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RESUMO

MARINS, D. V. O esforco fiscal dos municipios e as transferéncias
intergovernamentais. 2015. 147 f. Dissertacdo (Mestrado em Financas
Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento) - Faculdade de Direito, Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O objetivo do trabalho é demonstrar como o esfor¢co fiscal dos
municipios € influenciado por dificuldades de carater politico, técnico,
fiscalizatério e legislativo, e pelas transferéncias intergovernamentais. Para
tanto, sdo apresentadas as caracteristicas do federalismo fiscal cooperativo,
bem como é destacada a importancia da autonomia fiscal, da reparticdo das
competéncias tributarias e da participacdo na arrecadacao por parte dos entes
federados. Ademais, foram analisadas as modalidades de participacbes
(repasses) constitucionais e de transferéncias intergovernamentais
(obrigatérias e voluntérias; condicionadas e incondicionadas), tanto na
realidade brasileira como a luz do Direito Comparado. A seguir, faz-se uma
reflexdo sobre as dificuldades financeiras enfrentadas pelos municipios,
principalmente no que se refere a tentativa de melhorar sua arrecadacao
propria e quanto a influéncia das transferéncias voluntarias. Por fim, analisa-se
a Lei de Responsabilidade Fiscal como instrumento de estimulo ao esforco
fiscal dos municipios, sendo propostas diversas alteracfes legislativas, em
especial no que concerne ao artigo 11 da Lei Complementar n° 101/2000,
relativo as situacdes que ensejam a vedacao da realizacdo de transferéncias
voluntarias para governos subnacionais. O trabalho € concluido com a
sugestdo de que seja a aprovada a Proposta de Emenda Constitucional n°
82/2007 e o PLP 108/2011, além de modificagbes na legislagdo que tornem
efetiva a resolucdo das questbes técnicas e fiscalizatérias que prejudicam a
obtencdo da melhora do esforco fiscal dos municipios.

Palavras-chave: Federalismo fiscal. Esforco fiscal dos municipios.
Transferéncias intergovernamentais. Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tributagéo.



ABSTRACT

MARINS, D. V. The tax effort of the municipalities and the intergovernmental
transfers. 2015. 147 f. Dissertacao (Mestrado em Finangas Publicas, Tributacao
e Desenvolvimento) - Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The objective of this work is to demonstrate how the tax effort of the
municipalities is influenced by political and technical difficulties, problems
related to supervision and legislation, and by intergovernmental transfers. To do
so, it is presented the characteristics of the cooperative fiscal federalism, as
well as it is highlighted the importance of fiscal autonomy, the allocation of tax
powers, and the participation in fundraising by the federated entities. In addition,
it is analyzed the types of constitutional participations (“transfers”) and
intergovernmental transfers (compulsory and voluntary; categorical grants or
conditioned grants and general grants or unconditional grants), both in the
Brazilian reality as in the light of comparative law. Hereafter, it is done a
reflection on the financial difficulties faced by the municipalities, mainly as
regards the attempt to improve its own collection and the influence of voluntary
transfers. Finally, it is analyzed the Fiscal Responsibility Law as a stimulus
instrument to fiscal effort of the municipalities, being proposed several
legislative changes, in particular as regards Article 11 of Complementary Law
No. 101/2000, concerning situations that prohibit the realization of voluntary
transfers to subnational governments. The work is finished with the suggestion
to the approval of the Proposed Constitutional Amendment No. and the PLP
108/2011, as well as changes in the legislation that make effective the
resolution of technical and supervisions issues that undermine the achievement
of improvement of the fiscal effort of the municipalities.

Keywords: Fiscal federalism. Fiscal effort of the municipalities.

Intergovernmental transfers. Fiscal Responsibility Law. Taxation.
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INTRODUCAO

Ha muitos anos, os Municipios, tal com os Estados-membros, vém
sofrendo dificuldades para captar recursos publicos, de forma a dar efetividade
aos ditames constitucionais, principalmente no que tange a educacao basica, a
salde e a criacdo de infraestrutura urbana. O problema foi objeto de analise
por economistas e administradores publicos, tal como se extrai dos dados da
Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais (ABRASF)?, os
quais apontam obstaculos nas esferas politica, técnica, fiscalizatéria e
legislativa.

Contudo, poucos sédo os estudos, sob a otica do Direito, atinentes ao
tema, de forma que, no plano académico, ainda ha muito espaco para que
propostas de solugdo do problema da arrecadacédo tributaria dos Municipios e
da dependéncia das transferéncias intergovernamentais voluntarias sejam
apresentadas. Questdes como a baixa arrecadacao do IPTU (entorno de 0,45%
da arrecadacdo tributaria nacional) e a menosprezada arrecadacéo do ITR (que
depende de convénios com a Unido), somadas ao redirecionamento da carga
tributaria municipal a um tributo sobre o consumo (caso do ISS) e ao peso dos
Fundos de Participacdo dos Municipios (FPM), fazem com que as
transferéncias intergovernamentais voluntarias sejam utilizadas como
instrumento de distorcdo da aplicacdo das politicas publicas, as quais ficam a
mercé de valores recebidos eventualmente. Com isso, o principio federativo
(revelado aqui a partir da ideia de "federalismo fiscal') é seriamente
prejudicado, afetando o exercicio das atividades administrativas e de politicas
publicas definidas pela Constituicdo da Republica de 1988.

Segundo dados da ABRASF, os Municipios tém enfrentado graves

dificuldades no exercicio da sua competéncia tributaria, seja sob a ética politica

! No Seminario “Desafios do IPTU no Brasil’, realizado em Brasilia, entre os dias 8 e 9 de
outubro de 2013, com o apoio da ABRASF, diversos especialistas apresentaram dados
concernentes aos problemas de arrecadacéo enfrentados pelos Municipios. Em regra, 0s
painéis apresentados se direcionaram no sentido de que existem obstaculos de ordem politica,
técnica, fiscalizatoria e legislativa. Deve-se destacar os painéis dirigidos por Alexandre Sobreira
Cialdini, André Luis Macédo, Claudia M. De Cesare, Eglaisa Micheline Pontes Cunha, Erika
Amorim Aradjo, Flavio Vilela Campos, Frangois E. J. de Bremaeker, Guilherme Miiller, Jonas
Donizette, José Roberto R. Afonso, Luiz Palmeira, Marcelo Fernandes, Marciano Seabra de
Gododi, Marco Aurélio Cardoso, Marcos Nébrega, Maria Cristina Mac Dowell, Martim O. Smolka,
Mauro Ricardo Costa, Omar Pinto Domingos e Ricardo Luiz de Souza Ramos.
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(como a ocorréncia de criticas dos contribuintes ao aumento do IPTU), seja sob
o ponto de vista técnico (como a precariedade na estrutura fisica e nos
recursos humanos das Secretarias Municipais de Fazenda), seja sob o foco da
fiscalizacdo (existéncia de poucos fiscais especializados), seja a luz da
legislacdo (a qual dificulta 0 aumento da arrecadacao do IPTU).

Assim, nos dultimos anos, houve, no maximo, um aumento na
arrecadacéo do ISS, em contraste com a queda percentual na arrecadacao do
IPTU. Paralelamente, em diversos casos, o valor pago a titulo de IPTU se
aproxima dos valores pagos pelos contribuintes a titulo de IPVA, o que
evidencia, ainda mais, a desconexao entre a realidade do mercado imobiliario e
a exigéncia do tributo territorial urbano. Ademais, os Municipios ainda sofrem
perdas de arrecadacado oriundas das alteracdes da jurisprudéncia atinentes aos
fatos geradores do ISS e do ICMS (ndo obstante a lista de servigos existente
em sede de lei complementar), sendo que poucos daqueles localizados no
Interior promoveram convénios com a Unido, com o fim de exigir o ITR (art.
153, 8§ 4°, inc. lll — na forma da EC n° 42/2003).

Sob a otica do direito comparado, nota-se que em outros paises, como
os da Organizacéao para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
a arrecadacdo com tributos sobre a propriedade territorial alcanca mais de 2%
do total de tributos arrecadados, o que evidencia que h& claro espaco para o
aumento da arrecadacado do IPTU e do ITR no Brasil.

Diante dos diversos problemas envolvendo o exercicio da sua
competéncia tributaria, os Municipios se voltaram para as transferéncias
intergovernamentais, de modo a equilibrar suas receitas e viabilizar,
minimamente, a atividade de administracéo publica.

Contudo a concessdo de transferéncias intergovernamentais (em
especial, as oriundas da Unido) é limitada pelas regras da Lei Complementar n°
101/2000. No ambito da chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal’, afirma-se
que é vedada a realizacéo de transferéncias voluntarias para os entes federais
gue ndo promovam a instituicdo, a previsao e a efetiva arrecadacdo de todos
os tributos de sua competéncia constitucional (art. 11, caput e paragrafo unico).
Logo, para que os Municipios possam, de maneira legitima, usufruir de

transferéncias intergovernamentais, € essencial que exercam, de forma plena e
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eficaz, a sua competéncia tributaria, priorizando-se a responsabilidade na
gestao fiscal.

Tendo em vista a realidade municipal brasileira descrita acima, pretende-
se demonstrar que existe margem para o aumento da arrecadacédo tributaria
por parte dos Municipios, em especial do IPTU e do ITR, de modo a conferir a
estes entes da Federacdo uma maior (e verdadeira) autonomia financeira, a
qual viabilize a persecucao de seus deveres constitucionais.

Além disso, demonstrar-se-4& que a dependéncia dos Municipios as
transferéncias intergovernamentais voluntarias é prejudicial ao exercicio das
atividades administrativas por parte dos administradores publicos, haja vista
gue ha perda de geréncia sobre seus recursos financeiros.

Por fim, propde-se a alteragcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, de
forma a tornar mais eficaz a exigéncia constante do art. 11, caput e paragrafo
anico, da Lei Complementar n° 101/2000.

Em suma, o foco critico do trabalho envolve as seguintes indagacoes: a
competéncia tributaria dos Municipios é exercida de maneira precaria, sendo,
pois, subutilizada ante o seu potencial de arrecadacdo? As dificuldades no
exercicio da competéncia tributaria dos Municipios possuem varias origens?
Seria a questdo legislativa um dos pontos cruciais para a existéncia do
problema? As transferéncias intergovernamentais voluntérias, tal como
utilizadas no Brasil, prejudicam a autonomia dos Municipios, além de distorcer
a aplicacdo das politicas publicas, enfraquecendo a Federacdo? A Lei de
Responsabilidade Fiscal, na redacdo atual, possui pouca influéncia positiva
sobre o exercicio da competéncia tributaria dos Municipios? Qual a sua
importancia quanto ao esforco fiscal por parte destes entes da Federacao?

Para a elaboracéo das respostas ao problema em debate, foi proposta a
seguinte estrutura de trabalho a ser desenvolvida na dissertacdo: Introducgao;
Capitulo 1 (Federalismo Fiscal e Competéncia Tributaria dos Municipios),
tratando da autonomia financeira dos entes subnacionais, da nocdo de
federalismo fiscal, da interpretacdo que deve ser dada a tensdo entre a
competicdo tributaria e o federalismo fiscal cooperativo, além de se comentar
as bases da arrecadacdo municipal; Capitulo 2 (Transferéncias
Intergovernamentais), que, apos abordar as noc¢bOes fundamentais que

envolvem as transferéncias intergovernamentais, descreve a realidade do
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instituto nas demais federacbes e em paises descentralizados
administrativamente e cuida do tema na realidade brasileira, em especial sua
relacdo com as dificuldades enfrentadas pelos governos municipais, tais como
0s obstaculos de ordem politica, técnica, fiscalizatoria e da legislativa; Capitulo
3 (O Esforgo Fiscal e a influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal), que,
apos apresentar reflexdes sobre as dificuldades enfrentadas pelos Municipios,
finalmente, aborda a questdo da relevancia da Lei de Responsabilidade Fiscal
como instrumento de estimulo ao esforgo fiscal dos Municipios; e Conclusao.
Ao final, além de se corroborar a proposta da ABRASF para a alteracao
da Lei Complementar n°® 101/2000 (PLP 108/2011), sédo feitas algumas
sugestbes de aperfeicoamento na legislacdo, as quais permitiiam que o0s
Municipios pudessem enfrentar, de forma mais eficaz, as dificuldades de ordem
técnica e fiscalizatdria que, atualmente, prejudicam a gestao fiscal responsavel

na esfera local e o exercicio da autonomia fiscal dos entes federados.
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1 FEDERALISMO FISCAL E COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS
MUNICIPIOS

1.1 Autonomia Financeira

Revela-se basico para qualquer federacdo a necessidade de os entes
subnacionais possuirem autonomia. E para que cada esfera de governo
consiga se auto-organizar, elaborar sua legislacdo, administrar seus 6rgaos
publicos e executar politicas publicas, € essencial que haja autonomia
financeira.

Ao relacionar a autonomia financeira com a distribuicdo de poderes na

seara fiscal, assim observa Victor Uckmar

Em todos os ordenamentos de tipo descentralizado — e, portanto,
praticamente em quase todos os Estados, tanto de estrutura unitaria
como federal — surge o grave problema da distribuicdo dos poderes
em matéria fiscal: descentralizacdo significa, em boa parte,
concessdo de autonomia, e esta s6 pode subsistir se acompanhada
da autonomia nas finangas publicas, seja no que concerne a receita,
seja a despesa. (UCKMAR, 1999, p. 113)

Y

No que tange a autonomia municipal, Amilcar de Araljo Falcdo ja
asseverava que o campo de estudo cabivel para a analise da autonomia local €
o sistema federado, caracterizado como “a conjugacdo, em um sé Estado
soberano, de entidades autbnomas, titulares de competéncias préprias para
autodeterminar-se, sem sofrerem, em principio, a injun¢cdo do govérno central’
(FALCAO, 1957, p. 3).

Ja sob a égide da Constituicdo de 1988, Joaquim Castro Aguiar afirmou
gue a autonomia financeira municipal consistia na faculdade de se instituir e
arrecadar tributos préprios, “bem como de aplicar suas rendas, sem
interferéncia das demais entidades federativas, respeitadas, evidentemente, as
normas legislativas federais e estaduais” (AGUIAR, 2001, p. 107), uma vez que
cada ente da federagédo tem competéncia para legislar sobre seus tributos.

Mais recentemente, Ricardo Lodi Ribeiro assentou que a autonomia dos
entes federativos depende da existéncia de competéncias tributarias proprias,

“‘capazes de fazer frente as responsabilidades a eles atribuidas pela
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Constituicdo Federal, sem graves limitacdes ao seu exercicio estabelecidas
pela ordem juridica central” (RIBEIRO, 2010, p. 11).

Muitos juristas indicam a existéncia de trés formas de autonomia entre
os entes federados: a politica, a administrativa e a financeira (CONTI, 2010, p.
19; CORREIA NETO, 2010, p. 201). Neste ponto, ao dar relevo a chamada
independéncia organica dos 6rgdos de poder, Wellington Marcio Kublisckas

assevera que a triplice autonomia é composta pela

(a) autonomia funcional, que consiste na existéncia de garantias e
prerrogativas conferidas pela legislagdo aos membros que o
compBem (ex. foro privilegiado, imunidade penal relativa, garantias da
magistratura); (b) autonomia administrativa, entendida como a
capacidade do 6rgdo de poder de se auto-organizar, ou seja, de
estabelecer os meios e as formas pelos quais se encarregara de
cumprir as tarefas que lhe foram atribuidas pela Constituicao (ex.
fixacdo de sua organizacgéo interna etc.); e (c) autonomia financeira,
gue é a garantia da existéncia de recursos suficientes para as suas
necessidades, independentemente da vontade de terceiros.
(KUBLISCKAS, 2010, p. 120) (grifo do original)

H&, portanto, uma tensdo permanente entre dois extremos da autonomia
financeira: por um lado, existe a necessidade de a atividade de arrecadacéo,
gestdo e gasto publico ser exercida de forma livre pelo ente federado, ou seja,
sem interferéncias de outros governos subnacionais; de outro, 0S recursos
devem ser suficientes, de modo que as atividades estatais sejam
desenvolvidas plenamente.

Isto faz com que a autonomia financeira se caracterize por ser um
pressuposto das duas primeiras formas de autonomia, pois, sem recursos
préprios e suficientes?, o governo subnacional ndo conseguira dar cumprimento
as diretrizes constitucionais. Isto é, “Sem rendas proprias e suficientes para
manter-se e concretizar seus encargos, toda outorga de competéncia se
converte numa promessa vazia” (CORREIA NETO, 2010, p. 202).

Mais uma vez, Amilcar de Arauljo Falcdo aborda o tema com preciséao,

ressaltando que

% Nas palavras de Celso de Barros Correia Neto: “Préprios, no sentido de que o ente possa
manter-se por si mesmo, ainda que suas receitas ndo provenham de sua competéncia
tributéria. Suficientes, no sentido de que néo haja flagrante desproporgédo entre encargos e
recursos, o que converteria as competéncias em promessas irrealizaveis” (2010, p. 201-202).
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[...] seria enganosa t6da concessdo de autonomia a determinada
comunidade politica, se, concomitantemente, ndo se lhe assegurasse
0 necessario poder de autodeterminacao, no que respeita a obtencao
dos meios financeiros, para o custeio dos seus servicos (FALCAO,
1957, p. 5).

Ndo é a toa que Rogério Leite Lobo defende o posicionamento no
sentido de que a autonomia financeira deva se estruturar sobre disposicoes
constitucionais que confiram seguranca e firmeza para os entes federativos, o
gue requer uma discriminacdo de rendas proporcional e a certeza de que estas
rendas sejam intangiveis. Isto &, a existéncia de “disponibilidade de rendas
suficientes e para fazer frente as competéncias que lhes tenham sido
conferidas, com a garantia de recebimento incondicionado dos recursos
(LOBO, 2006, p. 68).

Seguindo entendimento semelhante, ao confirmar que a autonomia dos
entes federados, no Ambito das transferéncias financeiras, também deve estar
livre de decisbes de Orgaos federais ou estaduais (no caso dos Municipios),

assim observa Anwar Shah

Autonomy. Subnational governments should have complete
independence and flexibility in setting priorities. They should not be
constrained by the categorical structure of programs and uncertainty
associated with decision making by national officials. Tax-base
sharing — allowing subnational governments to introduce their own tax
rates on national bases, formula-based revenue sharing, or block
grants — is consistent with this objective. (SHAH, 2007, p. 26—27)3

Na esfera judicial, o Supremo Tribunal Federal tem conferido a
autonomia financeira municipal uma amplitude bastante alargada, fazendo-a se
confrontar com a autonomia financeira dos Estados-membros. No julgamento
do Recurso Extraordinario n° 572.762 (que tratava da concessao de incentivos
fiscais pelo Estado de Santa Catarina, os quais diminuiram o repasse do
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos aos Municipios), o Min.

Ricardo Lewandowski, em seu voto condutor, dispds que

® O trecho correspondente na traducéo é: “Autonomia. Governos subnacionais devem ter
completa independéncia e flexibilidade para definir prioridades. Eles ndo devem ser limitados
pela estrutura predeterminada de programas e pela incerteza associada as tomadas de
deciséo feitas pelos agentes nacionais. A tributacdo com bases compartilhadas - permitindo
gue 0s governos subnacionais introduzam as suas préprias aliquotas em bases nacionais,
férmulas de reparticdo de receitas, ou transferéncias - € coerente com este objetivo.”
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De fato, a Constituicdo de 1988, como é sabido, estendeu, em muito,
a autonomia dos entes federados, quando comparada com o texto
constitucional anterior, particularmente no plano fiscal, ampliando a
competéncia arrecadatéria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, além de assegurar-lhes o repasses de recursos
compartilhados com os entes maiores.

[...]

Por oportuno, convém trazer, nesse passo, a pertinente observagéo
de Rogério Leite Lobo, para quem,

“(...) em dindmica diametralmente oposta as politicas que vém sendo
adotadas nos outros Estados federais para sanar a crise centripeta
gue tera acometido as bases do Federalismo Fiscal desses paises
(nos Estados Unidos da América e na Alemanha, ao menos (...), tem-
se procurado estimular a arrecadacao de tributos proprios dos entes
locais, com a diminuicdo dos repasses verticais, ‘grants-in-aids’,
subsidios, etc.), o Brasil vem apostando no incremento das
transferéncias intergovernamentais (...)"

Que, na sequéncia, conclui: “se é assim, tanto mais exsurge
inaceitavel que a incolumidade de tais rendas esteja comprometida”.
Destarte, para que a autonomia politica concedida pelo constituinte
aos entes seja real, efetiva, e ndo apenas virtual, cumpre que se
preserve com rigor a sua autonomia financeira, ndo se permitindo no
tocante a reparticdo de receitas tributarias, qualquer condicionamento
arbitrario por parte do ente responsavel pelos repasses a que eles
fazem jus.

O cuidado que se deve ter ao analisar a autonomia financeira municipal,
em casos de incentivos fiscais do ICMS ou do IPVA (cuja arrecadagao, pelo
Estado, sera, parcialmente, redirecionada aos Municipios), consiste no risco de
invasdo ou interferéncia na autonomia fiscal dos Estados-membros. Ambas as
unidades da Federacdo necessitam de efetiva autonomia financeira, sob pena
de, como salientado inicialmente, Ihes serem vedadas as autonomias politica e
administrativa. Se a autonomia financeira se constréi sobre o bindmio atividade
financeira-suficiéncia de recursos, ndo ha que se sobrepor a autonomia de um
ente federativo sobre o outro.

Futuramente, caso se interprete a situacdo descrita no RE n°
572.762/SC de forma a se interferir na fixacdo de aliquotas e de deducbes na
base de célculo do ICMS e do IPVA, invariavelmente, estar-se-a limitando a
competéncia tributaria dos Estados-membros, prejudicando sua autonomia

financeira®. Isto porque a alteracdo desses elementos do fato gerador do tributo

* Alerta semelhante também é feito por Fernando Facury Scaff e Alexandre Coutinho da
Silveira, os quais, ao abordar o problema das receitas transferidas, assim dispdem: “O conceito
de receitas transferidas sairia fortemente abalado caso adotado o entendimento do STF em
todas as situagfes acima descritas. E 0s aspectos federativos sofreriam grande impacto, pois
em vez de termos competéncias tributarias tal como conhecemos hoje, em que é transferido ao
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pode visar, justamente, ao incentivo de certas atividades econémicas, de modo
que, por mais que haja uma diminuicdo nominal de aliquotas e da base de
calculo, podera haver aumento de arrecadacéao.

