursos pela transferéncia dos recursos, nao
sendo considerada arrecadagdo, quando do recebimento pelo ente
beneficiario” (BRASIL, Ministério da Fazenda, 2005, p. 22).

Desse enxerto, podemos compreender que a arrecadagdo ¢ a entrega dos
impostos pelos contribuintes aos agentes arrecadadores competentes, com ocorréncia
unica, sendo seguida pelo recolhimento. Ademais, conclui-se que ¢ cabivel ao ente que
arrecada para ente diverso apenas a entrega dos recursos pela transferéncias destes, o
que ndo significa uma nova arrecadacao pelo ente que se beneficia desses repasses.

Para o Ministro, ao considerar o preconizado pelo art. 150, §6°, da CF/88, no
qual esta submetida a lei especifica que trata sobre a concessao de “qualquer subsidio ou
isengdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes”, conforme art. 14 da L 101/2000,
outrora mencionada nesse trabalho, a desoneragao tributaria, concedida de modo legal,
torna impossivel a previsao da receita publica. Nesse sentido, nas palavras do Douto
Relator, restaria incabivel interpretar a expressao “produto da arrecadac@o”, de modo
que ndo se excluam os incentivos fiscais.

Por fim, o relator entendeu que ¢ constitucional a concessdo regular de
incentivos, beneficios e isengdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre
Produtos Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participacdo de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades. Tal entendimento foi
seguido por unanimidade pelo pleno do STF, que resultou na seguinte ementa:

RECURSO EXTRAORDINARIO.’ REPERCUSSAO GERAL.
CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO.
FEDERALISMO FISCAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS — FPM. _ TRANSFERENCIAS
INTERGQVERNAMENTAIAS. REPARTICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA FONTE OU PRODUTO.
COMPETENCIA TR]BUTARIA~. AUTONOMIA FINANCEIRA.
PRODUTO DA ARRECADACAO. CALCULO. DEDUCAO OU
EXCLUSAO DAS RENUNCIAS, INCENTIVOS E ISENCOES
FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA - IR. IMPOSTO SOBRE
PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS - IPL ART. 150, I, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. Ndo se haure da autonomia financeira dos Municipios direito
subjetivo de indole constitucional com aptiddo para infirmar o livre
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exercicio da competéncia tributdria da Unido, inclusive em relagdo aos
incentivos e rentncias fiscais, desde que observados os pardmetros de
controle constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a
desoneragdo. 2. A expressdo “produto da arrecadagdo” prevista no art.
158, 1, da Constituigdo da Republica, ndo permite interpretagao
constitucional de modo a incluir na base de céalculo do FPM os
beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido em
relagdo a tributos federais, a luz do conceito técnico de arrecadagdo e
dos estagios da receita publica. 3. A demanda distingue-se do Tema
42 da sistematica da repercussdo geral, cujo recurso-paradigma ¢ RE-
RG 572.762, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, julgado em 18.06.2008, DJe 05.09.2008. Isto porque no
julgamento pretérito centrou-se na natureza compulsoria ou voluntaria
das transferéncias intergovernamentais, ao passo que o cerne do
debate neste Tema reside na diferenciag@o entre participagdo direta e
indireta na arrecadacdo tributaria do Estado Fiscal por parte de ente
federativo. Precedentes. Doutrina. 4. Fixagdo de tese juridica ao Tema
653 da sistemética da repercussio geral: “E constitucional a concessdo
regular de incentivos, beneficios e isengdes fiscais relativos ao
Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados por parte
da Unido em relacdo ao Fundo de Participagdo de Municipios e
respectivas quotas devidas as Municipalidades.” 5. Recurso
extraordinario a que se nega provimento.

Entretanto, os paradigmas constitucionais ndo encerraram a problematica em
questdo, haja vista o questionamento no ambito dos estados pela constitucionalidade da
deducdo dos incentivos fiscais nos repasses constitucionais entre os Estados e
Municipios. Na Paraiba, ambos os precedentes serviram de base juridica para a defesa
da inconstitucionalidade das dedugdes fiscais pelos municipios paraibanos, tendo por
base o RE 572.762 SC, tanto para a defesa de sua compatibilidade com a Constitui¢ao
pelo decidido no RE 705.423/SE, pelo Estado da Paraiba.