Por sinal, o julgamento do RE n° 572.762/SC nao foi suficientemente
claro quanto ao entendimento fixado, muito menos no que tange a sua
extens&o®. Por mais que parte da doutrina tenha limitado o posicionamento do
STF as receitas ja arrecadadas (ANDRADE, 2010), outros assentam que 0O
recurso extraordinério envolveu demanda que tratava do efetivo diferimento do
pagamento do ICMS, quando ainda ndo havia recolhimento do imposto pelo
contribuinte® (PENHA, 2014; SCAFF e SILVEIRA, 2010), fato este que seria
corroborado pelo voto do Min. Marco Aurélio no julgamento dos embargos de
declaragéo no RE n° 522.771/SC (PENHA, 2014, p. 161).

Em todo caso, quer se entenda que, a primeira vista, no julgamento do
RE n° 572.762/SC, o STF teria se limitado a fixar entendimento quanto aos
valores ja arrecadados pelo Estado-membro, a titulo do ICMS (o0 que néo se
confunde com a fase anterior, concernente a efetivacdo da competéncia

tributaria)’, quer se conclua que a Corte Constitucional, de fato, restringiu a

ente federativo o poder-dever de “dispor” sobre aquela incidéncia constitucionalmente
permitida, surgirdo tantas incidéncias e novas relagdes quantas forem imaginadas entre os
novos titulares desta “competéncia transferida” e a parte que restou da “competéncia originaria”
tal qual a conhecemos até entdo. Certamente, ndo faltara oportunidade para o STF melhor
explicitar seu entendimento acerca desse assunto, quando entdo podera esclarecer algumas
das repercussoes referidas acima — ou mesmo, se for o caso, voltar a posi¢&o anterior ao
Acorddo RE 572.762/SC, quando as receitas transferidas eram apenas o que o nome indica:
receitas arrecadadas por um ente para serem transferidas a outro, sem que este tivesse
qualquer disposicao sobre elas.” (SCAFF; e SILVEIRA, 2010, p. 298-299)

® Em sentido contrario, afirmando que o STF decidiu que a concessao de incentivo fiscal ndo é
mais argumento para um Estado-membro deixar de repassar aos Municipios valores
correspondentes ao ICMS, veja-se UCHOA FILHO, 2010, p. 234-235. Nitidamente, o autor
adota uma interpretagdo ampliativa da restricdo imposta pela Corte Constitucional.

® Critica nesse sentido foi desenvolvida por Marcos Bueno Brandao da Penha: “Porém,
considerando a prépria delimitacdo da discusséo proposta inicialmente pelo Relator (saber se é
licito ao Estado postergar o repasse aos Municipios das parcelas de que tratam do art. 158,
inciso IV da CR’88, a pretexto de que o seu recolhimento foi adiado em virtude da concessao
de incentivos fiscais a particulares), o que se nota é que se estava a lidar com um efetivo
diferimento do pagamento do ICMS, quando ainda nao houve recolhimento do ICMS pelo
contribuinte.” (PENHA, 2014, p. 158).

" Ao abordar a guestéo a luz do voto do Min. Celso de Mello, assim observa Cesar Augusto
Seijas de Andrade: “Com base nisso, bem como na evolugéo dos precedentes mencionados
nesse tépico, entendemos que a jurisprudéncia do STF deve ser interpretada no sentido de que
0s entes da Federacdo ndo podem reduzir o montante da parcela do produto da arrecadacgéo
tributaria a ser repassada a outros entes, e ndo de que o direito dos entes da Federagéo ao
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competéncia tributéria dos Estados-membros, modificando sua jurisprudéncia
sob a justificativa de auxiliar financeiramente os Municipios®, é importante se
destacar que o tema voltard a ser analisado no julgamento do RE n°
705.423/SE, cuja repercusséao geral foi reconhecida, curiosamente, pelo proprio
Min. Ricardo Lewandowski.

No caso do RE n° 705.423/SE, se discute se a concessao de beneficios,
incentivos e isengdes fiscais no imposto sobre produtos industrializados (IP1) e
no imposto de renda (IR) pode ou nao influenciar o valor das parcelas do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). A requerente pleiteou que o
montante do FPM para o calculo da cota parte do Municipio de Itabi (autor da
demanda) seja constituido por 23,5% do produto da arrecadacéo do IR e do IPI
(art. 159, inciso |, alineas 'b' e 'd', da CR/88), sem a exclusdo dos valores de
todos os beneficios, incentivos e isencdes fiscais de IR e de IPI concedidos
pelo Governo Federal.

No ambito do Tribunal Regional Federal da 52 Regido, o pedido do
Municipio de Itabi foi negado, sob o entendimento de que a pretensédo da
administracao local significaria uma restricdo a competéncia tributéaria da Uniéo.
Em contrapartida, o Municipio negou que seu pedido envolva uma restricdo a
competéncia tributaria da Unido, afirmando que, ao conceder favores fiscais, a
Unido deveria preservar a parcela dos Municipios. Ou seja, para a recorrente,
0s incentivos, isencgdes, créditos presumidos, perddes de dividas, e outros
favores fiscais, poderiam ser concedidos pela Unido, desde que ndo afetassem
a parcela de recolhimento do IR e do IPI que competiriam as administracdes
locais, isto é, os 52% do total recolhido. Dai o porqué de se ter trazido ao caso
em debate o resultado do julgamento do RE n° 572.762, pois, neste ultimo

repasse das parcelas no produto da arrecadacao de tributo alheio é anterior ao valor
efetivamente arrecadado (portanto, a este ndo se condicionando).” (ANDRADE, 2010, p. 320)

® Nas palavras de Marcos Bueno Branddo da Penha, “pode-se falar que o Supremo Tribunal
Federal identificou o paciente mas ministrou o remédio errado.” (PENHA, 2014, p. 164).
Adiante, ao concluir sua andlise sobre o tema, assim dispds o autor: “Contrariando o tranquilo
entendimento doutrinario acerca da questdo, o STF acabou por restringir o conceito de
competéncia tributaria as receitas fiscais proprias, com exclusao daquelas que serdo objeto de
partilha. Com isso, subverteu os conceitos de competéncia tributaria e participacdo no produto
da arrecadacdo.” (PENHA, 2014, p. 171). Destaque-se que o Min. Carlos Britto, em seu voto
(debates) no RE n° 572.762/SC, chegou a utilizar o ditado popular “n&o se pode fazer cortesia
com o chapéu alheio” ao questionar a constitucionalidade da concessao do beneficio fiscal pelo
Estado de Santa Catarina, expresséo que foi recebida de maneira elogiosa pelo Min. Ricardo
Lewandowski.
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recurso, o Excelso Pretdrio garantiu aos municipios catarinenses parcela da
arrecadacéo do imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos (ICMS).

Nas palavras do Min. Ricardo Lewandowski, o objeto do recurso
extraordinario “apresenta singular relevancia por afetar pilares do nosso
sistema federativo, a saber, a autonomia financeira dos Municipios e a
competéncia tributaria da Unido”, de modo que “a discussdo assume tamanha
importancia do ponto de vista econbmico, juridico e politico, a exigir a
manifestacéo desta Corte sob o rito da repercussao geral”. Por fim, acrescenta
ainda que “a questdo constitucional posta em julgamento revela matéria mais
abrangente do que a discutida no RE 572.762/SC™.

Nado foi a toa, alids, que diversas pessoas juridicas pretenderam
ingressar no feito na qualidade de amicus curiae. Na situacdo em tela, a
Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais Brasileiras
(ABRASF) e a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) conseguiram
ingressar na qualidade de amici curiae, a partir de deciséo proferida, em 25 de
junho de 2013, pelo Min. Ricardo Lewandowski. Contudo, outras associagdes e
Municipios n&o tiveram o mesmo sucesso™.

Somando-se a isso, em demanda analoga a causa anterior, deve-se
destacar a acdo civel originaria ajuizada pelo Estado de Sergipe contra a
Unido, na qual se pretende o recélculo dos valores e a liquidacao integral de
parcelas, vencidas e vincendas, a contar de abril de 1999 até o efetivo
pagamento, concernentes aos repasses do Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE). Na ACO 758/SE (rel. Min. Marco Aurélio), alega-se que houve reducéo
na base de célculo ante as deducdes, pela Secretaria do Tesouro Nacional,
nos valores recolhidos com o imposto de renda sobre pessoas juridicas (IRPJ),
das contribuicBes do Programa de Integracdo Nacional (PIN) e do Programa de
Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste
(PROTERRA), criados pelos Decretos-Lei n° 1.106/70 e 1.179/71. Assim, sob a
Otica do Estado de Sergipe, estaria ocorrendo prejuizo no que se refere ao

rateio do FPE, no que tange aos valores a serem recebidos pelos Estados-

® Trechos da decisdo, exarada em 18 de abril de 2013, gue reconheceu a existéncia de
repercusséo geral da questéo constitucional suscitada.

o) Municipio de Porto Alegre, a Associacdo Mato-grossense dos Municipios (AMM), a
Associacao Piauiense de Municipios (APPM) e o Municipio de Joinville tiveram seus pedidos
de ingresso no feito negados pelo Min. Ricardo Lewandowski em 13 de agosto de 2013.
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membros, sendo que a adog¢éo dos dois programas federais, com os descontos
de créditos e deducbes legais, seria incompativel com o art. 159, § 1° da
CR/88™. Até o momento, foram proferidos seis votos pela procedéncia da acao
e dois votos pela improcedéncia®?.

Em suma, para se proteger o exercicio da autonomia municipal e
estadual, a autonomia financeira deve ser garantida por dois espectros
diversos: por um lado, deve haver fontes de receita que, além de suficientes,
nao dependam de outras esferas de governo; de outro, as receitas ndo devem
ser reféns de decisbes de outros 6rgaos de poder. Vale dizer, as unidades da
Federacdo devem ter liberdade para arrecadar suas fontes préprias de
recursos (e.g., tributos, taxas), e gerir os valores oriundos de repasses
constitucionais (e.g., porcentagem do IPI e do IR) e da participacdo em fundos
(e.g., FPM, FPE).

Convém salientar, por oportuno, que, em carater excepcional, a

autonomia financeira pode ser mitigada. Ha casos em que o Poder Executivo,

! Vide Informativos n° 544 e n° 777 do Supremo Tribunal Federal. Destaque-se o seguinte
trecho da noticia publicada em 12 de margo de 2015 no portal do STF: “Segundo o argumento
apresentado pelo Estado de Sergipe na acéo, ao PIN e ao Proterra sdo destinados recursos de
incentivos fiscais via deducado de Imposto de Renda (IR) de pessoas juridicas. Essa dedugao
leva a alteracéo da base de calculo sobre a qual é definido o valor do FPE, que, segundo a
Constituicdo Federal, é constituido por 21,05% da arrecadacao do IR e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). O julgamento foi retomado na sessao plenaria de hoje com
voto-vista da ministra Rosa Weber, que se pronunciou pela procedéncia do pedido, entendendo
gue essa medida afeta indiretamente a arrecadagéo do IR, implica prejuizo para outros entes
federados e interfere em investimentos e politicas sociais. Para a ministra, a Unido atribuiu
vinculac¢des improprias a receita de impostos. O pedido de vista foi formulado pela ministra
Ellen Gracie (aposentada), sucedida pela ministra Rosa Weber. Para a ministra, os programas
violam o previsto no artigo 167, inciso IV, da Constituicdo Federal, que limita a vinculagcao das
receitas de impostos. “Se o legislador ndo pode vincular a destinagéo direta de impostos a
orgédo, fundo ou despesa, é evidente que ndo esta autorizado a fazé-lo de modo indireto,
sobretudo quando a forma eleita para a afetacéo implicar prejuizo a outros entes politicos.”
Ap6s o voto da ministra Rosa Weber, o ministro Teori Zavascki se pronunciou no mesmo
sentido. Ambos seguiram o relator, ministro Marco Aurélio, pela procedéncia da agéo. (...)".
Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=287211&caixaBusca=N>.
Acesso em: 24 mar. 2015.

12 Até o final de abril de 2015, haviam votado pela procedente do pedido, formulado pelo
Estado de Sergipe, os Ministros Marco Aurélio (relator), Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski,
Carlos Britto, Rosa Weber e Teori Zavascki. Em divergéncia, o Min. Menezes Direito julgou
improcedente o pleito, ao fundamento de que a receita em questéo seria dedutiva com relagéo
a arrecadacdo do Imposto de Renda, uma vez que decorreria de uma opc¢ao individual do
contribuinte, razéo pela qual deixaria de entrar, especificamente, como receita vinculada. O
Ministro Eros Grau seguiu a divergéncia. Apés o voto da Ministra Rosa Weber e da
manifestagdo do Ministro Teori Zavascki, o Ministro Gilmar Mendes pediu vista dos autos, sob o
argumento de que o tema merece aprofundamento, uma vez que pode ter impacto sobre as
politicas de desoneracao fiscal adotadas pelo governo federal.
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Legislativo ou Judiciario de um ente federativo pode interferir em 6rgédos de
poder de outra unidade da Federacdo, sem que se possa levantar a
inconstitucionalidade da medida.

A decretacdo de intervencao (art. 34 a 36 da CR/88) € uma classica
hipotese de medida extraordinaria de supressdo temporaria da autonomia de
um membro da Federacdo, cujos requisitos de instauracdo sao taxativamente
indicados pela Lei Fundamental. Ou seja, o ato interventivo é “rigorosamente
preso aos casos estabelecidos na Constituicdo, sob pena de
inconstitucionalidade” (AGUIAR, 2001, p. 53).

Consoante Augusto Zimmermann, a intervencao federal é um direito-
dever da Unido, pois, em determinadas situacdes, o Presidente deve praticar a
intervencao ex oficcio, enquanto em outros casos € necessaria a requisicao,
que € um direito das partes requerentes (2005, p. 350). Em todo caso, deve-se
esclarecer que a intervencdo pode ser tanto federal quanto estadual, pois o
Municipio também pode ter que se sujeitar a uma intervencdo do Estado-
membro, a partir da expedicdo de um decreto do respectivo Governador, na
forma do art. 35 da CR/88.

A luz do relacionamento cruzado e da independéncia organica no
federalismo fiscal (KUBLISCKAS, 2010, p. 122), identificam-se quatro formas
de manifestacdo da decretacdo da intervencéo federal: (a) intervencao para
assegurar o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federacdo (art. 34, inc. VI, da CR/88); (b) intervencdo para reorganizar as
financas da unidade da Federacdo que suspender o pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos ou deixar de entregar aos
Municipios receitas tributarias fixadas na Constituicdo; (c) intervengcdo para
prover a execucdo de lei federal, ordem ou deciséo judicial; (d) intervencao
para assegurar a aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de
saude.

Quanto as modalidades de intervengdo mais sensiveis a autonomia
financeira, saliente-se que o Supremo Tribunal Federal jA se posicionou no

sentido de que a intervencdo federal, nos casos de suspensdo da divida
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fundada, ndo depende do término do mandato do Prefeito Municipal®.
Paralelamente, deve-se observar que, nas hipéteses de nao aplicacdo do
minimo constitucional exigido para saude e educacao, a intervencao federal
deve ser encarada como medida excepcional, uma vez que a Unido possui
outras formas de compelir o ente da Federagdo a cumprir com as diretrizes
fixadas na Carta Magna, tal como o impedimento na concessdao de
transferéncias intergovernamentais voluntarias.

Em todo caso, justamente em razdo de a autonomia financeira ser a
base na qual se estrutura a capacidade de auto-organizagdo e de autogestao
das unidades da Federacdo, a intervencdo deve ser sempre o Uultimo
instrumento a ser utilizado pela Administracdo Pdublica, até porque se
caracteriza como “a forma mais violenta de agressado a autonomia municipal”

(AGUIAR, 2001, p. 53) e, por consequéncia, estadual.

1.2 Federalismo Fiscal

A ideia de federalismo fiscal envolve a estruturacdo descentralizada do
Estado, seja como uma Federacdo propriamente dita, seja como uma
administracdo descentralizada’. Dai o porqué de se entender que o
federalismo fiscal

consiste na existéncia de diferentes esferas de governo, com a
reparticdo de competéncias das receitas tributarias e das fontes de
receitas e encargos entre os entes, bem como as relagbes

'3 Assim decidiu o Excelso Pretério: “[...] 5. Intervengéo Estadual no Municipio por suspensao
da divida fundada (CF, art. 35, I): Impugnacgédo & norma constitucional local, que exclui a
intervencao, "quando o inadimplemento esteja vinculado a gestao anterior" (C. EST. RJ, art.
352, parag. unico): suspenséo liminar concedida.” (STF, ADI 558 MC / RJ, rel. Min. Sepulveda
Pertence, Tribunal Pleno, j. em 16.08.1991, DJ 26.03.1993, p. 5001)

4 “Segundo o grau de descentralizacéo politica, legislativa e administrativa, o Estado pode ser:
a) unitario; b) unitario descentralizado; c) constitucionalmente descentralizado; d) federal.”
(CARVALHO, 2010, p. 56). No que concerne ao Estado unitério, Victor Uckmar ainda observa o
seguinte: “Entende-se, em geral, que nos ordenamentos de estrutura unitaria os entes locais
“derivam” a prépria autonomia — com todas as potestades a ela ligadas, e em primeiro lugar
aquela tributaria — do Estado; consequentemente, a disciplina dos poderes financeiros dos
entes locais em geral é ditada por leis ordinarias. Porém, as Constituicdes de alguns Estados
unitarios prescrevem a observancia de procedimentos especificos para a introducéo de tributos
locais, ou até mesmo do procedimento estabelecido para os tributos estatais.” (UCKMAR,
1999, p. 113-114)
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intergovernamentais em matérias fiscal e financeira (BRAGA, 2010, p.
137-138).

Ou seja, atende-se ao objetivo de se oferecer meios para que o Estado
possa dar efetividade as suas finalidades constitucionais, a partir de uma
reparticdo de competéncias entre as esferas de governo (CARVALHO, 2010, p.
60).

Ja para outros, o federalismo fiscal teria um carater essencialmente
redistributivo, em que se nivelariam as oportunidades das regides menos
desenvolvidas a partir de transferéncias de renda entre os entes da federacdo
(UCHOA FILHO, 2010, p. 222). Saliente-se, porém, que esta visdo limita os
objetivos do federalismo fiscal, podendo, até, ser entendida como utilitarista,
caso se ameace 0 exercicio da autonomia financeira por parte dos demais
governos subnacionais™.

A doutrina ressalta que existe um desequilibrio entre os meios
disponiveis e os fins constitucionais dos entes federados; isto é, 0s recursos
financeiros ndo atenderiam as atribuicdes fixadas pelo Poder Constituinte as
unidades da Federacdo. No caso brasileiro, haveria uma concentracdo de
recursos publicos no ambito da Unido, enquanto a maioria das atribuicdes
estaria sob a responsabilidade dos Municipios (BRAGA, 2010, p. 138).

A visdo juridica sobre o equilibrio entre os recursos financeiros e as
diretrizes constitucionais se alinha com a analise do federalismo fiscal feita pela

economia;

(-..) The principles of fiscal federalism are concerned with the design
of fiscal constitutions — that is, how taxing, spending, and regulatory
functions are allocated among governments and how
intergovernmental transfers are structured.

(...)

Several accepted theories provide a strong rationale for decentralized
fiscal constitutions on the grounds of efficiency, accountability,
manageability, and autonomy (SHAH, 2007, p. 3 e 7).*°

!> 0 autor chega a afirmar que “O principal objetivo do federalismo fiscal é utilizar a soma dos
recursos nacionais para nivelar os servicos publicos a disposicdo de cada cidaddo, ndao importa
onde ele esteja fisicamente” (UCHOA FILHO, 2010, p. 240). Como se vera adiante, por mais
gue a busca por um padrdo minimo de fornecimento de bens e servicos seja um objetivo
relevante no federalismo fiscal, ele ndo € o Unico, devendo conviver com outras questdes de
crucial importancia, em especial, em um modelo de federalismo fiscal cooperativo, tal como
existe no Brasil.

'° O trecho correspondente na tradugdo é: “Os principios do federalismo fiscal dizem respeito
ao formato das constitui¢des fiscais — isto €, como a tributacdo, os gastos, e as funcdes
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Assim, nota-se que, seja pela doutrina juridica, seja sob o prisma da
economia, o federalismo fiscal tem como premissa a correspondéncia entre as
financas publicas e as fungdes estatais definidas pela Constituicdo. Com base
em Anwar Shah, pode-se dizer que as responsabilidades de gastos (0 que
incluiria o exercicio de funcdes regulatérias) devem ser precedidas pela
tributacdo, pois a tarefa de tributar €, em geral, guiada pela necessidade de
gastos de diferentes ordens dentro do governo, a qual, frise-se, ndo pode ser
determinada antecipadamente. Assim, pode ser desejavel que, na Federacéo,
haja uma descentralizacdo da tributacdo, ao mesmo tempo em que se promova
a descentralizacdo dos gastos publicos, de modo que 0s governos
subnacionais ndo dependam, exclusivamente, de transferéncia do governo
federal (SHAH, 2007, p. 9).

Os debates concernentes as vantagens e desvantagens de se promover
a descentralizacdo politica e fiscal ndo conduzem a uma resposta consensual.
Fatores econémicos bem como de ordem politica costumam entrar em conflito,
de modo que cada nacao deve se estruturar de maneira a sopesar o chamado
“trade-off” referente ao nivel de descentralizacdo'’. Os riscos envolvendo um
alto grau de descentralizacdo sédo destacados por Richard M. Bird e Robert D.
Ebel

An additional important political concern is that excessive
decentralization may unduly restrict a country’s ability to take decisive
action in the face of crisis. While most commonly manifested in the
form of concerns about stabilization policy (Tanzi 1996), the problem
is actually more general. Some argue that all countries face a
fundamental trade-off between the extent to which their political
systems represent different local points of view and their capacity for
effective political action in the face of economic crisis. Some degree of
decentralization may be needed in some circumstances to maintain
the nation state, but too much decentralization might render that state
ineffective in coping with crisis. While one could argue that such
apocalyptic conclusions seldom pay sufficient attention to the details
of precisely how decentralization institutions are designed and

regulatérias séo repartidas entre os governos e como as transferéncias intergovernamentais
séo estruturadas. (...) Diversas teorias aceitas fornecem uma forte justificacdo para as
constituigdes fiscais descentralizadas por razdes de eficiéncia, de responsabilidade, de
capacidade de gestdo e de autonomia.”

" A expressdo “trade-off”, & luz da descentralizacao fiscal, significa a relagéo de troca
envolvendo uma analise de custo-beneficio.
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implemented, the effect of fiscal decentralization on stabilization policy
remains a controversial issue that cannot be discussed in detail here
(BIRD; EBEL, 2007, p. 8-9)."

Ao mesmo tempo, para se criar uma estrutura fiscal descentralizada, o
Poder Constituinte, em especial o originario, € obrigado a se deparar com
questdes extremamente dificeis de resolver®®, tais como: quais entes poderdo
arrecadar os tributos sobre o consumo e a quem caberd a cobranca dos
tributos sobre o patrimonio? Que tributos deverdo ter sua receita repartida? E
qual a propor¢cdo? Como se pode determinar a quem caberd a execucdo de
cada gasto publico? Como funcionardo as transferéncias intergovernamentais
para regular e equilibrar as relacdes financeiras?

A definicdo do formato da descentralizagcédo fiscal em uma Federacao
nao é tdo simples, pois, mesmo que o legislador constituinte resolva os
conflitos econdmicos e politicos da sua época, a dinamica politica e econdmica
pode tanto compelir o Poder Legislativo a expandir a descentralizacao fiscal
como forga-lo a aumentar a concentracdo fiscal na Unido. Nesta esteira, as

Emendas Constitucionais poderiam se tornar uma ferramenta chave para se

% O trecho correspondente na traducéo €: “Uma importante questao politica adicional é que a
descentralizacédo excessiva pode restringir indevidamente a capacidade de um pais para tomar
medidas decisivas diante de crises. Embora seja mais comumente manifestada sob a forma de
preocupacfes quanto as politicas de estabilizacao (Tanzi 1996), o problema é, na verdade,
uma questdo mais geral. Alguns alegam que todos os paises enfrentam uma relagéo
fundamental de ‘trade-off’ entre a extensédo em relacdo a qual seus sistemas politicos
representam diferentes pontos de vista e a sua capacidade de acéo politica efetiva em face de
crises econdmicas. Algum grau de descentralizacdo pode ser necessario em algumas
circunstancias para manter o estado-nagdo, mas muita descentralizagcado poderia tornar esse
estado ineficaz para lidar com crises. Enquanto alguém poderia alegar que tais conclusdes
apocalipticas raramente ddo atenc¢do suficiente aos detalhes de como, precisamente, a
descentralizacdo das instituicBes séo projetadas e implementadas, o efeito da descentralizacdo
fiscal sobre a politica de estabiliza¢@o continua a ser uma questao controversa que nao pode
ser discutido em detalhes aqui.”

19 Victor Uckmar identifica o aumento das despesas publicas como um dos principais desafios
a serem enfrentados pelas Federag8es no que tange a distribuicdo das competéncias
tributarias: “Os problemas mais graves para a distribuicao dos poderes fiscais surgem
sobretudo nos Estados de estrutura federal. Ainda no inicio do nosso século as despesas
publicas eram limitadas e as necessidades de dinheiro do Governo central e aquelas de cada
um dos Estados eram satisfeitas com impostos cobrados sobre fontes separadas; geralmente
ao primeiro eram reservados os tributos aduaneiros e as accise, e aos segundos, 0s impostos
sobre o patrim6nio e sobre outras fontes diretas. Ocorre que as funcdes e as intervencdes dos
Estados e, consequentemente, as despesas publicas foram aumentando de maneira
vertiginosa e os Governos, para fazer frente a elas, foram constrangidos a introduzir novos
tributos: muito frequentemente, a mesma matéria tributavel é agravada por tributos que cabem
a entidades diversas, o0 que da lugar ao grave fendmeno da dupla imposi¢éo overlapping.”
(UCKMAR, 1999, p. 115-117)
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manter a descentralizagdo fiscal como uma estrutura legitima e eficiente.
Contudo, os interesses politicos e econémicos (em especial, de eficiéncia)
podem entrar em choque, fazendo com que o Direito sofra sérias dificuldades
para solucionar os conflitos.

A preocupacdo em se saber se a descentralizacéo fiscal, nesses casos,
servirhA como elemento agregador ou fragmentador no federalismo fiscal foi
abordada por Richard M. Bird e Robert D. Ebel, os quais sintetizaram o

problema da seguinte forma

(...) Often the most critical and disputed questions with respect to
decentralization are fiscal: who gets what and who pays for it? Fiscal
changes may feed back upon and strengthen — or weaken — the
political and economic pressure leading to decentralization in the first
place. A key question explored in this volume is thus the nature and
strength of the interactions between changes in intergovernmental
fiscal relations in response to changing economic and political factors
and the creation or continued maintenance of an effective public
sector. Under what conditions does increased subsidiarity foster
solidarity, and under what conditions might increasing the autonomy
of subnational governments have the opposite result of fostering not
national integration, but perhaps the disintegration of a nation? That
is, when is decentralization a glue that holds countries together and
when is it a solvent that results in their disintegration? (BIRD; EBEL,
2007, p. 10).%

Entretanto, mesmo que se ultrapasse o debate sobre a eficiéncia
econbmica referente aos meios de se prover e financiar os servicos publicos,
bem como sobre seu paradoxal potencial agregador e desagregador, revela-se
evidente que a descentralizac&o fiscal pode, de uma forma efetiva, promover a
democracia e modelos participativos de governo, aumentando a capacidade de

121

resposta (“responsiveness”) e a “accountability™. Com a descentralizacéo,

% O trecho correspondente na tradugéo €: “Em regra, as mais criticas e controversas questoes
relativas a descentralizacéo séo de carater fiscal: quem recebe o qué e quem paga por isso?
Alteracg@es fiscais podem promover “feed back” e reforcar - ou enfraquecer - a pressao politica
e econOmica que conduziu & descentralizagdo, em primeiro lugar. A questédo principal abordada
neste volume €, assim, a natureza e a forca das interac8es entre as mudancas das relacdes
fiscais intergovernamentais, em resposta as mudancas dos fatores econdmicos e politicos e a
criacdo ou manutencao continuada de um setor publico eficaz. Em que condi¢8es uma maior
subsidiariedade fomenta a solidariedade, e sob que condi¢cdes pode o aumento da autonomia
dos governos subnacionais ter o efeito contrario, ao ndo promover a integracdo nacional, mas
talvez a desintegracao de uma nacao? Ou seja, quando é que a descentralizacdo € uma cola
gue mantém os paises juntos e quando é um solvente que resulta em sua desintegracdo?”

! Quanto ao tema da responsabilidade sobre a gestédo das receitas publicas, Paul Boothe
destaca a “accountability” como um fator importante a ser considerado, lembrando que
“Democracies work best when citizens are able to hold governments accountable for how they
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torna-se mais facil para os cidaddos residentes em cidades distantes das
metrépoles terem acesso a dados orcamentarios locais (isto €, preparados e
executados no Municipio), em comparacdo a modelos em que apenas o ente
central dettm a competéncia para elaborar o orcamento. Vale dizer, sob a
descentralizacdo fiscal, os relatérios dos orgcamentos sdo apresentados de
modo a viabilizar a analise politica do cidaddo, além de promover a
responsabilidade (leia-se, a “accountability’)?*. Sob o federalismo fiscal,
assegura-se uma aproximacdo maior entre os bens e servicos publicos
oferecidos pelo estado e as preferéncias dos seus beneficiarios e dos
contribuintes, nos mais diversos governos subnacionais (BIRD, R; DAFFLON,
B.; JEANRENAUD, C.; KIRCHGASSNER, G., 2002, p. 581-582).

Destaque-se que, no Brasil, o federalismo e a descentralizacéo fiscal
sempre estiveram proximos dos movimentos em favor de modelos
democraticos, tal como se extrai das Constituicbes de 1889, 1946 e 1988.
Logo, ndo s6 nos Estados Unidos, mas também em nosso Pais, a construcao
da Federacéo se entrelaca com a democracia. Dai o porqué Agostinho Netto
afirmar que, no Brasil, “Em todas as oportunidades em que o federalismo
recuou foi por decorréncia da prevaléncia episodica de pretensées
centralizadoras e de inspiracdo menos ou ndo democraticas” (NETTO, 2014, p.
440).

Para José Augusto Moreira Carvalho, existem trés principios que
orientam o federalismo fiscal: a) principio do beneficio; b) principio da

compensacao fiscal; e c) principio da distribuicdo centralizada. O primeiro

spend public money. Accountability is enhanced if the same government that delivers a
program is required to raise the revenue to finance it.” (BOOTHE, A Short Guide to Fiscal
Arrangements in Federal Countries. 2003, p. 7). O trecho correspondente na traducéo é:
“Democracias funcionam melhor quando os cidaddos séo capazes de responsabilizar os
governantes pela forma como gastam o dinheiro publico. Accountability € aumentada se o
mesmo governo que oferece um programa € cobrado para aumentar as receitas para financia-
lo.” Paralelamente, Ricardo Lobo Torres, ao abordar o tema, transcreve as palavras de Ruth
Richardson, ex-Ministra das Financas da Nova Zelandia, sobre a importancia da
“accountability”. “o conceito de accountability precisa ser tdo fundamental para o setor publico
guanto o é para o setor privado. Para ter sentido, a accountability precisa envolver niveis
especificos de desempenho, liberdade administrativa para buscar os resultados e sanc¢des por
falhas. Portanto, uma relagéo efetiva de accountability exige: especificacéo antecipada dos
niveis de desempenho; autoridade para determinar como 0s recursos serdo empregados para
produzir os resultados desejados; um processo de avaliagdo para saber se os resultados foram
obtidos” (TORRES, 2000, p. 308) (grifo do original)

2 TORRES, 2005, p. 248.
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dispBe que os servicos e as necessidades publicas devem ser atendidos pelas
esferas governamentais compativeis com as suas caracteristicas e niveis de
demanda (2010, p. 60). J& o segundo significa que 0s eventuais prejuizos
causados pelos entes federativos devem ser compensados, de modo que se
evite “a perda de receita da esfera governamental afetada pela externalidade”
(2010, p. 63). Por fim, o terceiro compreende a ideia de que a redistribuicdo de
renda deve se concentrar no governo central, haja vista que apenas este teria
condi¢cbes de desenvolver a atividade com maior eficiéncia (2010, p. 63).

Assim, enquanto o principio do beneficio se relaciona com a funcéo
fiscal alocativa (vinculacdo entre a atividade governamental e o grupo social
beneficiado pelos servicos), o principio da compensacdo fiscal abarca as
externalidades (positivas, quando gera ganhos as outras unidades da
Federacdo, e negativas, quando provoca perda aos demais entes) e 0 principio
da distribuicdo centralizada se vincula a diminuicdo das desigualdades
regionais e locais®.

No que tange ao principio do beneficio, é importante destacar a
necessidade de correspondéncia entre a competéncia do ente federado e a
area ou grupo que se beneficia com atividade estatal, o que requer a
predeterminacdo das jurisdicdes para prestar o servico publico. A equalizacao
da tensao entre as “jurisdi¢des politicas” e as areas ou grupos beneficiados &
chamada de “principle of fiscal equivalency” (SHAH, 2007, p. 8).

No Brasil, o problema decorrente da falta de correspondéncia entre 0s
beneficiarios e o ente federado competente é bastante comum na saude.
Tornou-se rotina que a Unido, o Estado e o Municipio sejam demandados em
conjunto pelo administrado na busca de uma tutela judicial de entrega de
medicamentos ou de internacdo em hospitais. Nesse sentido, veja-se a
seguinte noticia, publicada no Informativo n° 579 do STF, cujo titulo é
“Fornecimento de Medicamentos e Responsabilidade Solidaria dos Entes em
Matéria de Saude — 2”:

2% Como se vera adiante, a funcao distributiva também é exercida nas transferéncias
intergovernamentais, a qual “consiste na remogao de recursos financeiros dos 6rgaos centrais
(Uni&o ou estados) para as esferas periféricas de governo (municipios).” (CARVALHO, 2010, p.
64)
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No que se refere a assertiva de que a decisdo objeto desta
suspensédo invadiria competéncia administrativa da Unido e
provocaria desordem em sua esfera, ao impor-lhe deveres que
seriam do Estado e do Municipio, considerou-se que a decisdo
agravada teria deixado claro existirem casos na jurisprudéncia da
Corte que afirmariam a responsabilidade solidaria dos entes
federados em matéria de salde (RE 195192/RS, DJU de 31.3.2000 e
RE 255627/RS, DJU de 23.2.2000). Salientou-se, ainda, que, quanto
ao desenvolvimento pratico desse tipo de responsabilidade solidaria,
deveria ser construido um modelo de cooperacdo e de coordenacédo
de acbes conjuntas por parte dos entes federativos. No ponto,
observou-se que também serd possivel apreciar o tema da
responsabilidade solidaria no RE 566471/RN (DJE de 7.12.2007), que
teve reconhecida a repercussdo geral e no qual se discute a
obrigatoriedade de o Poder Publico fornecer medicamento de alto
custo. Ademais, registrou-se estar em tramite na Corte a Proposta de
Sumula Vinculante 4, que propde tornar vinculante o entendimento
jurisprudencial a respeito da responsabilidade solidaria dos entes da
Federac@o no atendimento das acdes de salude. Ressaltou-se que,
apesar da responsabilidade dos entes da Federacdo em matéria de
direito a saude suscitar questdes delicadas, a decisdo impugnada
pelo pedido de suspensdo, ao determinar a responsabilidade da
Unido no fornecimento do tratamento pretendido, estaria seguindo as
normas constitucionais que fixaram a competéncia comum (CF, art.
23, 1), a Lei federal 8.080/90 (art. 7°, Xl) e a jurisprudéncia do
Supremo. Concluiu-se, assim, que a determinacéo para que a Unido
pagasse as despesas do tratamento ndo configuraria grave lesdo a
ordem pulblica. Asseverou-se que a corre¢do, ou ndo, desse
posicionamento, ndo seria passivel de ampla cognicdo nos estritos
limites do juizo de contracautela. STA 175 AgR/CE, rel. Min. Gilmar
Mendes, 17.3.2010.

Desse modo, nota-se que o principio do beneficio, no federalismo fiscal
brasileiro, é aplicado de maneira bastante flexivel, pois a Suprema Corte
admite a sobreposicdo de atividades governamentais na area da salde. Assim,
um mesmo grupo social podera exigir prestacdes de medicamentos ou de
servicos médicos das trés esferas de governo ao mesmo tempo, 0 que é
conflitante com a funcao fiscal alocativa.

No que concerne ao principio da compensacéo fiscal, o reconhecimento
da existéncia de uma externalidade negativa, oriunda de eventuais prejuizos
causados por um dos entes da Federacdo, deve ser realizada com extrema
cautela. Isto porque é praticamente impossivel que um programa de beneficio
fiscal concedido pela Unido ou por um dos Estados ndo gere efeitos sobre
outros governos subnacionais. Em regra, qualquer rendncia fiscal
compreendera a anistia, a remissdo, 0 subsidio, o crédito presumido, a
concessao de uma isencéo, ou a alteracdo de aliquota ou a modificacdo da

base de céalculo de um tributo, medidas estas que provocardo reducédo de
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impostos ou contribuicbes especiais. Logo, caso se entenda que qualquer
diminuicdo de arrecadacdo, provocada em outro ente federativo, seja
caracterizada com uma externalidade negativa capaz de gerar compensacao
fiscal, estar-se-4, por via obliqua, proibindo a concessdo de beneficios e
incentivos fiscais (0 que seria contrario a propria natureza do federalismo
fiscal).

Somente prejuizos capazes de interferir na autonomia fiscal de outro
ente federativo é que seriam capazes de gerar compensacdes fiscais. Ou seja,
deve-se diferencar a mera diminuicdo arrecadatéria (que, por motivos diversos,
podem afetar quaisquer governos subnacionais) dos prejuizos financeiros que
provocam sérias perdas de receita. Ao analisar o0 modelo compensatorio no
federalismo fiscal norte-americano, David A. Super descreve duas situacdes
que poderiam ser caracterizadas como causadoras de externalidades

negativas:

(...) Many federal policies impose negative externalities upon the
states. As an extreme example, when Congress declared war on
Great Britain in the War of 1812, British armies invaded and sacked
areas of several states. More prosaically, federal trade policies can
affect the industries that provide the economic base for many states,
federal installations can consume state and local services while
remaining immune from taxes, and federal immigration policy can
shape the population growth of states. All of these actions, and many
others, can have dramatic fiscal impacts on state and local
governments (SUPER, 2005, p. 2571).%*

Por fim, frise-se que o principio da distribuicdo centralizada deve ser
compreendido apenas quanto ao cumprimento da reducdo das desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, inc. lll, da CR/88). Ou seja, no federalismo fiscal
brasileiro, cabera a Unido, com apoio nas participacfes de receita descritas na

Constituicdo Federal, buscar, sempre que possivel, a diminuicdo do

4 O trecho correspondente na traducéo é: “Muitas politicas publicas federais impdem
externalidades negativas sobre os estados. Como um exemplo extremo, quando o Congresso
declarou guerra a Gra-Bretanha na Guerra de 1812, exércitos britAnicos invadiram e
saguearam as areas de diversos estados. De maneira mais prosaica, politicas publicas federais
de comércio podem afetar industrias que fornecem a base econdmica para muitos estados,
instalacdes federais podem consumir servigos estaduais e locais, enquanto permanecem
imunes a impostos, e politicas publicas federais de imigragdo podem moldar o crescimento
populacional dos estados. Todas essas ac¢fes, e muitas outras, podem ter grandes impactos
fiscais sobre governos estaduais e locais.”
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desequilibrio no desenvolvimento econémico e social entre Estados e
Municipios.

Contudo, isto ndo significa que a reducdo das desigualdades sociais e
regionais seja a diretriz Unica ou mais importante do federalismo fiscal. O
respeito a autonomia financeira dos entes federativos, o atendimento ao
principio do beneficio e a aplicagcdo da compensacéo fiscal (nos casos mais
graves de prejuizo) também devem orientar o jurista no momento de
interpretacdo das normas que regem, no Brasil, o federalismo fiscal. Do
contrario, corre-se o risco de somente se atender aos interesses de regides
especificas (cujo produto interno, nivel de escolaridade e de renda per capita
sejam, na média, mais baixos), em detrimento de Estados e Municipios que,
nao obstante abarcarem centros de atividade econdmica mais intensas, sofram
com as mazelas da excessiva concentragédo urbana e populacional.

Assim, revela-se equivocada a visdo de que o objetivo principal do
federalismo fiscal brasileiro seja, tdo-somente, a nivelacdo dos servicos
publicos, conferindo-lhe um carater essencialmente redistributivo no sentido de
igualar as oportunidades das regibes pouco desenvolvidas a partir da
transferéncia de recursos financeiros dos Estados e Municipios (UCHOA
FILHO, p. 240). Por mais que a busca pela reducao das desigualdades sociais
e econdbmicas seja de fundamental importadncia para a Republica, esta é
organizada sob a forma de Federacdo, 0 que enseja O respeito a outros
principios (todos descritos acima) que atendem a harmonia nacional e ao

federalismo fiscal cooperativo.

1.3 Federalismo Fiscal Cooperativo e Competicdo Tributaria

O chamado federalismo cooperativo, sob a ética democratica, “é aquele
formado no consentimento e ndo através da imposi¢ao” (ZIMMERMANN, 2005,
p. 58). Ou seja, as unidades federadas, bem como os cidadaos, conferem a
estrutura da Unido legitimidade através da fixacdo de direitos fundamentais, da
participagdo dos governos subnacionais e do controle politico eleitoral.
Protegem-se, a0 mesmo tempo, a autonomia dos entes da Federacdo e os

grupos minoritarios.
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No Brasil, o federalismo cooperativo democratico entrelagou os planos
local, regional e nacional, a partir do reconhecimento dos Municipios como
unidades federadas. Assim, ampliou-se o sentido da expressdo, haja vista a
originalidade do Poder Constituinte patrio, ao criar um sistema federativo
tridimensional. Alias, nas palavras de Augusto Zimmermann, “dentre todas as
instituicbes politicas, a municipal € sem davida a que melhor transmite o
sentimento de cidadania e liberdade” (2005, p. 46), fato que geraria um campo
de atuacao politica benéfico a democracia.

O formato da Constituicdo da Republica, que formalizou uma Federacao
em trés niveis e criou uma estrutura de federalismo fiscal com detalhada
reparticdo de competéncias tributarias e repasses constitucionais, fez com que
a maioria da doutrina afirme que o Brasil adotou um sistema cooperativo
também na esfera fiscal.

Deve se esclarecer que o significado de federalismo fiscal cooperativo
nao envolve a necessidade de cooperacdo mutua entre os entes federativos
para a manutencao da Federacado, pois, como se sabe, € da propria natureza
das Federacdes que seus governos subnacionais cooperem entre si. Alias,
sem apoio matuo entre as unidades federadas, ndo ha sequer que se falar em
Federacdo. Vale dizer, a cooperacdo entre os governos subnacionais é uma
conditio sine qua non para a existéncia, em si, de qualquer Federacéo.