3.3. A PROBLEMATICA DA DEDUCAO DOS INCENTIVOS FISCAIS DO
REPASSE DO ICMS AOS MUNIC{PIOS PARAIBANOS
A celeuma juridica inicia-se pela agdo de cobranga ajuizada* pelo Municipio de

Cuité de Mamanguape, em face do Estado da Paraiba, processo de n° 200.2011.020.034-8
(BRASIL, 2013) com o intuito de que fosse estabelecido integralmente o repasse da
quota-parte constitucional (art. 158, IV da CF/88) referente ao produto de arrecadagéo
de ICMS sobre o produto total da arrecadacdo do imposto (100%), ou seja, sem a
deducdo dos incentivos fiscais.

Ocorre que, segundo o Municipio de Cuité de Mamanguape, o Estado da Paraiba

subtraia do arrecadado, em sede do ICMS, os incentivos fiscais concedidos, impactando

“Nio foi possivel contabilizar o nimero de processos de tematica semelhante, porém, em tese, as agdes de
cobrangas poderiam ser ajuizadas por todos os 223 municipios paraibanos.
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o montante total a ser partilhado entre os municipios paraibanos. Ou seja, o repasse
constitucional de 25% constituia-se formalmente respeitado, porém, com valoragdo
menor, haja vista o valor total dividido entre ambos os entes ter sido reduzido pela
iniciativa extrafiscal do Estado da Paraiba. Para a edilidade municipal, o o6nus pelos
incentivos fiscais deveriam ser suportados pelos 75% do Estado, e preservados os 25%
restantes a0 municipio, em respeito ao texto constitucional, conforme citagao a seguir:

Portanto, estamos diante de dois titulares de imposto (a) o Municipio-
autor ¢ um dos detentores do ICMS — partilhado correspondente a
25% do produto da arrecadagdo(art. 158, 1V, paragrafo unico da
CF/88) e (b) o Estado da paraiba é detentor do restante que perfaz
75% do produto da arrecadagdo dos referidos impostos. Assim seria
perfeitamente legal a concessdo de beneficios fiscais, apenas, do
percentual que a parte ré detém, i.e., 75%.(BRASIL, 2013, p. 9)

Contudo, o Estado da Paraiba aduziu que o repasse aludido aplica-se, tdo
somente, aos casos em que ha tributo efetivamente arrecadado, ndo tendo o municipio
competéncia para decidir sobre as isengdes tributdrias concedidas por um ente da
federagdo, decorrente do poder de tributar, sob pena de ferir a autonomia tributaria no
pacto federativo.

Pontuou, ademais, que se o pleito do Municipio de Cuité de Mamanguape fosse
acolhido, restariam prejudicados a isencdo de veiculos destinados a portadores de
necessidade especial (Convénio ICMS 03/07), saidas de mercadoria para o programa de
compra direta local de agricultura familiar, quimioterapicos para tratamento de cancer,
fornecimento de alimentagdo por restaurantes populares, farmacos destinados ao
tratamento da AIDS (Convénio ICMS 10/02), doagdes a vitimas de calamidades
publicas; mercadorias para o Programa Fome Zero (Convénio ICMS 18/03);
circunstancias particulares decorrentes de saidas para Zona Franca (Convénio ICMS
52/92); servico de transporte intermunicipal de passageiros (Convénio ICMS 24/89),
energia elétrica para consumo residencial até 30 Kw (Convénio ICMS 20/89); saidas de
leite in natura tipos B e C para consumidor final (Convénio ICMS 07/77).

Destarte, o pedido de antecipagdo de tutela foi deferido pelo juizo da 2* Vara de
Fazenda Publica da Capital, sob o argumento de estar presente a diminuigdo do valor
global do repasse do ICMS, tendo como precedente o entendimento do Supremo
Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario 572.762 SC.

Na sentenca, o Juizo da 2* Vara da Fazenda Publica da Capital julgou procedente
o pedido, determinando que o Estado da Paraiba transferisse periodicamente ao

Municipio o valor correspondente a arrecadagdo do ICMS, respeitada a margem
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constitucional de 25%, bem como para condena-lo ao pagamento retroativo da diferenca

que deixou de ser repassada. Nesse sentido, segue trecho de sua fundamentacao:

Impde ressaltar que, embora a parcela relativa ao ICMS seja arrecada
pelo Estado, esta integra o patrimonio juridico do Municipio, ndo
podendo o ente maior dela dispor. Porquanto a alegagdo de que o
Municipio somente passaria a ter direito ao repasse do ICMS que
fosse efetivamente arrecadado, ndo merece ser acolhido. Qualquer tipo
de limitacdo do repasse de receitas tributdrias previsto pela
Constituicdo Federal configura interferéncia indevida do estado no
sistema constitucional de repartigdo tributaria. (BRASIL, 2013, p.
162)