Assim, ao se analisar o federalismo fiscal, os termos “cooperativo” e
“‘competitivo” ndo devem ser associados, de maneira direta, ao exercicio da
autonomia de cada ente, mas, sim, aos instrumentos do Direito Financeiro que
busquem equalizar as receitas dos governos subnacionais. Todos os Estados-
membros e Municipios, justamente por formarem a Federacdo, detém
autonomia de autogestdo e auto-organizacdo; e, como visto, ndo podem ter
sua autonomia financeira esvaziada, sob pena da sua autonomia funcional e
administrativa serem inviabilizadas. Logo, ao mesmo tempo em que se protege
a autonomia fiscal de cada ente (em especial, quanto ao exercicio de sua
competéncia tributéria), cria-se um formato de repasses constitucionais que
permite um minimo de arrecadacéo para unidades da Federagdo com maiores
dificuldades econémicas.

Uma vez que se vincule o federalismo fiscal cooperativo as financas

publicas, impede-se que o intérprete, de maneira precipitada, associe a
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cooperacdo a impossibilidade de haver competicdo tributaria (ou fiscal),
chamada, equivocadamente, no Brasil, de “guerra fiscal”. Isto porque o fato de
existir competicao tributaria ndo se confunde com a ideia do federalismo fiscal
cooperativo. A uma porque a cooperacao, no que tange ao federalismo fiscal,
se relaciona com a equalizacao de receitas no plano financeiro, o que é feito,
no Pais, através de participacdes constitucionais, enquanto a competicao fiscal
(ou tributaria) se efetiva na esfera do exercicio das competéncias tributarias de
cada ente. A duas porque nem toda competicao tributéria é prejudicial, pois o
estimulo a instalac6es de industrias e atividades de pesquisa em determinado
Estado-membro ou Municipio ndo significa, necessariamente, a perda
arrecadatoria de outro.

E bastante comum a tentativa de associacdo entre as duas ideias.
Contudo, ao se promover uma analise a luz do direito comparado, verifica-se
que a competicdo fiscal ndo s6 é compativel como também absolutamente
normal em outras na¢cdes descentralizadas. A diferenca se dara no plano das
regras criadas para se impedir um processo de “canibalizagcdo” entre as
unidades federadas, ou seja, que preserve as financas publicas dos entes
subnacionais, evitando a temida “race to the bottom™>.

Na realidade brasileira, a chamada “guerra fiscal” diz respeito a busca,
realizada por dois ou mais entes da Federacao, pela atracdo de investimentos
oriundos da iniciativa privada, a partir de alteracdes na legislacao tributaria que
criem incentivos ou beneficios fiscais. No caso, os diplomas legais criados
acabam por provocar renuncias fiscais repentinas (0o que gera perdas
arrecadatorias imediatas), além de estimular a transferéncia de empresas de
um ente da Federacéo para outro.

Nessa esteira, conclui-se que a chamada “guerra fiscal” significa a
competicdo tributaria entre governos subnacionais, cada qual exercendo sua
competéncia tributaria constitucional propria, (i) que causa desequilibrio no
federalismo fiscal e (ii) que viola a gestéo fiscal responsavel. Isto €, trata-se de

um fendmeno que prejudica o principio do federalismo (art. 60, § 4°, inc. |, da

> Chama-se “race to the bottom” o perigo de os Estados ou Municipios, participantes da
competicao tributaria, renunciarem a um alto percentual de sua arrecadacéao, criando déficits
fiscais pesados e capazes de inviabilizar a prestacéo de servigos publicos.
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CR/88) e as diretrizes constitucionais das financas publicas (art. 163 da
CR/88).

Sob esta oGtica, nota-se que o fendbmeno da “guerra fiscal’” se aproxima
da “harmful tax competititon” europeia: uma competicao fiscal horizontal nociva
aos erérios dos entes federativos; isto é, uma modalidade de competicéo fiscal
gue atenta contra a Federacdo, como valor estrutural (pois cada ente federativo
deve arrecadar valores suficientes para a sua manutencdo e organizacao
administrativa e para a execucdo das politicas publicas que |hes foram
atribuidas pela Constituicdo), e que viola a gestao responsavel das financas
publicas, a qual, no Brasil, foi concretizada pela Lei Complementar n°
101/2000.

N&o foi a toa, portanto, que, em outros paises, foram fixados limites
legais para a concessdo de beneficios e incentivos fiscais. Com a criacdo de
regras, 0s governos subnacionais sdo levados a nao criar beneficios ou
incentivos fiscais que facam com que uma empresa se retire de um Estado-
membro, Provincia ou pais (no caso da Unido Europeia) e se instale em outro
local, unicamente por questdes tributérias. Vale dizer, se permite a competicdo
tributaria, desde que ndo se avance sobre o campo da ‘harmful tax
competititon”.

Prova cabal de que a cooperacdo, associada ao federalismo fiscal
cooperativo, ndo se confunde com a inexisténcia da competicdo tributaria pode
ser extraida da América do Norte.

O Canada é um pais chave no estudo do federalismo fiscal.
Economistas, juristas e académicos de diversas nacionalidades mencionam a
nacédo norte-americana ao abordar o tema. Sob o prisma da organizacdo da
Federacdo, ao Canada se aplica o principio do federalismo misto, mesclando
competicdo e cooperagdo. As Provincias possuem elevada autonomia, seja
quanto a competéncia material para a criacdo de leis, seja no que tange a
aplicacdo de politicas publicas, seja até no que concerne a politica de
imigracao.

No que tange ao federalismo fiscal, é nitido que o pais adere a um
modelo cooperativo, uma vez que cada Provincia tem destacada autonomia
tributaria. ApO0s a revisdo legislativa de 1982, as Provincias canadenses

adquiriram maior poder de cobrar tributos proprios, decorréncia natural da
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descentralizacéo da competéncia tributaria promovida®®. Atualmente, exceto 0s
impostos de importacdo ou sobre vendas interprovinciais, as Provincias podem
criar e exigir quaisquer tributos, mesmo que sejam exacdes com 0 mesmo fato
gerador e a mesma base de calculo de tributos j4 cobrados pelo governo
federal.

Ocorre que, sob uma estrutura que, claramente, viabiliza a competicao
tributaria, os Primeiros-Ministros de diversas Provincias canadenses firmaram
um acordo comercial intergovernamental. Em 1995, surgiu o “Agreement on
Internal Trade (AIT)”, cujo objetivo é a reducdo e a eliminacdo, a medida do
possivel, de barreiras contra a livre movimentacdo de pessoas, produtos,
servicos e investimentos dentro do Canada, além de estabelecer um mercado
doméstico que seja aberto, eficiente e estavel®’.

No que tange a competicdo tributaria, o AIT dispe que nenhuma
Provincia podera criar um incentivo que seja, de direito ou de fato, depende de
um empreendimento ja localizado no territério de outra Provincia, de modo que
seja impedida a mera realocacdo de uma empresa, ja em operacao, para outra
unidade da Federacdo®®. Ademais, prevé-se que um incentivo ndo sera
considerado proibido (no caso, inconsistente com o paragrafo 4 do “Annex
608.3 - Code of Conduct on Incentives”) quando a Provincia puder demonstrar
que o incentivo foi criado para compensar a possibilidade de realocacdo da
operacao ja existente para fora do Canada e a realocacao ter sido iminente,

%% Inicialmente, o sistema tributario canadense tinha seus poderes concentrados no governo
federal, haja vista o “British North American Act of 1867”7, o qual foi alterado, de maneira
substancial, pela revisdo ocorrida em 1982.

2" Atualmente, s&o signatarias do AIT as seguintes Provincias, além do proprio governo federal
canadense: Newfoundland and Labrador, Nova Scotia, Prince Edward Island, New Brunswick,
Quebec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan, Alberta, British Columbia, Northwest Territories e
Yukon. A Provincia de Nunavut ndo é signataria do AIT, possuindo apenas status de
observadora.

%8 Vide “Annex 608.3 - Code of Conduct on Incentives”, secdo “Prohibited Incentives”, n° 4: “No
Party shall provide an incentive that is, in law or in fact, contingent on, and would directly result
in, an enterprise located in the territory of any Party relocating an existing operation to its
territory or to the territory of any other Party.” O trecho correspondente na traducao é:
“Nenhuma das Partes deve fornecer um incentivo que seja, de direito ou de fato, dependente
de, e que resulte diretamente em, uma empresa localizada no territério de qualquer das Partes
ter que realocar uma operagao ja existente para seu territério ou para o territério da outra
parte.”
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bem conhecida e sob ativa reflexdo®. Somando-se a isso, as Provincias nao
poderdo criar um incentivo cujo propdsito principal seja permitir que a empresa
beneficiaria pratique precos mais baixos do que a concorréncia em outra
Provincia.

Paralelamente, pelo “Agreement on Internal Trade”, por mais que se
entenda que o desenvolvimento econdmico possa incluir a concessado de
incentivos em seus préprios territorios, as Provincias devem evitar a concessao
de incentivos que possam prejudicar os interesses econdmicos de outras
Provincias. Ou seja, cada ente da Federacdo deve levar em conta 0s
interesses econdmicos das demais Provincias em desenvolver e aplicar seus
modelos de incentivo®. Assim sendo, foi acordado que as Provincias evitardo
criar incentivos (i) que sustentem, por um periodo prolongado de tempo,
operacdes ndo-viaveis economicamente cuja producao afete negativamente a
posicdo competitiva de uma fabrica localizada no territério de outra Provincia,
(i) gue aumentem a capacidade nos setores em que o aumento nao se justifica
pelas condicbes do mercado; ou (iii) que sejam excessivos, quer em termos
absolutos ou em relacdo ao valor total do projeto especifico para o qual o
incentivo é previsto, tendo em conta fatores como a viabilidade econémica do
projeto e a magnitude dos prejuizos econdémicos que o incentivo é projetado

para superar’l. Por fim, é assentado que cada uma das Partes do AIT deve se

%9 Vide “Annex 608.3 - Code of Conduct on Incentives”, secao “Prohibited Incentives”, n° 5: “An
incentive shall not be considered to be inconsistent with paragraph 4 where a Party can
demonstrate that the incentive was provided to offset the possibility for relocation of the existing
operation outside Canada and the relocation was imminent, well known and under active
consideration.” O trecho correspondente na traducéo é: “Um incentivo ndo deve ser
considerado como incompativel com o paragrafo 4 em que uma das Partes pode demonstrar
que o incentivo foi fornecido para compensar a possibilidade de realocagéo do atual
funcionamento para fora do Canada e a transferéncia era iminente, bem conhecida e sob ativa
consideracgéo.”

% Vide “Annex 608.3 - Code of Conduct on Incentives”, secao “Avoidance of Certain
Incentives”, n° 8: “The Parties affirm that economic development within their territories may
include the provision of incentives. The Parties acknowledge that certain incentives may harm
the economic interests of other Parties. The Parties shall take into account the economic
interests of other Parties in developing and applying their incentive measures.” O trecho
correspondente na traducéo €: “As partes afirmam que o desenvolvimento econdémico nos seus
territérios pode incluir a concesséo de incentivos. As Partes reconhecem que certos incentivos
podem prejudicar os interesses econdmicos de outras Partes. As Partes devem levar em
consideracgdo os interesses econdmicos de outras Partes no desenvolvimento e na aplicacdo
de suas medidas de incentivo.”

31 Vide “Annex 608.3 - Code of Conduct on Incentives”, secao “Avoidance of Certain
Incentives”, n°® 8P8: “The Parties shall endeavour to refrain from providing an incentive that: (a)
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abster de participar de “guerras de incentivos” (“bidding wars” ou ‘“incentive
competition’)* para atrair potenciais investidores que procurem o mais
vantajoso pacote de incentivos>>.

Na mesma linha do sistema canadense, a Unido Europeia, com apoio da
Organizagédo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
também criou um modelo normativo com o escopo de evitar a “harmful tax
competition”. No continente europeu, forem delineados seis critérios para
identificar potenciais competi¢cdes tributarias nocivas ou prejudiciais: (i)
existéncia de um nivel de tributagdo consideravelmente menor do que o nivel
geral de tributacdo no pais em questéo; (ii) haver vantagens fiscais que sejam
concedidas apenas para nado-residentes; (iii) concessdo de incentivos fiscais
para atividades que estédo isoladas da economia nacional e, por conseguinte,
nao tém efeito sobre a base fiscal nacional; (iv) concessao de incentivos fiscais
sem qualquer atividade econdmica real e substancial presenca econdmica; (V)
existéncia de uma base para a determinacado dos lucros das empresas que se
afasta das normas internacionalmente aceitas, em especial daquelas que foram
aprovadas pela OCDE; e (vi) falta de transparéncia. Assim sendo, a “harmful
tax competition” e a “fair tax competition”, para a Unido Europeia, poderiam ser

definidas, nas palavras de Patricia Lampreave, da seguinte forma:

sustains, for an extended period of time, an economically non-viable operation whose
production adversely affects the competitive position of a facility located in the territory of
another Party; (b) increases capacity in sectors where the increase is not warranted by market
conditions; or (c) is excessive, either in absolute terms or relative to the total value of the
specific project for which the incentive is provided, taking into account such factors as the
economic viability of the project and the magnitude of the economic disadvantage that the
incentive is designed to overcome.” O trecho correspondente na traducgdo é: “As partes se
esforcardo para se abster a proporcionar um incentivo que: (a) sustente, por um longo periodo
de tempo, uma operagéo invidvel economicamente cuja producéo afete negativamente a
posicao competitiva de uma fabrica localizada no territério da outra Parte; (b) aumente a
capacidade de setores em que 0 aumento ndo se justifique pelas condi¢cdes do mercado; ou (c)
seja excessivo, quer em termos absolutos, quer em relagdo ao valor total do projeto especifico
para o qual o incentivo seja previsto, tendo em conta fatores como a viabilidade econémica do
projeto e a magnitude dos prejuizos econdmicos que o incentivo € projetado para superar.”

%20 termo “bidding wars” significa, sob a 6tica da competigdo tributaria, uma disputa intensa e
célere entre governos subnacionais por investimentos privados em seu territério, o que, em
regra, envolve a concesséao de incentivos fiscais.

3 Vide “Annex 608.3 - Code of Conduct on Incentives”, secao “Avoidance of Certain
Incentives”, n°® 9: “Each Party shall refrain from engaging in bidding wars to attract prospective
investors seeking the most beneficial incentive package.” O trecho correspondente na traducéo
€: “Cada uma das Partes deve abster-se de participar em ‘bidding wars’ para atrair potenciais
investidores que procurem o mais vantajoso pacote de incentivos.”
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Accordingly, taking these criteria into account, harmful tax competition
can be defined as a fiscal policy implemented on the initiative of a
country that offers a wide range of tax incentives and advantages to
attract mobile factors (investment) to that country in the absence of
transparency and the effective exchange of information with other
countries.

In contrast, fair tax competition can be defined as a decision by a
country to reduce the tax burden, either by lowering tax rates or by
granting tax credits to both resident and non-resident entities. The
exchange of information with other tax authorities and full
transparency in respect of the tax system are also required.
(LAMPREAVE, 2011, p. 6)**

Em suma, o fenbmeno conhecido no Brasil como “guerra fiscal” é
préximo do “harmful tax competition”, tratado pela Unido Europeia (em especial
se tivermos em mente 0s seis parametros de potencial identificacdo desta
espécie de competicao fiscal nociva), bem como das “guerras de incentivos”
(“pidding wars” ou ‘incentive competition”), evitadas pelo Canad4, através do
“Agreement on Internal Trade (AIT)”. Em ambos os exemplos, percebe-se que
a competicao tributaria é permitida, desde que ndo haja prejuizo ao equilibrio
do federalismo fiscal. Vale dizer, a competi¢do tributaria é legitima, havendo,
apenas, que se respeitar a cooperacao fiscal da Federacdo (caso canadense)
ou da unido econdmica e politica de paises (caso da Unido Europeia).

Assim, uma vez esclarecido que o federalismo fiscal cooperativo se
relaciona com a aplicacdo de instrumentos do Direito Financeiro de
equalizacao fiscal (mormente, com as transferéncias intergovernamentais), ndo
se confundindo com a viabilidade, ou ndo, da competicéo tributaria, permite-se
que o foco de andlise volte para o cerne da questdo: a reparticdo de

competéncia tributaria.

% O trecho correspondente na traducéo é: “Por conseguinte, tendo estes critérios em
consideracgdo, a competicao tributaria prejudicial pode ser definida como uma politica fiscal
implementada a partir da iniciativa de um pais que oferece uma vasta gama de incentivos
fiscais e beneficios para atrair fatores moveis (investimento) para este pais, na auséncia de
transparéncia e de troca de informacdes com outros paises. Em contrapartida, a competicdo
tributdria justa pode ser definida como uma decisdo tomada por um pais para reduzir sua carga
fiscal, quer pela reducéo das aliquotas dos tributos, quer pela concessao de créditos fiscais
para entidades residentes e néo residentes. O intercAmbio de informacdes com outras
administrag@es tributarias e a total transparéncia no que diz respeito ao sistema tributario
também sdo necessarios.”
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1.4 Reparticdo das Competéncias Tributarias e Participacdo na

Arrecadacao

O sistema brasileiro de fixacdo de limites para o exercicio da
competéncia tributaria é rigido. E da exaustividade das regras constitucionais e
da rigidez do sistema se percebe que “as regras de competéncia e a reparticao
das receitas s&@o intensamente reguladas pela propria Constituicdo" (AVILA,
2012, p. 163) e que, por serem normas constitucionais, ndo podem ser
alteradas por leis ordinarias.

Assim, em primeiro lugar, ndo se viabiliza que a Unido negocie com 0s
entes subnacionais, a fim de melhor distribuir a exigéncia de tributos. O modelo
define competéncias exclusivas, cabendo a cada ente federativo cobrar tributos
especificos. Nas palavras de Rogério Leite Lobo

Supostamente conduzidos entdo por aquelas diretrizes de natureza
politico-financeira, e certamente manietados nos limites estritos de
rigidez absoluta que caracteriza o Sistema Tributario brasileiro,
dispuseram o0s constituintes de 1988 os tributos num rol de
competéncias impositivas privativas, comuns e residual, arranjando-
as dentre as esferas governamentais de forma pormenorizada, com
referéncia expressa e vinculativa as espécies e subespécies
tributérias, estas também j& definidas, na prépria Constituicdo, em
seus contornos mais externos. (LOBO, 2006, p. 120) (grifo do autor)

Como consequéncia logica, percebe-se que a discriminacdo de
competéncias tributarias ndo é cumulativa, ou seja, ndo se permite a
bitributacdo. Logo, somente aos Estados-membros caber4 a exigéncia do
ICMS, do IPVA e do ITCD, enquanto apenas aos Municipios cabera a cobranca
do ISS, do IPTU e do ITBI.

Somando-se a isso, uma vez que a busca pela erradicacdo das
desigualdades sociais e econbmicas € uma das diretrizes da Constituicdo
Federal, sédo previstos modelos de repasses constitucionais e de transferéncias
intergovernamentais. Vale dizer, apesar de os entes federativos ndo possuirem
flexibilidade quanto a competéncia tributaria (frise-se, a cada ente cabera a
exigéncia de tributos pré-determinados constitucionalmente), institui-se um
formato financeiro que evita uma baixa e desproporcional captacdo de recursos
publicos por parte de governos subnacionais situados em areas de dificuldade

socioecondmica.
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O modelo de repasses financeiros, a partir de fundos ou da arrecadacéo
de tributos, é reflexo direto do pacto federativo, o qual pressupde que €
prejudicial para a propria manutencdo da Federacdo a existéncia de entes
federativos com recursos financeiros esparsos. Dai, instituiu-se uma
competéncia tributaria especifica para cada espécie de unidade da Federacdao,
com a divisdo da receita de alguns tributos federais e estaduais.

No plano da reparticdo de competéncia tributaria, definiu-se que aos
Municipios cabera a instituicdo dos impostos sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU), sobre a transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cesséao de direitos a sua
aquisicao (ITBI), e sobre servigos de qualquer natureza (ISS).

J& no plano da reparticdo das receitas tributérias, a Constituicdo Federal
estabeleceu que pertencem aos Municipios (i) o produto da arrecadacédo do
imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR), incidente
na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias
e pelas fundagBes que instituirem e mantiverem; (ii) 50% (cinqlienta por cento)
do produto da arrecadacédo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial
rural (ITR), relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a totalidade na
hip6tese da opcdo a que se refere o art. 153, § 4°, inc. lll; (iii) 50% (cinquienta
por cento) do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) licenciados em seus territorios; e
(iv) 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sobre operacbes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao (ICMS).

Somando-se a isso, o legislador constituinte ainda instituiu o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), regulado pela Lei Complementar n°
62/1989 e pelo Decreto n°® 7.827/2012, composto por valores equivalentes,
atualmente, a 49% (quarenta e nove por cento) do produto da arrecadagéo dos
impostos sobre a renda e os proventos de qualquer natureza e sobre os
produtos industrializados (vide Emenda Constitucional n°® 84/2014). No ponto,
destaque-se que 1% (um por cento) dos valores reservados pela Unido, a titulo
de IR e IPI, na forma do art. 159, inc. I, da CR/88, serédo destinados ao Fundo
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de Participacdo dos Municipios, sendo entregues no primeiro decéndio do més
de julho de cada ano (alteracdo promovida pela EC n° 84/2014).

Ha, portanto, trés eixos pelos quais os Municipios arrecadardo valores
para viabilizar a realizacdo da sua autonomia financeira, a luz de um
federalismo fiscal cooperativo: a) o exercicio da competéncia tributaria propria;
b) a participacdo financeira em tributos estaduais; e c) o repasse oriundo do
Fundo de Participacdo dos Municipios.

Sob o modelo idealizado pelo Poder Constituinte, os Municipios,
teoricamente, ndo se tornariam reféns dos impostos de sua competéncia. Ou
seja, mesmo que, quanto ao valor nominal recolhido, a base de célculo e as
aliquotas do IPTU, do ITBI e do ISS fossem reduzidas, seja por uma dificuldade
econdmica sazonal, seja pela absoluta precariedade da estrutura social e
econdmica local, os Municipios poderiam se resguardar, no ambito financeiro,
nos repasses constitucionais. Assim, o FPM e a arrecadac¢édo proveniente da
reparticdo das receitas tributarias permitiriam que houvesse verdadeira
cooperacao financeira entre os entes da Federacdo, de modo que os governos
subnacionais situados em regides mais industrializadas, e com maior produto
interno bruto, pudessem auxiliar os demais governos na manutencdo de um
minimo de arrecadacéo.