Conforme enxerto acima, nota-se que a juiza de 1° grau entendeu que ¢ direito
subjetivo dos Municipios o produto arrecadado do ICMS pelos Estados em potencial,
nao importando se destes foram concedidos incentivos fiscais, ou seja, sem a deducao
de tais incentivos em suas diversas espécies. Seguindo sua linha de raciocinio, o 6nus
sobre a faculdade de conceder os referidos incentivos seriam correspondentes apenas
aos Estados, mesmo estes tendo a competéncia tributaria de criar tais tributos, além de
ter a capacidade ativa para sua arrecadacdo, devendo fazer o repasse de 25% para os
Municipios do que seria potencialmente arrecadado, mas nao do produto da
arrecadacdo.

Inconformado com o decisium, o Estado da Paraiba interpds uma apelagao, que
foi desprovida monocraticamente, sob o argumento de que o paradigma do RE 572.762
jé& pacificara a questdo de ndo ¢ devida interferéncia pelos Estados no repasse do ICMS

aos Municipios, conforme ementa abaixo:

APELACAO CIVEL DO ESTADO DA PARAIBA. REPASSE DA
COTA DO ICMS AOS MUNICIPIOS. ART. 158, IV, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. REPARTICAO DA RECEITA.
DESCONTO DOS  INCENTIVOS  FISCAIS. ISENCAO
HETERONOMA. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES DO STF.
RESPEITO AO POSICIONAMENTO DO PRETORIO EXCELSO.
JUROS DE MORA. PERCENTUAL. ART. 1°-F DA LEI N. 9.494/97.
INAPLICABILIDADE. EXISTENCIA DE REGRA ESPECIFICA.
ART. 10, PARAGRAFO UNICO, DA LEI COMPLEMENTAR N
63/90, UM POR CENTO AO MES. TERMO INICIAL. DATA DA
TRANSFERENCIA. ENTENDIMENTO DESTA  CORTE.
PROVIMENTO PARCIAL DO APELO.

-No calculo da parcela do ICMS a ser repassada aos municipios (art.
158, IV, da Constituicdo Federal) ndo pode haver a incidéncia dos
beneficios fiscais concedidos pelos Estados, porquanto se
consubstanciaria em isen¢do heteronoma. Precedentes do STF- O
Plenéario do Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o RE 572.762, da
relatoria do ministro Ricardo Lewandowski, decidiu que o repasse da
parcela do tributo devida aos municipios nao pode ficar sujeito aos
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planos de incentivos fiscais do ente maior, no caso, o Estado, sob pena
de ferir o sistema constitucional de repartigdo de receitas. (RE 535135
AgR, Relator: Min AYRES BRITO, Segunda Turma

- Art. 10. A falta de entrega, total ou parcial, aos Municipios, dos
recursos que lhes pertencem na forma e nos prazos previstos nesta Lei
Complementar, sujeita o Estado faltoso a intervencdo, nos termos do
disposto na alinea b do inciso V do art. 34 da Constituigdo Federal.
Paragrafo unico. Independentemente da aplicacdo do disposto no
caput deste artigo, o pagamento dos recursos pertencentes aos
Municipios, fora dos prazos estabelecidos nesta Lei Complementar,
ficara sujeito & atualizagdo monetaria de seu valor ¢ a juros de mora de
1% (um por cento) por més ou fragdo de atraso. (Lei Complementar
63/90. [...]) (BRASIL, 2015, p. 241).

Aponta-se, ademais, que o Douto Desembargador pontuou, além do precedente
do STF, a possibilidade de intervengao federal em caso de repasse irregular do Estado
para os Municipios, em conformidade com a Lei Complementar 63/90.

Tal decisdo foi seguida de agravo interno pelo Estado, também negado pela
Primeira Camara Civel do Tribunal de Justica da Paraiba (TJPB). Em seguida, o Estado
lancou mao ainda de Recurso Extraordindrio, sob o argumento de que o oOrgdo
fracionario teria declarado a inconstitucionalidade de norma local, sem observar a regra
de que somente a maioria absoluta dos membros do Tribunal poderia fazé-lo, o que foi
julgado prejudicado.

Posteriormente, um Agravo em Recurso Extraordindrio foi distribuido ao
Supremo Tribunal Federal (STF), que recomendou que o TJPB observasse
determinados procedimentos e temas previstos no Codigo de Processo Civil (CPC).
Como resposta, o desembargador Joas de Brito Pereira Filho, presidente da Corte
estadual, admitiu o Recurso Extraordindrio negando provimento ao mesmo e adotando
posicionamento de acordo com as teses juridicas estabelecidas em julgamentos dos
referidos temas.

Tal decisdo acarretou na interposicio do Agravo Interno n® 0020034-
33.2011.815.2001 pelo Estado da Paraiba, que argumentou que os recursos usados
como paradigmas ndo se aplicariam ao caso em tela, visto que o cerne da questdo seria a
auséncia de direito ao recebimento da quota-parte da receita tributaria que deixou de ser
arrecadada por ocasido de concessdo de incentivo fiscal. Ademais, requereu ainda a
anulagdo do acorddo da Primeira Camara Civel, sob o argumento de que foi violado o
principio da reserva do plendrio, haja vista que a matéria de inconstitucionalidade teria
sido decidida sem considerar o artigo 97 da CF/88.

Apos apreciar o Agravo, o presidente do TJPB entendeu que a matéria tratada no

Recurso Extraordinario ja havia sido enfrentada corretamente e que o referido caso esta
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relacionado aos Temas 423 e 856° do STF. Destarte, compreendeu também que o Estado
da Paraiba ndo comprovou incidéncia do Tema 6537 do STF, visto que trata de impostos
divergentes, regidos por dispositivos constitucionais especificos, assim como meio de
repasse divergente ao da agdo questionada.

Sendo assim, o Desembargador Presidente negou o argumento da Paraiba de que
o caso das deducdo fiscais da Paraiba se assemelham por analogia ao decido pelo
Supremo Tribunal Federal no RE 705.423 SE, em que autorizou a Unido deduzir os
incentivos fiscais no repasse constitucional do FPM aos municipios, pois estes nao estao
inseridos no conceito técnico de “produto de arrecadag¢@o”, como sustenta a Paraiba.

Ao manter a decisdo, o Desembargador Presidente afastou a preliminar referente
a clausula de reserva de plenario, por ndo haver declaracdo de inconstitucionalidade de
norma local, e no tocante ao mérito, compreendeu que o repasse de parcela do tributo
devida aos municipios ndo pode ficar sujeito aos planos de incentivo fiscal do Estado,
sob pena de ferir o sistema constitucional de reparti¢do de receitas.

Nesse sentido, pode-se concluir que o Supremo Tribunal Federal deu
interpretagdes em casos diversos de diminuicdo de repasses constitucionais dos entes
maiores para os Municipios. No ambito do RE 572.762 SC, o cerne da questdo
encontrava-se pela legalidade de retencdo de repasse da parcela do ICMS aos Municipio
pelo Estado de Santa Catarina em decorréncia de programa financiamento por meio de
institui¢do financeira oficial do Estado, e pela postergacdo do recolhimento de ICMS, o
atrasando o devido repasse aos entes menores.

J& no tocante ao RE 705.423 SE o entrave se deu pela conceituacdo do termo
“produto de arrecadagdo” e se a Constituicdo havia inserido os incentivos fiscais, em
especial as isencdes, no bojo desse conceito, que restou na permissao de tal deducdo, em
tese, apenas a Unido no tocante ao IPI. Averiguou-se também que, no ambito da justica
estadual paraibana, o questionamento do tema levou sempre a aplicagdo dos paradigma
RE 572.762 SC de modo automatico, em oposi¢ao aos argumentos do Estado da Paraiba

calcados pela analogia da inovacdo do RE 705.423 SE que ndo relacionava o termo

SReten¢do de parcela do produto da arrecadagdo do ICMS, pertencente aos Municipios, em razdo da
concessdo de incentivos fiscais pelo Estado-membro.

%a) Necessidade de submissdo de demanda judicial & regra da reserva de plenario na hipotese em que a
decisdo judicial estiver fundada em jurisprudéncia do Plenario do Supremo Tribunal Federal ou em
Stmula deste Tribunal; b) Constitucionalidade de restrigdes impostas pelo Estado ao livre exercicio de
atividade econdmica ou profissional, quando aquelas forem utilizadas como meio de cobranga indireta de
tributos.

7E constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isengdes fiscais relativos ao Imposto de
Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participacdo
de Municipio e respectivas quotas devidas as Municipalidades.
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“produto de arrecadagdo” aos incentivos fiscais, sendo cabivel sua deduc@o no repasse

do IPI ao FPM pela Unido.