O problema surge quando o exercicio da competéncia tributaria prépria é
realizado de forma precéria ou deficiente, ou quando a realidade econémica
inviabiliza o retorno financeiro minimo vislumbrado pelo Poder Constituinte.
Nesse caso, 0s Municipios recorrem a um expediente ja considerado comum
entre os prefeitos: as transferéncias intergovernamentais voluntérias.

No plano normativo, os trés eixos que estruturam as financas publicas
dos entes federados atendem as diretrizes constitucionais: combate a
erradicacao da pobreza (uma vez que se permite que unidades da Federacéo
mais frageis economicamente recebam um montante maior de valores),
cooperacao financeira entre os governos subnacionais (raiz do federalismo
fiscal cooperativo) e respeito a autonomia financeira (cujo cerne é a existéncia
de competéncias tributarias exclusivas). Ha plena coeréncia entre os principios
constitucionais, o formato da estrutura financeira e tributaria e a legislacédo

criada para dar efetividade as politicas publicas. Contudo, nota-se que a
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realidade fatica pode interferir nessa dindmica, como, de fato, tém ocorrido
desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Verifica-se que dois fenbmenos, que aconteceram nos ultimos anos,
influenciaram o desequilibrio dos trés eixos financeiros descritos acima:
ocorreu 0 aumento da criacdo de contribuicbes especiais pela Unido e ndo
houve investimento no exercicio proprio das competéncias tributarias locais por
parte das administragcdes municipais. O primeiro fendbmeno fez com que
houvesse uma acentuada concentracdo de receita ndo partilhada na esfera da
Unido, de modo que, proporcionalmente, couberam aos Estados e aos
Municipios parcela menor no eixo da reparticdo das receitas tributarias. Ja o
segundo promoveu (ou mesmo consolidou) a ineficiéncia arrecadatéria
municipal, havendo um subaproveitamento na exigéncia e na cobranca dos
impostos locais.

Ante o horizonte descrito, indaga-se: se 0 exercicio da competéncia
tributaria dos Municipios é desenvolvido de maneira precéria e se 0 repasse
oriundo do Fundo de Participacdo dos Municipios diminuiu (em razéo, dentre
outros motivos, do prejuizo causado pela ampliagdo das contribuicdes
especiais), que opcdes tém os prefeitos para manter suas financas publicas em
niveis capazes de aplicar politicas publicas? Se os trés eixos, definidos
constitucionalmente, ndo correspondem a realidade fatica e ndo permitem a
efetivacdo das orientagdes definidas pelos Poder Constituinte, o que se deve
fazer?

Atualmente, a resposta a essas perguntas reside nas chamadas
transferéncias intergovernamentais voluntarias. Por mais que, formalmente,
ndo facam parte da discriminacdo de competéncias tributarias, nem da
estrutura de participacdo de receitas, nem dos fundos constitucionais, as
transferéncias intergovernamentais se transformaram no quarto eixo (nao mais
constitucional, mas de indole legal) de sustentacdo das financas publicas
municipais.

A maior parte dos Municipios se utiliza de transferéncias
intergovernamentais, em especial voluntarias, para equilibrar as contas
publicas, sendo iluséria a visdo de que a autonomia financeira, hoje, é
alcancada com a arrecadacéao tributaria propria, bem como com 0s repasses

constitucionais. Contudo, deve-se ressaltar que, consoante o art. 167, inc. X,
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da CR/88, é vedada a transferéncia voluntaria de recursos federais e estaduais
para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, fato que, certamente, impde
limites a tentativa de se equilibrar as finangas publicas dos Municipios.

O reconhecimento dessa nova realidade, inexoravelmente, provoca uma
releitura das premissas da autonomia financeira dos Municipios e do sentido e
alcance do federalismo fiscal cooperativo. Afasta-se do plano normativo formal
construido pela Constituicdo (sobre os trés eixos financeiros mencionados
anteriormente) em favor do contato direto com a realidade social, a qual, como
se sabe, pode provocar (ou exigir) uma nova interpretacdo constitucional. Ou
seja, a situacdo em tela se aproxima da hermenéutica desenvolvida pelos
tedricos da chamada mutacao constitucional.

Nesse ponto, frise-se que o fenbmeno da mutacdo constitucional ndo é
novo. Tem como origem o problema das transformacdes informais pelas quais
passou a Constituicdo do Império Alem&o de 1871. A época, foi criado, pela
doutrina publicista, o termo “mutagdo constitucional” (Verfassungwandlung)
para descrever a mudanca de significado ou sentido da Constituicdo, sem que
fosse alterada sua expressao escrita (URRUTIA, 2000, p. 105). Os autores da
chamada Escola Alema de Direito Publico foram os primeiros a tratar, de
maneira direta, desse fenbmeno, sendo proposto o estudo do problema da
“‘mutacao constitucional” como mudanga da realidade constitucional a margem
dos procedimentos formais de reforma®.

Apenas apods se conceber a Constituicdo como norma obrigatoria € que

se tornou possivel apreciar o fenbmeno da “mutagéo constitucional”, algo que,

% No ponto, eis o histérico apresentado por Streck, Cattoni de Oliveira e Lima (2007, p. 20):
“Essa tese foi formulada pela primeira vez em fins do século XIX e inicios do século XX por
autores como Laband (Wandlungen der deutschen Reichsverfassung, Dresden, 1895) e
Jellinek (Verfassungsénderung und Verfassungswandlung, Berlim, 1906), e mereceu mais
tarde conhecidos desenvolvimentos por Hsu-Dau-Lin (Die Verfassungswandlung, Leipzig,
1932). Como bem afirmam os professores Artur J. Jacobson (New York) e Bernhard Schlink
(Berlim), em sua obra Weimar: A Jurisprudence of crisis (Berkeley: University of California,
2000, p. 45-46), o dualismo metodoldgico positivismo legalista-positivismo sociolégico que
perpassa toda a obra de Jellinek Verfassungsanderung und Verfassungswandlung (Berlim,
Haring, 1906) e que serve de base para a tese da mutagdo constitucional
(Verfassungswandlung) impediu o jurista alem&o de lidar normativamente com o
reconhecimento daquelas que seriam “as influéncias das realidades sociais no Direito”. A
mutag¢do constitucional é assim tida como fendmeno empirico e néo € resolvido
normativamente; “Jellinek nao apresenta um substituto para o positivismo legalista, mas
apenas tenta suplementa-lo com uma analise empirica ou descritiva dos processos politico-
sociais”.
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na Alemanha, somente ocorreu a partir do novo ordenamento juridico de 1871:
a Constituicdo do Império Alemao fez com que a Carta Magna fosse
sobreposta as confederacdes anteriores e ao regime de organizacdo de cada
um dos Estados-membros, fato que teria provocado a observagdo de Georg
Jellinek no sentido de que, em muitos casos, nao teria existido uma adaptacéo
formal dos ordenamentos particulares ao ordenamento do Império (URRUTIA,
2000, p. 106-107).

No Brasil, o fenbmeno da mutagcdo constitucional ja foi acolhido, em
algumas oportunidades, pelo Supremo Tribunal Federal, em regra capitaneado
pelo Ministro Gilmar Mendes, entusiasta do instituto, que permite a expansao
do controle de constitucionalidade pelo Excelso Pretério. Nesse aspecto, deve-
se atentar ao voto do Ministro Gilmar Mendes na andlise da Reclamacdo n°
4.374/PE, em que se demonstra ndo so o tipo de visdo do magistrado sobre a
funcdo ampliada das reclamacfes como também se evidencia a tendéncia de
se aumentar o enfoque das questdes levadas ao STF sob a 6tica da mutacdo

|36

constitucional®. Na esteira do entendimento desenvolvido por Brun-Otto Bryde,

% A titulo ilustrativo, eis as palavras do Min. Gilmar Mendes sobre o tema: “E por meio da
reclamacéo, portanto, que as decis6es do Supremo Tribunal Federal permanecem abertas a
esse constante processo hermenéutico de reinterpretacao levado a cabo pelo préprio Tribunal.
A reclamacdo, dessa forma, constitui o locus de apreciagéo, pela Corte Suprema, dos
processos de mutacao constitucional e de inconstitucionalizagdo de normas (des Prozess des
Verfassungswidrigwerdens), que muitas vezes podem levar a redefinicdo do contetido e do
alcance, e até mesmo a superacdo, total ou parcial, de uma antiga deciséo.

Como é sabido, a evolucao interpretativa no a&mbito do controle de constitucionalidade pode
resultar na declaracdo de inconstitucionalidade de lei anteriormente declarada constitucional.
Analisando especificamente o problema da admissibilidade de uma nova aferi¢cdo de
constitucionalidade de norma declarada constitucional pelo Bundesverfassungsgericht, Hans
Brox a considera possivel desde que satisfeitos alguns pressupostos. E o que anota na
seguinte passagem de seu ensaio sobre o tema: ‘Se se declarou, na parte dispositiva da
decisdo, a constitucionalidade da norma, entdo se admite a instauracdo de um novo processo
para afericdo de sua constitucionalidade se o requerente, o tribunal suscitante (controle
concreto) ou o recorrente (recurso constitucional = Verfassungsbeschwerde) demonstrar que
se cuida de uma nova questdo. Tem-se tal situacao se, apos a publicacéo da decisao, se
verificar uma mudanca do contetdo da Constituicdo ou da norma objeto do controle, de modo a
permitir supor que outra podera ser a conclusdo do processo de subsun¢do. Uma mudanca
substancial das relag@es faticas ou da concepcao juridica geral pode levar a essa alteragao’
(énfases acrescidas) [Hans Brox, Zur Zulassigkeit der erneuten Uberpriifung einer Normdurch
das Bundesverfassungsgericht, in Festschrift fur Willi Geiger, cit., p. 809 (826)]. [...]

Em sintese, declarada a constitucionalidade de uma lei, ter-se-a de concluir pela
inadmissibilidade de que o Tribunal se ocupe uma vez mais da afericao de sua legitimidade,
salvo no caso de significativa mudanca das circunstancias faticas ou de relevante alteracéo das
concepcdes juridicas dominantes [BVerfGE 33/199 e 39/169; Brun-Otto Bryde,
Verfassungsengsentwicklung, Stabilitdt und Dynamik im Verfassungsrechf der Bundesrepublik
Deutschland, cit., p. 409; Hans Brox, Zur Zulassigkeit der erneuten Uberpriifung einer Norm
durch das Bundesverfassungsgericht, in Festschrift fir Willi Geiger, cit., p. 809 (818); Stern,
Bonner Kommentar, 2. tir., art. 100, n. 139; Christoph Gusy, Parlamentarischer Gesetzgeber
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o Ministro Gilmar Mendes entende que o Direito e a prépria Constituicdo estdo
sujeitos a mutacdo e que uma lei declarada constitucional pode vir a se tornar,
tempos depois, inconstitucional. Ou seja, haveria a possibilidade de uma
questdo ja decidida pelo 6rgdo de cupula do Poder Judiciario voltar a ser
submetida novamente pela corte constitucional. Sob esta 6tica, o ato de negar
a possibilidade de uma nova analise das leis seria equivalente a congela-las
“no estagio do parametro de controle a época da aferi¢gao”, fato que impediria a
evolucdo do Direito Constitucional. Em suma, o processo de mutacdo
constitucional exigiria que fosse admitida uma nova afericdo da
constitucionalidade da lei no caso de mudanca da concepcao constitucional. E
isto, destaque-se, pode ocorrer com a afericdo judicial da existéncia efetiva da
autonomia financeira dos Municipios, ante o0s trés eixos mencionados
previamente, e a realidade socioecondmica dos entes federativos, a qual
interferird na manutencao do federalismo fiscal cooperativo.

Assim, também com apoio na visdo desenvolvida pela mutacéo
constitucional, caso se negue o aumento da importancia das transferéncias
intergovernamentais voluntarias, estar-se-4 assumindo dois riscos: a) crer que
0 exercicio da competéncia tributaria pelos Municipios, sua participacao
financeira em tributos estaduais, e o repasse oriundo do Fundo de Participacéo
dos Municipios, no formato atual, sdo suficientes e adequados, rejeitando-se,
pois, a existéncia de um problema nessa esfera; e b) considerar irrelevante as
transferéncias intergovernamentais voluntarias, ignorando o seu papel nas
financas publicas.

Ocorre que, no ambito doutrinario, muitas criticas tém surgido quanto ao
fendmeno do aumento da criagdo de contribuicdes especiais pela Unido e do
pouguissimo investimento no exercicio préprio das competéncias tributarias
locais por parte das administragbes municipais. Ambos estrangulam as
financas municipais, fazendo com que as prefeituras torcam para que a
atividade econbmica do Pais se mantenha em ascenséo e, assim, a Uniédo
arrecade valores maiores a titulo de IR e de IPI (os quais serdo, em parte,

direcionados aos Municipios).

und Bundesverfassungsgericht, cit., p. 228]. (BRASIL, STF. Reclamacédo n° 4.374/PE. Rel.:
min. Gilmar Mendes. J.: 18/4/2013, Pleno, DJe-173, de 4/9/2013, grifo do original)
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Contudo, ndo bastasse o crescente aumento do peso das contribui¢coes
na carga tributaria, os governos subnacionais locais ainda tém se deparado
com as desoneracoes fiscais efetivadas pela Unido. Isto por que o Governo
Federal, com base no legitimo objetivo de enfrentar crises econémicas, tem
criado isencdes de IPI, com o fim de diminuir o preco final de determinados
produtos industrializados®’. Com isso, 0 montante destinado ao FPM diminui,
tornando a situacao financeira local ainda mais dramética.

Em suma, sob o enfoque da reparticdo das competéncias tributarias e da
participagdo na arrecadacao, conclui-se que, dos trés eixos financeiros pelos
quais os Municipios obtém verbas para atender sua autonomia financeira, a luz
de um federalismo fiscal cooperativo, todos sofrem com problemas: a) o
exercicio da competéncia tributaria propria € prejudicado pela distinta realidade
econdbmica de cada unidade da Federagdo, bem como pela precariedade
administrativa das Prefeituras; b) a participacdo financeira em tributos
estaduais também é limitada pela situacdo econbmica regional, além dos

beneficios e incentivos fiscais criados pelos Estados-membros; e c) o repasse

%" No ponto, eis a noticia publicada no Portal da Presidéncia da Republica em 26.03.2012, cujo
titulo é “Governo prorroga por mais 3 meses redugao do IPI para linha branca e zera aliquota
para moéveis”: O governo federal prorrogou por mais trés meses a reducao das aliquotas do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes sobre refrigeradores, congeladores,
magquinas de lavar e secar de uso doméstico e fogdes de cozinha, itens da chamada linha
branca. O prazo encerraria no dia 31 de marco de 2012 e agora foi estendido para 30 de junho.
A medida serd publicada em edi¢&o extra do Diario Oficial da Unido, por meio de Decreto,
nesta segunda-feira. Além de prorrogar a reducgéo do IPI para a linha branca, no mesmo
periodo o governo vai reduzir as aliquotas do imposto para méveis, laminados PET para
revestimentos, papel de parede, luminérias e lustres. [...] Segundo o ministro da Fazenda,
Guido Mantega, o objetivo € estimular a economia. “Em contrapartida a desoneragéo, os
setores beneficiados terao que garantir a manutencéo dos empregos”, disse o0 ministro em
entrevista coletiva na sede da Fiesp em S&o Paulo. A aliquota para méveis passa de 5% para
zero; laminados PET, de 15% para zero; papel de parede, de 20% para 10% e luminarias e
lustres, de 15% para 5%. A desoneracgdo para a linha branca entrou em vigor em 1° de
dezembro de 2011. O imposto para fogdo passou de 4% para zero; geladeira, de 15% para
5%; maquina de lavar, de 20% para 10%; e maquina de lavar semiautomatica (tanquinho), de
10% para zero. A medida s6 vale para produtos com selo “A” de eficiéncia energética do
Inmetro. Durante quatros meses, a renuncia fiscal relativa a esses produtos foi de R$ 361
milhdes, segundo a Receita Federal. Com 0 novo prazo, estima-se um valor de R$ 271
milhdes. A desoneracado para moveis e laminados PET implicara numa rendncia de R$ 198
milhdes. Com a reducédo das aliquotas de papel de parede, luminarias e lustres, o governo
deixara de arrecadar R$ 20 milh8es. No dia 1° de dezembro do ano passado, além da reducao
do IPI para a linha branca, o ministro da Fazenda, Guido Mantega, anunciou um conjunto de
medidas de estimulo a economia. Na ocasido, ele afirmou que objetivo do governo é manter o
crescimento sustentavel do pais em um cenario de crise internacional. Além das novas
aliquotas de IPI para a linha branca, em dezembro o governo reduziu tributos para produtos da
construcéo civil; desonerou PIS/Confins de massas; reduziu o IOF (Imposto sobre Operactes
Financeiras) para pessoa fisica; eliminou tributo para aplicacéo de estrangeiros nas debéntures
de infraestrutura; e barateou o IOF sobre aplicacdes de estrangeiros em renda variavel na
Bolsa de Valores.”
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oriundo do Fundo de Participacdo dos Municipios tem sofrido severa reducdo,
seja pelos percalcos da economia nacional, seja pela instituicdo de incentivos

fiscais referentes ao IPI.
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2 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

2.1 NocOes Iniciais. Transferéncias Intergovernamentais em sentido

estrito versus participacdes (repasses) constitucionais

E de suma importdncia que o0s entes subnacionais possuam
competéncia tributaria. Como visto, a existéncia de um instrumento de
arrecadacdo proprio € fundamental para se garantir, minimamente, sua
autonomia financeira e, por conseguinte, permitir a aplicacdo de politicas
publicas. Entretanto, tal como demonstrado, a previsdo constitucional de que
cada unidade federativa tenha competéncia tributaria propria ndo assegura a
suficiéncia de recursos (CONTI, 2010, p. 24).

Toda federacdo, como € da sua natureza, possui realidades regionais
socioeconémicas  distintas®. Dos predominantemente agrarios aos
industrializados, dos mais conservadores aos liberais, dos detentores de
maiores recursos naturais aos mais inéspitos, cada unidade federada detém
caracteristicas préprias, as quais influenciam o exercicio da competéncia

tributaria®®.

* Nas palavras de Carlos Eduardo Faraco Braga, “Além do desequilibrio puramente financeiro,
temos os contrastes regionais e de desenvolvimento, inerentes de um pais como o nosso, de
larga extensao territorial e concentracdo de atividade econdmica em certas regiées.” (2010, p.
138). A discrepancia entre as realidades regionais no Brasil é evidente, sendo até hoje
identificada pelo IBGE. A partir da analise de resultados do Produto Interno Bruto dos
Municipios 2011, percebe-se que as atividades econdmicas se mantém concentradas em
determinados Estados-membros, no que tange a participacdo dos setores de atividades e do
valor adicionado bruto em relacéo ao Brasil. Quanto a agropecuaria, a concentragdo ocorre em
Minas Gerais (participacdo de 16,1%), em S&o Paulo (participacao de 12,1%), no Rio Grande
do Sul (participacéo de 10,9%), no Parana (participagdo de 9,2%) e no Mato Grosso
(participacao de 8%). No que se refere a inddstria, ha concentracéo nos Estados de S&o Paulo
(participacéo de 31,3%), do Rio de Janeiro (participacdo de 12,3%), de Minas Gerais
(participacdo de 11,5%) e do Rio Grande do Sul (participacdo de 6,3%). Por fim, no que
concerne ao setor de servicos, as atividades se concentram em S&o Paulo (participacdo de
33%), no Rio de Janeiro (participacdo de 11,6%), em Minas Gerais (participagdo de 8,3%), no
Rio Grande do Sul (participacao de 6,2%) e no Distrito Federal (participacdo de 5,7%).
Disponivel em: <ftp://ftp.ibge.gov.br/Pib_Municipios/2011/comentarios.pdf>. Acesso em
6.fev.2015.

% Dados do IBGE de 2011, concernentes ao Produto Interno Bruto dos Municipios,
demonstram como a geracgao de riquezas ainda é concentrada nas Capitais e em centros
urbanos da Regido Sudeste. Nota-se que, dos 100 (cem) Municipios com maior PIB gerado em
2011, apenas 17 (dezessete) sdo das Regifes Norte e Nordeste, sendo que destes 12 (doze)
sdo capitais (Manaus/AM, Fortaleza/CE, Salvador/BA, Recife/PE, Séo Luis/MA, Beléem/PA,
Maceid/AL, Natal/RN, Teresina/Pl, Jodo Pessoa/PB, Porto Velho/RO e Aracaju/SE). As cidades
de Parauapebas/PA, Camacari/BA, Ipojuca/PE, Jaboatdo dos Guararapes/PE e Feira de
Santana/BA séo as Unicas excec¢des na lista (Tabela 1 - Posi¢do ocupada pelos 100 maiores
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No Brasil, a variacdo na capacidade de se gerar receitas fiscais €
bastante ampla, ndo sendo possivel, a primeira vista, se afirmar qual o melhor
tributo para cada governo subnacional. Nem todos os Estados-membros
podem contar, de maneira prioritaria, com a arrecadacdo do ICMS, tal como
nem todos os Municipios tém a garantia de que o aumento de aliquota do ISS
melhorara suas financas. O mesmo ocorre com o IPVA (dependente da
capacidade dos contribuintes em adquirir veiculos) e com o IPTU, tributo que
pode ser, na pratica, inexigivel em muitas localidades*. Por sinal, neste ponto,

assim destaca Ricardo Lodi Ribeiro

Alias, causa espécie que em um Pais como 0 nosso onde a maioria
dos Municipios tem a vocacao rural, o sistema tributério nacional
atribua ao ente local tributos nitidamente de matriz urbana como o
ISS e 0 IPTU, condenando a maioria deles ao parasitismo fiscal, com
a inevitabilidade da inexisténcia de instituicdo e de arrecadacao
voluntérias da Unido e dos Estados, o que fragiliza sobremaneira a
autonomia local, a partir do adesismo as politicas dos entes centrais.
(LODI, 2014, p. 386)

municipios, em relagdo ao Produto Interno Bruto a pre¢os correntes e participacdes
percentuais relativa e acumulada, segundo 0os municipios e as respectivas Unidades da
Federacéo - 2011). Contudo, frise-se, em primeiro lugar, que, no Municipio de
Parauapebas/PA, localiza-se o Complexo Minerador de Carajas, o qual, segundo a Vale do Rio
Doce, “é o maior produtor de minério de ferro em operacéo do planeta”, tendo o Municipio
exportado mais de US$10 bilhdes em 2013, consoante a empresa (Disponivel em:
<http://www.vale.com/PT/aboutvale/sustainability/links/LinksDownloadsDocuments/relatorio-
vale-parauapebas-2014.pdf>. Acesso em 6.fev.2015). Em segundo lugar, nota-se que, no
Municipio de Camagari/BA, esté localizada a Fabrica de Fertilizantes Nitrogenados (FAFEN),
parte do complexo petroquimico da Petrobras (Disponivel em:
<http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-operacoes/fabricas-de-
fertilizantes/fabrica-de-fertilizantes-nitrogenados-fafen.htm>. Acesso em 06.fev.2015), além dos
Gasodutos Santiago-Camagcari e Candeias-Camagari (Disponivel em:
<http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-
operacoes/gasodutos/salvador.htm>. Acesso em 06.fev.2015). Ou seja, ambos os Municipios
somente integram a lista daqueles com maior PIB nacional, em razdo de serem sede de forte
atividade econdmica desenvolvida por duas das maiores empresas do Pais, e ndo pelo alto
nivel de urbanizagdo, de industrializagcdo ou de prestacdo de servicos nas cidades.

“° Muitos Municipios das Regifes Norte e Nordeste simplesmente ndo desenvolvem atividade
econdmica capaz de criar espac¢o para a incidéncia de tributos sobre o consumo (ISS e ICMS),
bem como os impostos sobre a propriedade (IPTU e IPVA). Ao se consultar a Tabela 8
(Posicéo ocupada pelos 30 menores municipios, em relacdo ao Produto Interno Bruto a precos
correntes e participacdes percentuais relativa e acumulada nas Grandes Regibes, segundo os
municipios e as respectivas Unidades da Federacdo — 2011) da analise do Produto Interno
Bruto dos Municipios de 2011, verifica-se que as trinta menores administracées locais do Norte
e do Nordeste possuem Produto Interno Bruto a precos correntes muito menores do que as
trinta menores das Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Alias, curiosamente, observa-se que,
dos trinta menores Municipios da Regido Norte, todos sao localizados nos Estados do
Tocantins e do Para (Disponivel em: <ftp://ftp.ibge.gov.br/Pib_Municipios/2011/pdf/tab08.pdf>.
Acesso em 06.fev.2015).
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Dessa forma, a criagdo de mecanismos que transfiram recursos
financeiros entre unidades da Federacédo se revela natural, sendo o caminho
mais seguro para se garantir a harmonia nacional e regional. Isto é, as
transferéncias permitem a manutencéo do federalismo fiscal cooperativo.

As transferéncias intergovernamentais constituem a forma mais comum
de se equilibrar as financas publicas, de modo que os entes federados nédo
sofram com a escassez de receita. Em sentido amplo, significam quaisquer
repasses de recursos entre unidades da Federacdo, em que nado haja
contrapartida. Sob essa oOtica, seriam instrumentos de alocagdo de recursos
publicos estranhos a competéncia tributaria de cada ente subnacional.

Em regra, entende-se que as transferéncias intergovernamentais
possuem as seguintes finalidades: “(a) correcdo de problemas relacionados a
externalidades; (b) correcdo do desequilibrio fiscal vertical; (c) garantia de um
padrdao minimo para o fornecimento de bens ou servicos e (d) equalizacdo
fiscal entre entes federados” (CORREIA NETO, 2010, p. 210), além de
assegurar, minimamente, a autonomia dos governos subnacionais*'.

Consideravel parcela da doutrina entende que o0s repasses
constitucionais, diretos e indiretos, também sdo formas de transferéncias
intergovernamentais, ao lado das chamadas transferéncias legais (BRAGA,
2010, p. 139; CONTI, 2010, p. 26-27; CARVALHO, 2010, p. 74). Vale dizer, as
transferéncias intergovernamentais obrigatérias seriam um género, cujas
espécies seriam as transferéncias legais e as transferéncias constitucionais
(e.g., repasse da arrecadacéo do IR e do IPI; FPE; FPM).

Ocorre que, sob uma andlise critica mais detalhada, nota-se que néo é
possivel se igualar as transferéncias intergovernamentais aos repasses fixados
pela Constituicdo Federal. Isto porque as regras, as premissas e 0 regime
juridico de ambas sdo absolutamente distintos. Enquanto as primeiras sao
regidas de acordo com as politicas publicas fixadas pelo legislador ordinario,

atentando-se aos interesses e as necessidades financeiras relevantes em

*! posicéo semelhante defende Carlos Eduardo Faraco Braga, que, com fulcro em Edilberto
Carlos Pontes de Lima (e, por via indireta, em Wallace Oates), cita como principios basicos de
transferéncias entre unidades da federacéo: a) a internalizagédo de externalidades a outras
jurisdicdes; b) a melhoria do sistema tributario como um todo; c) a correcao de ineficiéncias na
oferta de equilibrio de bens publicos locais; e d) a equalizacao fiscal entre jurisdiges (2010, p.
139).
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determinado momento, 0s repasses possuem sede na Lei Fundamental, sendo
forma de efetivacdo do federalismo fiscal cooperativo. Enquanto as
transferéncias intergovernamentais atendem a parametros volateis, que se
modificam segundo o programa federal ou estadual adotado, podendo (se néo,
devendo) ser alteradas periodicamente, 0S repasses constitucionais se
assentam na necessidade de os entes federados terem autonomia financeira
para se autogerir, administrar seus 0rgaos e exercer suas fungdes legislativa e
judicial.

Dai o porqué de se distinguir os institutos, adotando-se o termo
participacdo para caracterizar 0s repasses constitucionais regulados pelos
artigos 157, 158 e 159 da Constituicdo da Republica, deixando a expressao

transferéncias intergovernamentais para os repasses financeiros regulados por

lei*?. Neste ponto, cumpre transcrever a perspicaz critica desenvolvida por

Celso de Barros Correia Neto

Apesar de a doutrina incluir, frequentemente, 0s repasses
constitucionais destinados aos fundos de participacdo entre as formas
de transferéncia intergovernamental, seu regime juridico é
consideravelmente diferente do regime aplicavel as demais formas de
transferéncia de recursos entre entes publicos. Preferimos dar o
nome de “participagao” a tais situagdes, em lugar de transferéncia.
Parece-nos oportuno separar com clareza os dois conceitos, tendo
em vista a diferenciagdo existente de regras e objetivos atinentes as
duas figuras.

O primeiro aspecto da distingdo entre as formas de partilha ou
“participacao” na arrecadagdo ftributaria e as transferéncias
intergovernamentais é que na participacdo 0s recursos percebidos
pelos entes receptores classificam-se como recursos proprios. Ou
seja, quando a Unido repassa recursos aos fundos de participacéo,
esta entregando recursos que nao lhe pertencem. E aqui estd um dos
principais motivos para se afirmar que, nessa hipotese, ndo ha
transferéncia. Nas transferéncias intergovernamentais, legais ou
voluntarias, num primeiro momento 0S recursos pertencem ao ente
transferidor, que tem sobre eles poder de disposi¢do; no segundo
momento, passam a pertencer ao ente receptor, que sobre elas
adquire titularidade e, pois, disposicdo. Alids, s6é pode haver
transferéncia do primeiro ente para o segundo porque ha poder de
disposicdo sobre os recursos. JA quando se trata das hipéteses em
gue a Constituicdo estabelece participacdo sobre o produto da
arrecadacdo de imposto alheio, a situacdo é diferente. Ndo ha
mudanca de titularidade da propriedade das receitas referentes ao
FPE e ao FPM. (CORREIA NETO, 2010, p. 211)

2 Em sentido semelhante: UCHOA FILHO, Sérgio Papini de Mendonga, 2010, p. 230.
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As participacdes na arrecadacgéo tributaria devem ser entendidas como
“‘um direito publico subjetivo da entidade politica beneficiada, no sentido de
exigir a parcela que |he compete na arrecadacdo de determinado tributo”
(BARROSO, 2009, p. 9). Assim, se reconhece que a participagdo em recursos
arrecadados pela Unido sao recursos proprios do ente federado beneficiado,
pois 0s recursos, pela Constituicdo Federal, ndo pertencem ao governo
central*®. Logo, percebe-se que, ao contrario das transferéncias
intergovernamentais em sentido estrito, na participacdo constitucional ndo ha
verdadeira troca de titularidade: a Unido, tdo-somente, retém um recurso
financeiro, cujo destinatario é o titular da quantia. Em suma, tal como
asseverado por Celso de Barros Correia Neto, “a Unido, quanto aos recursos
que transfere ao FPE ou FPM, tem a posse dos recursos, mas nao a
propriedade, que ja séo, desde o inicio, dos Estados ou Municipios” (2010, p.
211-212).

N&o se pretende aqui afirmar que a Unido somente possa alterar as
aliquotas ou a base de célculo do imposto de renda (IR) e do imposto sobre
produtos industrializados (IP1) sob uma suposta concordancia dos Estados e
dos Municipios, ou que os Estados-membros apenas possam modificar as
aliquotas ou a base de célculo do imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA) e do imposto sobre a circulacdo de mercadorias e servi¢cos
(ICMS) com a anuéncia dos Municipios beneficiarios. A competéncia tributaria
da Unido e dos Estados é fixada pelos artigos 153 a 155 da Constituicéo,
sendo da sua esséncia a capacidade de alterar os dois elementos que dao
concretude ao fato gerador. Ndo ha tributo sem a definicdo da aliquota e da
base de céalculo. Entender o contrério significaria negar vigéncia a dispositivos
constitucionais especificos de reparticdo de competéncias, conferindo-se aos
artigos 157 a 159 da CR/88 alcance que esvaziaria o sentido dos artigos 153 a

155. Em suma, se feriria a logica da competéncia tributaria, pois a quem

3 Contraponto interessante é feito por Sérgio Papini de Mendonga Uchda Filho: “Nas
transferéncias intergovernamentais, legais ou voluntarias, num primeiro instante, 0s recursos
pertencem ao ente transferidor, que tem sobre eles poder de disposicdo; no segundo momento,
passam a pertencer ao ente receptor, que sobre eles adquire titularidade e, pois, disposicédo. E
justamente s6 pode haver transferéncia do primeiro ente para o segundo porque ha poder de
disposi¢éo sobre os recursos” (2010, p. 232).
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compete tributar, necessariamente, também compete regular as aliquotas e as
alteracées na base de calculo do tributo®*.

Da mesma forma, ndo se quer afirmar que o artigo 160, paragrafo unico,
da Constituicdo Federal seja ineficaz, ou dependente de lei que o regulamente,
muito menos que seja considerado uma espécie de “norma constitucional
inconstitucional”, consoante os pensamentos de Otto Bachof*. Isto porque a
previsdo de bloqueio na entrega de recursos por parte da Unido ndo é
indiscriminada, nem chancela a pratica de atos arbitrarios. Ao contrério, €
excecao a regra dos repasses financeiros, devendo ser posta em prética,
apenas, se nao houver outros meios legais de se quitar os débitos para com a

Unido, e suas autarquias federais, ou de se fazer cumprir o art. 198, § 2°,

** Infelizmente, o Supremo Tribunal Federal ndo tem abordado o tema de maneira clara. Ao
julgar o RE n° 572.762, assim decidiu o Excelso Pretério (vide noticia publicada no Informativo
n° 511 do STF sob o titulo “ICMS: Repasse aos Municipios e Incentivos Fiscais — 1 e 2”): “O
Tribunal negou provimento a recurso extraordinario interposto pelo Estado de Santa Catarina
contra acordao do tribunal de justica local que provera apelagdo do Municipio de Timbd, no
qual se sustentava ser licito ao Estado postergar o repasse da parcela do imposto a que se
refere o art. 158, IV, da CF (“vinte e cinco por cento do produto da arrecadagéo do imposto do
Estado sobre operac¢des relativas a circulacdo de mercadorias e sobre presta¢cfes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag&o.”), em virtude da concessao de
incentivos fiscais a particulares. Considerou-se, inicialmente, que, a fim de que a autonomia
politica conferida aos entes federados pela Constituicdo seja real, efetiva, e ndo virtual, é
imprescindivel que sua autonomia financeira seja preservada, ndo se permitindo, quanto a
reparticdo de receitas tributarias, condicionamento arbitrario por parte do ente responsavel
pelos repasses a que eles tém direito. RE 572762/SC, rel. Min. Ricardo Lewandowski,
18.6.2008. [...] No que respeita a titularidade dos impostos compartilhados, esclareceu-se que
o tributo j& nasce, por expressa determinacéo constitucional, com dois titulares no que tange ao
produto de sua arrecadacao, e que o fato de o Estado-membro possuir competéncia tributaria
em relagcdo ao ICMS néo lhe confere superioridade hierarquica relativamente ao Municipio
quanto a participacao de cada entidade no produto de arrecadacao desse imposto. Afastou-se,
ademais, a alegacdo de que o direito do Municipio estaria condicionado ao efetivo ingresso do
tributo no erario estadual, haja vista que somente nesse momento é que passaria a existir
como receita publica. Apés salientar que receita publica é a entrada que, integrando-se no
patrimdnio pdblico sem quaisquer reservas, condi¢gdes ou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo, concluiu-se que a parcela do ICMS
prevista no art. 158, 1V, da CF, embora arrecadada pelo Estado, integra de pleno direito o
patrimdnio do Municipio, ndo podendo o ente maior dela dispor ao seu arbitrio, sob pena de
grave ofensa ao pacto federativo, sanavel mediante o emprego do instituto da intervengéo
federal (CF, art. 34, V, b). Por fim, entendeu-se que a lei em questéo ainda viola o disposto no
art. 155, § 2°, g, da CF. Precedentes citados: ADI 2405 MC/RS (DJU de 17.2.2006); ADI
1179/SP (DJU de 19.12.2002); ADI 2376 MC/RJ (DJU de 4.5.2001); ADI 2377 MC/MG (DJU de
7.11.2003). RE 572762/SC, rel. Min. Ricardo Lewandowski, 18.6.2008. (RE-572762)". Para
maiores criticas quanto ao entendimento da Corte Constitucional sobre o tema, leia-se
ANDRADE, 2010; PENHA, 2014; e SCAFF e SILVEIRA, 2010.

5 Sobre 0 tema, leia-se: NOVELLI, Flavio Bauer. Norma Constitucional Inconstitucional? RDA
199. S&o Paulo: Renovar. Fundagédo Getulio Vargas, Jan/Mar 1995; e ESTRELLA, André Luiz
Carvalho. Normas Constitucionais Inconstitucionais. Revista de Direito da Procuradoria-Geral
do Estado do Rio de Janeiro n° 58. 2004, p. 39-65.
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incisos Il e Ill, da Constituicdo. Ou seja, a interpretacdo do artigo 160,
paragrafo unico, da CR/88, deve ser restritiva, pois “veicula excecdo ao
principio federativo e a autonomia dos entes federados” (BARROSO, 2009, p.
24). Ademais, cabe observar que ndo ha que se alegar a
inconstitucionalidade*® da Emenda Constitucional n° 3/93, pois, por mais que a
retencdo deva ser vista como uma alternativa excepcional de quitacdo de
débitos, o dispositivo € um “eficaz meio de satisfacdo de dividas, através do
qual o Estado poderia vir a, mais rapidamente, ressarcir-se de dividas
longamente roladas em processos executivos infrutiferos”, além de poder ser
compreendido como um “relevante mecanismo para a manutengdo do
equilibrio do federalismo fiscal.” (MELLO e SIQUEIRA, 2014, p. 233).

2.2 Classificagcdo. Transferéncias obrigatérias e  voluntarias.

Transferéncias condicionadas e incondicionadas

No que tange aos seus requisitos e objetivos, as transferéncias
intergovernamentais (seja em sentido estrito, no¢cao, como visto, mais coerente
com as normas juridicas constitucionais, seja em sentido amplo) podem ser
classificadas como (i) voluntarias ou obrigatdrias, ou (ii) condicionadas ou

incondicionadas.

%6 Critica a validade do art. 160 da Constituicdo da Republica é efetuada por Rogério Leite
Lobo: “Na verdade, sobre macular a premissa da intangibilidade das rendas tributarias
constitucionalmente repartidas, esse malsinado dispositivo derruba ainda outro canone
primordial do Federalismo, que é a isonomia das unidades federadas, além de retirar do crivo
do Judiciario pendengas patrimoniais que nao raro envolvem teses e contrateses cuja validade
exige atento exame e dilagdes probatorias. Tudo isso sem mencionar que no vinco dessa
norma até mesmo as autarquias subjugam os entes federativos, subvertendo em
constrangedor ineditismo aquele canone da isonomia” (2006, p. 156) (grifos do autor).
Observe-se, contudo, que o autor, ante a redacédo original do paragrafo Unico do art. 160 da
CR/88, admite que seja dificil o acolhimento da alegacao de inconstitucionalidade,
esclarecendo, assim, que, “se questionavel a pecha de inconstitucionalidade de um preceito
lavrado pelo constituinte originario, a sua aplicacao concreta em controvérsia aberta perante o
Poder Judiciario havera de decorrer da ponderacao dos principios que regem a “quaestio juris’
de fundo. Quer-se crer que, nessa hipétese, a utilizagdo dos canones da razoabilidade e da
proporcionalidade levara a preponderancia do Principio Federativo sobre qualquer que seja o
valor vislumbrado como protegido na regra do dispositivo em tela, de maneira que, salvo
situagdo realmente excepcional, devera ser resguardado o mister da intangibilidade das
receitas tributarias transferidas aos entes subnacionais” (2006, p. 157-158)

7
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No ordenamento juridico brasileiro, a Lei de Responsabilidade Fiscal traz

uma conceituacao do termo transferéncias voluntarias

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacéo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.

A partir do dispositivo legal transcrito acima, permite-se a distingéo entre
as transferéncias intergovernamentais voluntarias (aquelas efetuadas a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, sem vinculo com
determinacdes legais ou  constitucionais) e as transferéncias
intergovernamentais obrigatérias (aquelas estabelecidas por lei)*’, sem se
confundir esta Ultima com a participacdo constitucional (também chamada de
repasses constitucionais). Alias, observe-se que, a luz do sentido estrito do
termo, as transferéncias intergovernamentais obrigatorias devem ser objeto de
analise juridica separada das participacdes constitucionais (impropriamente,
,,)48

chamadas de “transferéncias constitucionais”)™, as quais, por conseguinte,

devem ser apreciadas em outro campo do Direito Financeiro.

" Como exemplos de transferéncias intergovernamentais obrigatérias, destacam-se as verbas
oriundas dos seguintes fundos do governo federal: (i) Fundo Nacional de Saude (FNS),
regulado pela Lei n° 8.080/90 e Lei n° 8.142/90, o qual se relaciona com o Sistema Unico de
Saude (SUS) que € previsto no art. 198 da CR/88; (ii) Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), regulado pela Lei n° 8.742/1993, em especial seu art. 18, IX, cujos lastros sdo os
artigos 203 e 204 da CR/88; (iii) Fundo de manutencéo e desenvolvimento do ensino basico e
de valorizacdo dos profissionais da educac¢éo (FUNDEB), previsto no art. 60 do ADCT (EC n°
53/2006) e regulado pela Lei n° 11.494/07; e (iv) o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacédo (FNDE), autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacéao e criada pelo
Decreto-lei n° 872/1969, o qual alterou a Lei n° 5.537/1968.

8 Frise-se que até mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal utiliza o termo “transferéncias
constitucionais” para se referir aos repasses ou participagdes constitucionais, tal como se extrai
do art. 40 da Lei Complementar n° 101/2000 (“Art. 40. Os entes poderdo conceder garantia em
operacdes de crédito internas ou externas, observados o disposto neste artigo, as normas do
art. 32 e, no caso da Uniao, também os limites e as condi¢c6es estabelecidos pelo Senado
Federal. 8 1° A garantia estara condicionada ao oferecimento de contragarantia, em valor igual
ou superior ao da garantia a ser concedida, e a adimpléncia da entidade que a pleitear
relativamente a suas obrigacdes junto ao garantidor e as entidades por este controladas,
observado o seguinte: (...) Il - a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou
pelos Estados aos Municipios, podera consistir na vinculagao de receitas tributarias
diretamente arrecadadas e provenientes de transferéncias constitucionais, com outorga de
poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na liquidagéo da divida
vencida. (...) 8 9° Quando honrarem divida de outro ente, em razéo de garantia prestada, a
Unido e os Estados poderédo condicionar as transferéncias constitucionais ao ressarcimento
daquele pagamento.”). Contudo, deve-se ter cuidado ao se analisar as restrigdes legais a
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Atualmente, as transferéncias voluntarias (ou seja, aquelas que ndo
obedecem a regras legais rigidas e que tém origem em decisdes politicas do
administrador publico) possuem uma crescente relevancia or¢camentaria,
havendo, em um periodo de, aproximadamente, vinte anos, permitido a
transferéncia de verbas federais superiores a R$ 390.000.000.000,00
(trezentos e noventa bilhdes de reais)*. Também chamadas de transferéncias
intergovernamentais discricionarias, ndo pressupdem a existéncia de fundos ou
programas de governo definidos em lei, sendo criadas em cada exercicio
financeiro através de convénios, contratos de repasse ou termos de execucao
descentralizada.