38

CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho buscou fazer uma reflexdo acerca do entendimento do Supremo
Tribunal Federal (STF) no tocante aos incentivos fiscais e seus reflexos no repasse
tributario entre os entes federativos, a luz do Recurso Extraordinario 572.772/SC e do
Recurso Extraordinario 705.423/SE, em sede de repercussao geral. Tentou-se entender
se ¢, de fato, cabivel a exigéncia de repasse de tributo ndo arrecadado em politicas de
incentivo fiscal, precisamente no caso do repasse constitucional de 25% (vinte e cinco
por cento) da parcela do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
aos municipios paraibanos em sede de incentivos fiscais pelo estado da Paraiba.

No primeiro caso, percebeu-se que a Corte Constitucional, sob o contexto dos
incentivos fiscais, buscou manter a autonomia financeira dos entes menores, € que na
segunda prestou-se a observar a autonomia politica do ente federado detentor do poder
constitucional de tributar, e, por consequéncia, isentar, levando em consideragdo os
demais limites legais.

A partir do entendimento jurisprudencial e doutrinario utilizado, conclui-se que a
problematica do repasse dos 25% do ICMS, sem a dedugdo dos incentivos fiscais
relativos concedidos pelo Estado da Paraiba se assemelha ao julgado no RE
705.423/SE, haja vista tratar-se de isencdes e desoneracdes fiscais, ou seja, de tributo
nao arrecadado, dentro do seu poder constitucional de tributar, conforme versa o pacto
federativo.

Neste diapas@o, nao ha correspondéncia direta ao caso do RE 572.772/SC, pois
ndo se tratou de programa de incentivo fiscal que reteve imposto a ser recolhido e
repassado a posteriori segundo cronograma estabelecido pelo ente federativo maior.
Sendo assim, o entendimento recente do Supremo Tribunal Federal, embora esteja
limitado sobre a dindmica dos incentivos fiscais entre a Unido e os Municipios, ¢
semelhante ao enfrentado pela Paraiba e os municipios paraibanos, pois, o dilema
constitucional discutido ¢ de se € cabivel ao ente federativo maior deduzir dos repasses
constitucionais aos entes menores os incentivos fiscais, especialmente na forma de
isengdes fiscais, ao termo “produto de arrecadacdo”, conforme art. 158 da Carta Magna.

Respondido tal questionamento, acredita-se, contudo, que deva haver reforma
politico-econdmico-tributaria a fim de garantir maiores condi¢des para os Municipios
desenvolverem suas despesas, de modo menos dependente, assim como uma maior
participacdo dos demais entes federativos no cumprimento das obrigacdes do estado de

bem-estar social brasileiro.
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ANEXOS
ANEXO A - TABELA 1: EVOLUCAO E COMPOSICAO DA CARGA
TRIBUTARIA BRUTA (% DO PIB) NOS ANOS DE 1997-2017. FONTE: SENADO
FEDERAL(2017).
Ttem |97 <98 | <99 [ <00 | <01 |<02] 03| 04]<05]<06|<07]08[<09]<10]<11]<12]°13]14]°15][°16]°17
Arrecada
o Total | 264(26.828:4(29.830,9 32,1 (31,1 | 32 (33,7|33,4133,8(33,7|32,4 32,5334 (32,6326 31.9 32,1 | 32,1 31,5
éﬁ; 18 [18,619.8[20,6|21,3[22,5(21.4]22,123.4]23.2(23,7]23.4|22,3|22.5|23.4 22,5 22,5 |21,8 | 21.9[21,9] 21.4
Orgament | oo | 54\ 78176 (77|82 7271177 77] 8 |89|78]79]sa|790]70]77]70] 8 | 8
o Fiscal
Tmposto | 4 1 yefs1| s | 53|61 |54]52]57]56]59]62]5755]|58]|55/[56]55]57]61]62
de Renda
IPI 7lie 15161513l 1 |l fi2]12]o08) 1 (09[09]08|09]08]|07]07
IOF |o04|04]04f03]03[03]03]03]03]03]/029]065[06]07][07]07]06]|05]06]|05]05
Demais | 0,6 [ 0708|0707 ]06|05]05|06]06[07]08[07]08]09[09]09]08]09]|07]0,7
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o 918998 11 |114l16|11,7[126|13.1]12.9) 13,1121 12 | 12 {124 121] 12 |11.5]112] 11 |10.6
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