No ambito federal, os convénios sdo regulados pelo Ministério do
Planejamento, o qual possui varios manuais e orientagbes sobre o tema. No

gue tange aos cuidados durante a execugcao dos convénios, assim dispbe a

administrac&o publica federal®:

As transferéncias voluntarias formam um sistema de cooperacéo
entre a Unido e os demais entes da Federacao, além das chamadas
organizagdes n&o-governamentais, para execucdo de acbes de
interesse reciproco, financiadas com recursos do orgamento federal.
Convénio é o acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros dos Orgamentos da
Unido visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a
realizacéo de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacdo, e tenha
como participes, de um lado, um 6rgdo da administracdo publica
federal direta, autarquias, fundac¢des publicas, empresas publicas ou
sociedades de economia mista, e, de outro, 6érgdo ou entidade da
administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos (as
chamadas organizacdes ndo-governamentais).

Contrato de repasse assemelha-se ao convénio, e é o instrumento
administrativo usado na transferéncia de recursos financeiros via

utilizac&o dos recursos constitucionais em debate, devendo-se sempre se interpretar a questao
com base no art. 160 da Constituicao da Republica.

9 Segundo o Portal da Transparéncia (Controladoria-Geral da Uni&o), no periodo de
1°.01.1996 a 19.04.2015, os convénios celebrados entre a Unido e Estados e Municipios
abarcaram o montante de R$ 394.085.707.782,90. Disponivel em:
<http://www.portaldatransparencia.gov.br/convenios/ConveniosListaEstados.asp?TipoConsulta
=0>. Acesso em 27 abr 2015.

* No documento do Portal dos Convénios, é destacado gue o texto é fruto de uma selecao de
partes da obra Convénios e outros repasses, 32 edi¢do, 2009, do Tribunal de Contas da Uniéo.
Disponivel em:
<https://www.convenios.gov.br/portal/manuais/Cuidados_durante_a_execucao_de_um_conveni
0.pdf>. Acesso em 27 abr 2015.
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instituicdo ou agente financeiro publico federal que atua como
mandatario da Unido. A instituicdo que geralmente opera essa
modalidade de transferéncia é a Caixa Econémica Federal.

Observe-se que 0s convénios celebrados até 14 de abril de 2008
sujeitam-se as disposicfes da Instrugcdo Normativa STN n°® 1, de 15 de janeiro
de 1997. ApOs essa data, os convénios deverdo obedecer as regras
concernentes as transferéncias voluntérias de recursos da Unido constantes do
Decreto n° 6.170/2007, bem como da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) e da Lei de Diretrizes Orgcamentarias em vigor no
exercicio.

A luz do Decreto n° 6.170/2007, nota-se que as transferéncias
voluntarias de recursos federais poderdo ser realizadas através de convénios
(isto é, acordos, ajustes ou quaisquer outros instrumentos que regulem a
transferéncia de recursos financeiros de dotacbes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e que busquem a
execucdo de programas de governo), de contratos de repasse (ou seja,
instrumentos administrativos, de interesse reciproco, por meio dos quais a
transferéncia de recursos se processa atraveés de instituicbes ou agentes
financeiros publicos federais, os quais atuam como mandatarios da Unido) ou
de termos de execucdo descentralizada (vale dizer, instrumentos para a
execucdo de acdes de interesse da unidade orcamentaria descentralizadora e
para a consecucdo do objeto previsto no programa de trabalho). Pela propria
natureza dos convénios e dos contratos de repasse, a execucdo dos
programas, projetos e atividades relativas as transferéncias voluntarias é de
atribuicdo dos Estados e dos Municipios convenentes, leia-se, beneficiados
pela verba federal (art. 1°, caput, do Decreto n° 6.170/2007). Contudo,
excepcionalmente, admite-se até que 6rgdos ou entidades federais possam
executar os programas estaduais ou municipais, bem como que 6rgdos da
administracao direta possam executar os programas a cargo de entidades da
administracdo indireta, sob regime de mutua cooperacdo mediante convénio
(art. 1°, 8 3°, do Decreto n° 6.170/2007), fato que evidencia a flexibilidade das
regras atinentes as transferéncias voluntarias.

No &ambito doutrinario, José Mauricio Conti também leva em

consideracdo o grau de discricionariedade para distinguir as espécies de
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transferéncias, afirmando que as transferéncias obrigatorias (que, segundo o
autor, também sdo conhecidas como ‘revenue sharing arrangements”) sao

aguelas em que

(...) a distribuigdo dos recursos do ente que os detém é encaminhada
ao ente beneficiario em decorréncia de dispositivo legal que é
cumprido sem interferéncia de decisdes submetidas ao crivo
discricionério de uma autoridade (...) (2010, p. 26-27)

Paralelamente, o tributarista paulista assevera que as transferéncias
voluntarias (ou discricionarias), também conhecidas como grants, sdo aquelas
em que a distribuigdo “fica sujeita a regras nao rigidas, operacionalizadas com
a intermediacdo de autoridade que exerce poderes discricionarios" (CONTI,
2010, p. 27).

Posicionamento semelhante € expresso por José Augusto Moreira de
Carvalho, que, ao tratar das transferéncias intergovernamentais em sentido

amplo, assim assevera:

No Brasil, essas transferéncias sdo classificadas como obrigatérias e
voluntarias. Entende-se por transferéncias obrigatérias aquelas
definidas na Constituicdo Federal (em seus artigos 157 a 159) ou
estabelecidas por lei. Ja as transferéncias voluntarias sdo aquelas
realizadas por intermédio de acordo, convengdo ou cooperagao
financeira entre as esferas governamentais. (CARVALHO, 2010, p.
74) (grifo do autor)

Na mesma linha, Carlos Eduardo Faraco Braga argumenta que as
transferéncias obrigatérias “sdo aquelas decorrentes de mandamento
constitucional ou legal, como o caso dos fundos financeiros constitucionais”,
enquanto as voluntarias seriam aquelas transferidas através de programas ou
de auxilios financeiros (BRAGA, 2010, p. 139).

Também cuidando das transferéncias intergovernamentais em sentido
amplo, Celso de Barros Correia Neto dispde que as transferéncias “podem ser
voluntarias ou obrigatérias, subdividindo-se estas Ultimas em legais ou
constitucionais, conforme a hierarquia do diploma que cria o dever de transferir”
(CORREIA NETO, 2010, p. 210). Por sinal, o jurista também manifesta
preocupacdo quanto a correta caracterizacdo das finalidades das

transferéncias obrigatdrias (legais) e voluntéarias



59

As transferéncias, legais ou voluntarias, por sua vez, poderiam ser
utiizadas com a finalidade de promover equilibrio entre os entes
federados, fomentar comportamentos ou garantir um padrao minimo
para o fornecimento de determinados bens ou servigos. Mas ndo nos
parece que possam ser empregadas como mecanismos para garantir
a autonomia dos entes federados. Pelo menos, ndo num sistema
juridico como o brasileiro. (CORREIA NETO, 2010, p. 212)

No que tange a eventual vinculacdo da verba recebida com um objetivo

prévio, as transferéncias intergovernamentais podem ser condicionadas ou

incondicionadas (também chamadas de condicionais ou incondicionais).

Mais uma vez, da-se destaque as palavras de José Mauricio Conti

Outra classificacao relevante para a compreenséo das transferéncias
intergovernamentais é a que considera a vinculacdo dos recursos
destinados & unidade beneficidria. Nessa hipbtese, temos
transferéncias ndo vinculadas (ou incondicionadas), quando o recurso
transferido ndo tem finalidade especifica, podendo ser livremente
utilizado pelo ente da Federacdo que o recebe. Ou transferéncias
vinculadas (ou condicionadas), caso em que ha um vinculo, exigindo-
se a aplicagdo do recurso transferido em finalidade previamente
estabelecida. (CONTI, 2010, p. 27)

De maneira mais detalhada, Celso de Barros Correia Neto afirma que as

transferéncias intergovernamentais em sentido amplo podem ser

(...) condicionadas ou ndo condicionadas, conforme tenham ou nao
objetivo predefinido no que se refere a aplicagdo por parte de quem a
recebe. E com ou sem contrapartida, conforme a transferéncia seja
ou ndo vinculada a uma aplicacdo de recursos préprios por parte do
ente que as recebe. Nas transferéncias com contrapartida, o
montante repassado pelo ente transferidor € proporcional ao
montante de recursos proprios aplicados pelo receptor, dividindo-se
assim o custo total do bem ou servico. (CORREIA NETO, 2010, p.
210-211)

A partir da o6tica da economia (com remissédo a Anwar Shah e Teresa

Ter-Minassian), Sérgio Papini de Mendonca Uchba Filho traz a conceituacéo

das transferéncias condicionadas e incondicionadas oriunda da prética

internacional

Ambas apresentam grande variacdo com respeito a definicdo de suas
bases, espécies conhecidas, critérios de apropriacao etc. Mas o que
realmente as diferencia € o grau de autonomia na aplicacdo dos
recursos. As transferéncias livres, ou block grants, apresentam maior
grau de autonomia, pois, ndo sendo vinculadas a nenhum uso
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especifico, podem ser utilizadas pelo governo receptor da maneira
gue melhor Ihe aprouver.

Ja as transferéncias condicionadas facultam menor autonomia aos
governos receptores no que diz respeito a sua utilizagdo. A variedade
de modalidades que se enquadram na categoria de transferéncias
condicionadas (categorical grants) € maior que no caso das livres.
Elas incluem as matching grants (com contrapartida), as matching
closed-ended grants (com contrapartida, mas limitada) e as non-
matching grants (sem contrapartida). Todas elas constituem uma
intervencdo do governo central em decisGes de gasto local, embora
em graus distintos.

As matching grants podem ser vistas como um subsidio no custo do
servico publico a ser prestado. Elas induzem a aplicagéo de recursos
locais em setores escolhidos pelo governo central, mas ddo aos
governos receptores poder de decisdo sobre os montantes a serem
aplicados. Assim, se o0 governo central estipula, por exemplo, que
dara ao governo subnacional um délar para cada délar gasto por este
com saulde, o custo dos servicos de salde, como percebido pelo
governo subnacional, € de 50% do custo real. Esse tipo de
transferéncia é extensivamente utilizado para que as externalidades
oriundas de algum bem ou servigo publico sejam internalizadas pelo
governo provedor.

Se forem do tipo open ended ou ilimitadas, as matching grants geram
um risco fiscal para o governo federal, pois este ndo pode prever com
exatiddo os montantes que devera despender para complementar os
gastos locais. Isso ndo ocorre com as matching closed-ended grants,
gue sdo semelhantes as matching open ended grants, porém diferem
destas porque estabelecem um aporte maximo de recursos a serem
transferidos pelo governo central em cada caso. Assim, governos
subnacionais que gostariam de expandir os gastos na referida fungéo
além do limite estabelecido ndo podem fazé-lo.

J& os non-matching grants ndo concedem escolha aos beneficiarios,
sendo estes obrigados a utilizar os recursos nas fungfes previamente
definidas, com o0 que fica estabelecida a primazia de preferéncias
definidas pelo governo central em relagéo as locais. E possivel que
0s governos locais tenham alguma liberdade para decidir sobre a
maneira de distribuir os recursos no interior do setor beneficiado, o
gue daria algum espaco para acomodar as preferéncias locais.
(UCHOA FILHO, 2010, p. 231)

Também com apoio da economia, André Castro Carvalho da destaque

as transferéncias condicionais fechadas:

A doutrina econdbmica costuma denominar de transferéncias
condicionais fechadas, que séo vinculadas a certas despesas e com
valor preestabelecido. A vantagem é que elas podem ser utilizadas
com fins de equalizacdo dos servicos publicos entre os entes
federativos; porém, séo vistas algumas desvantagens, como 0 nao
aproveitamento das potenciais externalidades, justamente por serem
limitadas — problema que se pretende evitar ao se estabelecer
mecanismos variaveis nas normas juridicas. Exemplos de tais
transferéncias podem ser encontrados nas realizadas pela Planning
Comission indiana, cujos recursos foram destinados a financiar
projetos estaduais. (CARVALHO, 2010, p. 186) (grifo do original)
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As  subclassificagcbes das  transferéncias  condicionadas e
incondicionadas oriundas da economia possuem relevancia limitada para o
Direito. Isto porque a otica da ciéncia econémica se dirige para a analise do
custo-beneficio e da eficiéncia financeira das operacdes, ou seja, para a
existéncia ou ndo de contrapartidas que gerem vantagens na alocacédo de
servicos publicos.

Ocorre que, sob o plano juridico, se esta diante de politicas publicas que
ou sdo diretrizes presentes na Constituicdo (v.g., diminuicdo da pobreza), ou
sdo escolhas parlamentares positivadas na lei. Assim, cabe ao intérprete
verificar se as modalidades de transferéncias constantes das leis séo
compativeis com a Constituicdo da Republica e, a seguir, observar se a
realidade fatica atende aos diplomas legais.

Por conseguinte, nota-se que a classificagdo das transferéncias
intergovernamentais em condicionadas e incondicionadas (“categorical grants”
e ‘block grants”, na linguagem econdmica do direito norte-americano) possui
relevancia para a andlise juridica, pois € Util para se relacionar a préatica do ente
beneficiario da transferéncia com a orientacédo da legislagdo e com os objetivos

7

da Lei Fundamental. Entretanto, € questionavel a utilizacdo dos termos
‘matching closed-ended grants”, “matching open-ended grants”, dentre outros,
pois a afericdo da importancia dos montantes despendidos pelo governo
nacional, bem como seus limites, encontra-se na esfera da decisao politica do
legislador. Em outras palavras, mesmo que a transferéncia intergovernamental
seja considerada pouco eficiente economicamente, ou gere externalidades
excessivas, ou limite a atuacdo do ente nacional ou do governo subnacional,
ela podera satisfazer plenamente o Direito, pois poderd atender a principios
constitucionais ou a politicas publicas inseridas na legislacdo a partir do
processo democratico.

Obviamente, em algumas situacdes, as externalidades poderdo
prejudicar o pacto federativo, ou a auséncia ou exagero dos limites impostos
aos governos nacional e subnacionais podera desrespeitar a gestdo fiscal
responsavel. Contudo, como se Vvé, estar-se-a diante de situacdes que violam
normas juridicas, 0 que torna a questdo de relevancia econdémica em matéria

também importante para o Direito.
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Cabe observar, por fim, que, nos Estados Unidos, bem como nos paises
da Commonwealth, as transferéncias intergovernamentais incondicionadas
também s&o conhecidas como "general grants" ou "unconditional grants"
(BIRD, R; DAFFLON, B.; JEANRENAUD, C.; KIRCHGASSNER, G., 2002, p.
599), tendo como objetivo cobrir uma lacuna fiscal (“fiscal gap”) e promover a
equalizacao financeira (SHAH, 2007, p. 24). Alias, para Richard Bird, Bernard
Dafflon, Claude Jeanrenaud e Gebhard Kirchgassner, as transferéncias
intergovernamentais incondicionais ou os acordos de partilha de receitas
constituem os meios apropriados para alcancar a equidade horizontal®’,

matéria, do mesmo modo, abarcada pelo ordenamento juridico brasileiro.

2.3 As transferéncias intergovernamentais nas demais federacdes e em

paises descentralizados administrativamente

Historicamente, segundo Victor Uckmar, a primeira Carta Magnha a
admitir um modelo proximo ao das transferéncias ou de subvencgdes financeiras
para governos subnacionais, tal como visto atualmente, seria a do Reino das

Duas Sicilias

Ao que me consta, a primeira Carta Constitucional que reconheceu
um principio deste tipo é aquela do Reino das Duas Sicilias de 1820:
o art. 331 dispunha que, “fixada a quantidade das contribuicbes
diretas, o Parlamento aprovara a sua reparticdo entre as Provincias e
entregara a quota de cada uma em proporgdo as suas necessidades”.
(UCKMAR, 1999, p. 126)

Percebe-se, hoje, que, na maior parte das federacdes, a populacéo,
através de seus governantes e parlamentares, busca a criacdo de mecanismos
de equalizagao (ou seja, formas de se reduzir as “disparidades em capacidade
de gasto fiscal entre governos”) e de indugéao e articulagdo de politicas publicas
(isto é, formas de o governo central “orientar a atuacdo dos governos
subnacionais”) (ALENCAR, A.; GOBETTI, S., 2008, p. 8), havendo sistemas de

*' No original: “Unconditional grants or revenue-sharing arrangements thus constitute the
appropriate means of achieving horizontal equity.”
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distribuicdo de receitas ou de transferéncias intergovernamentais em varios
Estados federais (UCKMAR, 1999, p. 126).
No que tange aos desequilibrios verticais (isto €, entre o governo

nacional e os entes subnacionais), Paul Boothe salienta que

E inevitavel que, nas federagbes modernas, a divisio de
responsabilidades de despesas e receitas nunca seja feita de forma
gue ambas as esferas de governo possam se auto-sustentar
completamente. De fato, ha muitos fatores politicos e econdmicos a
serem considerados na determinacéo efetiva dessa divisdo. Quando
uma esfera de governo arrecada mais receitas do que 0 necessario
para as suas préprias responsabilidades de despesas, diz-se que
existe um desequilibrio vertical. As transferéncias fiscais de uma
esfera de governo para outra sdo utillizadas para tratar dos
desequilibrios verticais. Em algumas federacdes, transferéncias
especificas sdo projetadas para lidar tanto com o desequilibrio
vertical quanto com os desequilibrios entre as provincias, isto €, os
desequilibrios horizontais. (BOOTHE, 2003, p. 14)

Paralelamente, os desequilibrios podem se relacionar com as diferencas
na capacidade de cada governo subnacional em levantar recursos (capacidade
fiscal) ou em suas despesas. Nesse caso, se esta diante de diferencas que
geram desequilibrios horizontais, os quais, em algumas federacfes, sdo objeto
de programas de transferéncia intergovernamental.

E, dentre as principais federacdes existentes, merecem destaque, em
primeiro lugar, a Austrdlia e o Canadd. Em ambas, revela-se importante se
atentar aos seus sistemas de divisdo de receitas, bem como as modalidades
de transferéncias intergovernamentais existentes para lidar com os
desequilibrios verticais e horizontais.

Na Austrdlia, a arrecadacdo da receita € concentrada no ente nacional
(chamado de Commonwealth)®?, o qual arrecada, aproximadamente, 70% das
receitas®. O montante arrecadado pelo governo central é compartilhado com
os Estados, através de subvencdes condicionais e incondicionais (BOOTHE,
2003, p. 11).

%2 A federagéo australiana é oficialmente chamada de “Commonwealth of Australia”, tendo sido
fundada em 9 de julho de 1900, a partir da reunido das regides de New South Wales, Victoria,
South Australia, Queensland e Tasmania (vide “Commonwealth of Australia Constitution Act”).

°% Dados da Quebec — Comission on Fiscal Imbalance de 2001.
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Na estrutura australiana, o imposto de renda é concentrado no governo
federal, por mais que 0s governos subnacionais, em principio, também possam
exigir o imposto de renda de pessoas juridicas. Contudo, durante a Segunda
Guerra Mundial, os governos estaduais transferiram esse poder para a
Commonwealth em troca de subvenc¢des (BOOTHE, 2003, p. 12).

Em virtude da reforma tributaria de 2000, também o imposto sobre bens
e servigos (“goods and services tax — GST”) passou a ser arrecadado pelo ente
central, sendo, a seguir, repassado para os Estados. Paralelamente, os
governos subnacionais (estaduais e locais) tém competéncia para exigir
impostos territoriais, além de dominar os tributos sobre folha de pagamento.
Por fim, as receitas oriundas da venda de recursos naturais pertencem aos
Estados, salvo aqueles localizados em territorios de propriedade da
Commonwealth ou no exterior (BOOTHE, 2003, p. 12).

Em razao da alta centralizacdo das responsabilidades sobre as receitas
na esfera do governo central, a Australia passou a conviver com um forte
desequilibrio vertical. Assim, foram criados dois tipos de transferéncias
intergovernamentais para enfrentar os desequilibrios verticais existentes: as
subvencgdes condicionais, conhecidas na Australia como “Specific Purpose
Payments” (“SPPs”)**, as quais tém condicbes especificas atreladas a sua
utilizacdo; e as subvencBes incondicionais, conhecidas como “Federal

Assistance Grants™. Historicamente, o total das transferéncias promovidas

> Segundo Scott Bennett e Richard Webb, as “Specific Purpose Payments (SPPs)” s&o
transferéncias que a Commonwealth faz aos Estados, as quais, em regra, séo sujeitas a
condi¢des de como o dinheiro deva ser gasto, em areas como as de saude e educacdo, ambas
administrados pelos Estados federados. Os autores acrescentam que, na Federagéo
australiana, o poder sobre a execucéo de gastos publicos e sobre a definicdo das politicas
publicas tem se concentrado na Commonwealth. Paralelamente, afirmam que as “SPPs” séo
importantes mecanismos de centraliza¢do, uma vez que permitem que a Commonwealth se
envolva em areas muito além daquelas estipuladas pela Constituicdo. Consequentemente, a
Commonwealth, atualmente, divide com os Estados diversas func¢des, as quais, formalmente,
eram de atribuic@o dos Estados (BENNETT; WEBB, 2007).

*® Consoante 0 Department of Infrastructure and Regional Development, o Governo da
Austrdlia concedeu mais de 44 bilhdes de dolares australianos em “Financial Assistance
Grants” para os governos locais desde 197475 (incluindo 2014-15), sendo que as
transferéncias, atualmente, sdo concedidas de acordo com o “Local Government (Financial
Assistance) Act 1995”. De acordo com as informagfes do governo australiano, o programa de
“Financial Assistance Grant” consiste em dois componentes: (i) um componente de propésito
geral, que é distribuido entre os Estados e os territérios de acordo com a populacao (isto &, em
uma base per capita); e (ii) um componente de identificacao local, que é distribuido entre os
Estados e territérios de acordo com titulos histéricos fixos. Ambos os componentes de
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pelo governo federal para compensar os desequilibrios verticais era dividido
pela metade, entre as subvencdes condicionais e as incondicionais. Contudo,
apos a reforma tributaria de 2000, as subvencfes incondicionais foram
substituidas por um repasse financeiro oriundo de uma parcela da receita
decorrente do imposto sobre bens e servigos (‘GST”), a qual € arrecadada pela
Commonwealth (BOOTHE, 2003, p. 15).

Alias, na apresentacdo da Constituicdo da Australia, organizada pelo
Parliamentary Education Office and Australian Government Solicitor, €
destacado que os Estados australianos, em regra, ndo conseguem arrecadar
valores suficientes para executar todas as suas funcbes, de modo que os
governos subnacionais passaram a receber a ajuda financeira da
Commonwealth, através de transferéncias intergovernamentais, sejam elas

condicionais ou nao

Further, the States have traditionally not raised sufficient revenue to
perform all their functions. During the Second World War,
Commonwealth legislation effectively excluded the States from
imposing income tax, and since then, various political and economic
considerations have resulted in income tax being imposed solely by
the Commonwealth. Also, the States are unable to impose taxes of
customs and excise (section 90). Consequently, the States have
received grants of financial assistance from the Commonwealth. Many
of these grants are made without conditions.

Section 96 of the Constitution, however, allows the Commonwealth to
make conditional grants of money to the States for any purpose. This
power to impose conditions on how the money is spent by the States
allows the Commonwealth to influence the way things are done in
areas over which it has no direct power to pass laws. For example,
the Commonwealth has exerted significant control over universities in
this way even though it has no specific power in relation to education.
(Australia’s Constitution with Overview and Notes by the Australian
Government Solicitor, 2010, p. vi e vii)*®

concessao das transferéncias permitem que os conselhos gastem as verbas de acordo com as
prioridades locais.

*® O trecho correspondente na tradugéo é: “Além disso, os Estados tradicionalmente nao
arrecadam receitas suficientes para realizar todas as suas fun¢des. Durante a Segunda Guerra
Mundial, a legislacdo da Commonwealth efetivamente excluiu os Estados de exigir o imposto
de renda, e, desde entéo, varias consideracdes politicas e econdmicas resultaram no fato de
que o imposto de renda seria exigido somente pela Commonwealth. Ademais, os Estados s&o
incapazes de exigir impostos alfandegarios e impostos especiais de consumo (se¢éo 90).
Consequentemente, os Estados tém recebido transferéncias a titulo de assisténcia financeira
da Commonwealth. Muitas destas transferéncias séo feitas sem condicdes.

A sec¢do 96 da Constituicdo, entretanto, permite que a Commonwealth conceda transferéncias
condicionais para os Estados para qualquer finalidade. Este poder de impor condi¢cdes sobre
como o dinheiro deva ser gasto pelos Estados permite que a Commonwealth influencie a forma
como as coisas sao feitas em areas sobre as quais ela ndo tem nenhum poder direto para
aprovar leis. Por exemplo, a Commonwealth tem exercido um controle significativo sobre as
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Observe-se que a expansao dos “Specific Purpose Payments”, sob a
Otica de Augusto Zimmermann, teria promovido a erosdo da independéncia
financeira dos Estados australianos, permitindo que o governo nacional
interferisse em politicas publicas que, anteriormente, eram de exclusividade
dos Estados. Assim, as condi¢bes vinculadas a concessdo dos “SPPs”
viabilizaram que a Commonwealth impusesse suas politicas publicas e
programas aos Estados, sem limitagbes dos chefes de governo
(ZIMMERMANN, 2014, p. 116).

Em todo caso, ndo obstante a criacdo de uma ampla rede de
transferéncias financeiras através de subvencbes condicionadas e

incondicionadas, o desequilibrio vertical na Austrdlia permanece sendo um

”

problema grave. Tratando da questdo, ao abordar o “vertical fiscal imbalance
(“VFI)® no pais da Oceania, Augusto Zimmermann tece 0s seguintes

comentarios

The Australian federal system is characterised by one of the highest
levels of VFI amongst federal systems across the world. The result of
this is that the States are increasingly dependent on the national
government for funding. For example, the Western Australia relies on
the national government for approximately 50% of its total operating
revenue. Statistics from the Australian Bureau of Statistics in 2005
showed that the federal government directly collected approximately
82% of taxes, of which approximately 27% is transferred back to State
governments.

On the other hand, State governments undertake 40% of public
spending in Australia, evidencing a significant VFI. This comparatively
high level of VFI ‘largely reflects the erosion since Federation of the
States’ revenue powers as seen in the transfer of income taxes to the
national government, the abolition of a range of State taxes under the
1999 Intergovernmental Agreement on the Reform of Commonwealth-
State Financial Relations (IGA), and the broad interpretation given to s
90 of the Constitution by the High Court of Australia’. (ZIMMERMANN,
2014, p. 114)*®

universidades através deste modelo, mesmo nado tendo ela nenhum poder especifico em
relagdo a educagéo.”

*" Na traducao livre: desequilibro fiscal vertical.

*% O trecho correspondente na traducéo é: “O sistema australiano é caracterizado por ter um
dos niveis mais altos de ‘VFI’ entre sistemas federais de todo o mundo. O resultado disso é que
os Estados estdo cada vez mais dependentes do governo nacional para financiamentos. Por
exemplo, a Australia Ocidental se apoia no governo nacional para aproximadamente 50% do
seu total de receita operacional. Estatisticas do Australian Bureau of Statistics em 2005
mostraram que o governo federal arrecadou diretamente cerca de 82% dos tributos, dos quais
aproximadamente 27% séo transferidos de volta para os governos estaduais.
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No que diz respeito aos desequilibrios horizontais, a Australia procurou
enfrentar as variacfes de capacidade fiscal e das necessidades de gasto por
parte dos Estados. No caso, as alocacdes de recursos que cada Estado recebe
da receita oriunda do “GST” sdo modificadas em relacdo ao valor de “GST” que
cada governo subnacional arrecada. Vale dizer, na Australia, o sistema de
equalizacao é no formato liquido, isto €, as transferéncias intergovernamentais
sao niveladas para cima ou para baixo, de forma que se viabilize a obtencao de
um “nivel médio” de equalizagdo (BOOTHE, 2003, p. 16).

Em sintese, o montante consolidado das transferéncias é limitado pela
receita obtida, através do “GST”, pelos Estados, sendo a divisdo das verbas
concretizada a partir de um processo complexo de comparacdo entre 41
categorias de despesas e 18 categorias de receitas, de modo a calcular o que
Paul Boothe chama de “relatividade” de cada Estado (BOOTHE, 2003, p. 16).
O processo de partilha das transferéncias (caracterizado por Paul Boothe como
“‘partiiha do bolo”) é regulado e dirigido pela “Commonwealth Grants
Commision” (Comissdo de Subvencdes da Commonwealth), um 6rgdo néo-
partidario que garante a probidade no processo e que reavalia a sua
metodologia a cada cinco anos (BOOTHE, 2003, p. 16).

Atualmente, tém aumentado as preocupacdes quanto ao modelo de
equalizacao na Australia, em especial no que diz respeito a sua dificuldade em
reconhecer adequadamente os custos de infraestrutura e as pressées
enfrentadas pelos Estados com maior indice de crescimento econdmico.
Assim, tem sido proposta a fixagcdo de um piso minimo para o0 modelo de
equalizacdo, de modo que a partilha do “GST” ndo desabe abaixo desse nivel
(ZIMMERMANN, 2014, p. 116).

Em resumo, a experiéncia da federagdo australiana, no que tange as

necessidades de criagdo e de diversificacdo das transferéncias

Por outro lado, os governos estaduais se comprometem com 40% das despesas publicas na
Australia, evidenciando uma significativa ‘VFI'. Este nivel comparativamente elevado de ‘VFI’
reflete, em grande medida, a erosédo desde a Federacdo dos poderes de receita dos Estados
tal como visto na transferéncia dos impostos sobre a renda para o governo nacional, a abolicdo
de uma gama de tributos estaduais sob o Acordo Intergovernamental de Reforma das
Relac¢des Financeiras da Commonwealth-State de 1999 (IGA), e a ampla interpretacéo dada a
s 90 da Constituigdo pela Corte Superior da Australia.”
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intergovernamentais, teve como base suas principais questdes no ambito das

financas publicas federais, as quais, para Ronald L. Watts, séo as seguintes:

(1) a corre¢do de um desequilibrio fiscal relativamente pronunciado,
oriundo da centralizacdo consideravelmente maior de levantamento
de recursos na Austrdlia, em comparagdo ao Canada; (2) a
equalizacao fiscal entre os estados levam em conta ndo apenas as
diferencas na capacidade de obtencdo de receitas, mas também as
diferencas nas necessidades de despesas, diferentemente do
Canadéa; e (3) a coordenacdo do endividamento publico (WATTS,
2003, p. 34).

Situacéo diversa é vivida no Canada. Ao contrario do modelo australiano
(altamente centralizado), a federacdo canadense se caracteriza por ser um dos
sistemas mais descentralizados de arrecadacao de receitas em comparagao
com quaisquer federacbes em estagio de maturidade. Mais da metade das
receitas sdo arrecadadas pelas Provincias ou pelos governos locais. Além
disso, tal como ocorre no modelo australiano, o governo federal domina a
arrecadacdo dos impostos de renda de pessoas fisicas e juridicas, enquanto os
governos subnacionais exigem os impostos sobre folhas de salario e os
impostos territoriais (BOOTHE, 2003, p. 13).

No caso do imposto sobre vendas, hd um compartilhamento entre o ente
central e 0s governos subnacionais, por mais que o sistema deste imposto ndo
seja totalmente harmonizado em sete das dez Provincias. Por derradeiro, no
Canadéa, semelhante ao modelo australiano, a receita decorrente da venda de
recursos naturais é incluida em uma categoria especifica de receita, a qual
pertence as Provincias, caso 0s recursos localizem-se em suas terras, ou ao
governo federal, se 0s recursos estiverem em territérios de sua propriedade ou
no exterior (BOOTHE, 2003, p. 13).

Em decorréncia da maior importancia da arrecadacédo de receitas pelas
Provincias, nota-se que os desequilibrios verticais sdo bem menores no
Canada do que na Australia. Nessa esteira, 0 sistema canadense, ao lidar com
os desequilibrios verticais, se concentra, fundamentalmente, no “Canadian
Health and Social Transfer” (CHST), cujo objetivo é ajudar no custeio de
programas de saude, educacao de nivel superior e assisténcia social. Por mais
que o programa, no ambito conceitual, busque o atendimento de certas

finalidades, a doutrina entende que “o programa impde, na realidade, poucas
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condi¢cdes as provincias e €, com frequéncia, considerado um programa de
transferéncias incondicionais” (BOOTHE, 2003, p. 15).

O sistema de transferéncias do “Canadian Health and Social Transfer”
(CHST) foi instituido atravées do “Canada Health Act”, cujo objetivo €
estabelecer critérios e condi¢cdes no que tange a servicos de seguro de saude e
a servicos de saude estendidos, fornecidos sob a legislacdo de cada Provincia,
que devam ser atendidos antes que uma contribuicdo em dinheiro possa ser
feita®®. Os valores sdo pagos, de maneira integral, pelo governo federal as
Provincias para cada ano fiscal, devendo cada ente subnacional demonstrar
que sado obedecidos os critérios de administracdo publica, abrangéncia,
universalidade, portabilidade e acessibilidade®.

Na realidade, o governo federal canadense também possui varios outros
programas menores e condicionais, cujo custo € compartiihado e que sédo
voltados para a agricultura, o transporte, a moradia, dentre outros. Contudo,
esses programas, que requerem a necessaria participacdo das Provincias,
podem ou nao gerar transferéncias, ao invés de gastos diretos do governo
federal (BOOTHE, 2003, p. 15).

Neste aspecto, o governo canadense também oferece ajuda financeira
as Provincias e aos territérios, de maneira continua, através do “Equalization
and Territorial Formula Financing” (TFF), o qual oferece transferéncias
incondicionais com a finalidade de promover a equalizagéo fiscal entre todos os
governos subnacionais e os territérios. O programa viabiliza que Provincias ou
territdrios menos présperos possam oferecer, aos seus residentes, servicos
publicos de qualidade compativel com a dos demais entes federativos, e isto
sob um nivel de tributacdo razoavel®.

No gue se refere aos desequilibrios horizontais, no Canada, o programa
de equalizacdo trata apenas das diferencas de capacidade, entre as
Provincias, em levantar recursos proprios. Nas palavras de Paul Boothe,

atraves do programa, faz-se:

% Vide “Canada Health Act”, secéo 4.
% Vide “Canada Health Act”, seces 5 e 7.

®! Vide Department of Finance do Canada.
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a comparacao da capacidade fiscal das provincias em 33 categorias,
em relagdo a um padrdo formado por cinco das dez provincias
canadenses (as cinco que se posicionam no meio da escala quanto a
capacidade de levantar recursos). As provincias que se encontram
abaixo da capacidade fiscal padrdo recebem transferéncias de verba
do governo federal a fim de trazer a sua capacidade ao nivel padrao.
As provincias que se encontram acima do padrdo ndo recebem
gualquer transferéncia de equalizacdo (BOOTHE, 2003, p. 17).

No Canada, hd um programa de equalizacdo sob um sistema “bruto”, em
que as Provincias abaixo do padrdo sao beneficiadas com mais transferéncias,
engquanto as Provincias acima do padrao apenas ndo sofrem redugcfes quanto
aos valores a receber correspondentes as transferéncias ordinarias. Nas
palavras de Paul Boothe, o esquema bruto canadense faz com que tanto o
tamanho quanto a divisdo do “bolo” imponham mais riscos ao governo federal,
pois, “se a disparidade entre as provincias cresce, o tamanho, das
transferéncias federais de equalizacdo também cresce, aumentando a pressao
sobre o tesouro federal” (BOOTHE, 2003, p. 17). Assim, sob uma analise
comparativa, verifica-se que o sistema “bruto” de equalizagdo do Canada é
bastante diferente do sistema “liquido” australiano, uma vez que na nagao
austral o aumento de transferéncias em favor de um Estado significa a
diminuicao da equalizacdo para outro.

Em suma, percebe-se que, no Canada (pais em que vigora o principio
do federalismo fiscal misto, mesclando competicdo e cooperacdo, tendo as
Provincias elevada autonomia tributaria), ha uma relacédo de coordenacéo fiscal
entre as Provincias e o governo federal, de modo que foi criado um programa
intergovernamental de equalizacdo arrecadatdria, o qual ajuda o sistema
tributario como um todo (GICHIRU et al., 2009, p. 18 e 26). Assim, a federacao
canadense fez questdo de tratar das diferencas entre as Provincias quanto a
capacidade de levantar recursos (capacidade fiscal), ao contrario do que
acontece com os EUA (os quais ndo possuem programas de equalizacao).

Ante as consideracdes relativas a ambas as federacdes de origem
anglo-sax6nica, conclui-se que, para enfrentar os desequilibrios verticais
(existéncia de responsabilidades sobre receitas relativamente centralizadas,
sem que as responsabilidades de gastos também o sejam), os dois paises se
utilizam de sistemas distintos. Enquanto o Canada (que possui um desequilibro

vertical pequeno) se estrutura sobre as transferéncias intergovernamentais da
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“Canadian Health and Social Transfer” (CHST), que sao geralmente
incondicionais, a Australia se baseia nas “Specific Purpose Payments”
(transferéncias condicionais) e nas “Federal Assistance Grants” (transferéncias
incondicionais).

Paralelamente, no que concerne aos desequilibrios horizontais, tanto a
Australia quanto o Canada se estruturam em esquemas administrados de
maneira profissional e que séo revistos periodicamente. Contudo, verifica-se
que h& uma diferenca importante entre os dois sistemas: enquanto a Austrélia
possui um esquema “liquido”, o Canada se utiliza de um esquema “bruto”, fato
este que gera uma diferenga de “risco fiscal” para o governo federal (BOOTHE,
2003, p. 19).

Do continente europeu, 0 modelo mais importante de transferéncias
intergovernamentais, em razdo do enorme peso econémico e politico do pais, €
o da Alemanha. Nota-se que, na Republica germanica, as relacdes financeiras
entre o governo federal e os governos subnacionais sédo estruturadas sobre um
sistema de equalizagdo fiscal complexo e quantitativamente relevante. Isto
porque, apés a distribuicdo de receitas tributarias em consonancia com uma
férmula pré-estabelecida, um sistema de equalizacdo fiscal horizontal é
aplicado, o qual também segue uma férmula explicita e fornece transferéncias
incondicionais aos ‘Lénder”, leia-se, aos Estados-membros. O modelo é
considerado extremamente igualitario e eleva a capacidade fiscal de todos os
“Lénder” para, aproximadamente, 90% da média nacional. A seguir, 0 governo
federal faz transferéncias verticais que elevam a capacidade fiscal para 97,5%
da média nacional (FELD; HAGEN, 2007, p. 134).

A estrutura do modelo de transferéncias intergovernamentais alemao,
com suas quatro fases, € descrita detalhadamente por Lars P. Feld e Jurgen

Von Hagen

The fiscal equalization system consists of four steps. First, with the
exception of revenue from the vat, tax revenue from the different tax
sources in Table 4 is assigned to the Lander. This is particularly
important for the personal and corporate income taxes, the revenue of
which is distributed according to the residence principle. Vat revenue
is allocated per capita. Second, up to 25 percent of the revenue of the
vat is used to increase the fiscal position of the poorer states.

The third step is the horizontal fiscal equalization between the Lander.
The Lander with a measure of fiscal capacity below the measure of
equalization receive grants from those Lander with a measure of fiscal
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capacity above the measure of equalization. The measure of fiscal
capacity is the sum of all tax revenue minus 12 percent of the more
than proportional increase (compared with the average of the Lander)
of a Land’s tax revenue in the previous year plus 64 percent of local
tax revenue in a particular Land. The measure of equalization is
derived by calculating the average Land and local tax revenue of the
Lander for the whole federation for a single Land using the number of
inhabitants. Fiscal capacity of the below-average Lander is thus lifted
up to 90 percent of the national average. The redistribution takes
place according to a progressive formulary schedule that raises the
marginal subsidies to the recipients (and reduces revenue of the
donors) from 44 percent to 75 percent. This means that, from an
additional euro of tax revenue that a donor Land earns due to, for
example, the location of new industry, it must give up seventy-five
cents to the recipients. This schedule is associated with the typical
adverse incentives on the efforts of the Lander to attract taxpayers.
Although the progressivity of the schedule was reduced in the latest
reform (in effect since 2005), it is great enough that the incentive
problems are still present. To what extent these adverse incentive
effects occur empirically is, however, contested between scholars.
There is, for example, no conclusive empirical evidence on the
efficiency of donor and recipient Lander.

The fourth step in the fiscal equalization system is a vertical grants
system. It is asymmetric because only some states receive funds from
the federal government. General vertical grants are provided to all
financially weak Lander in order to further lift fiscal capacity. Specific
vertical grants are provided to the new Lander (to reduce specific
burdens due to the separation of the two German states before
unification and to deal with high structural unemployment) as well as
to ten financially weak and small states to deal with more than
proportional costs of political administration (“costs of smallness of a
Land”). While the grants from the horizontal system are unconditional,
the vertical grants introduce conditional grants, at least for some
types. For example, the specific vertical grants to the new Lander for a
reduction of specific burdens due to the separation of the two German
states before unification must be spent for infrastructure and for an
increase in local fiscal capacity. This final step in the system leads to
an equalization of up to 97.5 percent of average fiscal capacity, thus
yielding a strongly egalitarian system of fiscal equalization. (FELD;
HAGEN, 2007, p. 143-144)%

%20 trecho correspondente na traducéo é: “O sistema de equalizagao consiste em quatro
etapas. Primeiro, com excec¢édo das receitas do IVA, receitas de tributos de fontes fiscais
diferentes na Tabela 4 sdo atribuidas aos “Lédnder”. Isto € particularmente importante para o
imposto de renda pessoal e corporativo, as receitas das quais é distribuida de acordo com o
principio da residéncia. Receitas do IVA séo alocadas por habitante. Em segundo lugar, até 25
por cento da receita do IVA é usada para aumentar a posi¢éo fiscal dos Estados mais pobres.
O terceiro passo é a equalizacgéo fiscal horizontal entre os “Ldnder”. Os Estados federados com
uma medida de capacidade fiscal abaixo da medida de equalizacdo recebem transferéncias
dos “Lander” com uma medida de capacidade fiscal acima da medida de equalizacdo. A
medida da capacidade fiscal é a soma de todas as receitas fiscais menos 12 por cento do
aumento mais do que proporcional (em comparacdo com a média dos Estados federados) dos
impostos de uma “terra” no ano anterior mais 64 por cento das receitas tributarias locais em
uma “terra” particular. A medida de equalizagéo é derivada do calculo de “terra média” e da
receita tributaria local do “Lédnder” para toda a Federag&o por uma Unica “terra” usando o
namero de habitantes. A capacidade fiscal dos Estados federados abaixo da média, entdo,
aumentada até 90 por cento da média nacional. A redistribuicdo ocorre de acordo com um
cronograma progressivo que aumenta os subsidios marginais dos beneficiarios (e reduz as
receitas dos doadores) de 44 por cento para 75 por cento. Isto significa que, de um euro
adicional de receitas fiscais que uma “terra doadora” ganha devido, por exemplo, a localizagéo
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Deve-se destacar que, na RepuUblica Federativa da Alemanha, as
transferéncias intergovernamentais sdo mais importantes para 0S governos
locais do que para os Estados-membros. Isto porque, incluindo a partilha de
receitas, os governos locais obtém quase 50% do total das suas receitas
através de transferéncias de outras esferas de governo. Observe-se, contudo,
gue ndo existem transferéncias intergovernamentais diretas entre o governo
federal e os governos locais. Ademais, na Alemanha, as transferéncias
incondicionais sdo maiores do que as transferéncias condicionais, sendo que
as ultimas sdo mais importantes para o nivel local de governo do que para 0s
Estados federados. Somando-se a isso, ainda na esteira de Lars P. Feld e
Jirgen Von Hagen, nota-se que os “Lédnder” executam seus proprios sistemas
de equalizacgéao fiscal, os quais abrangem todas as jurisdi¢cdes (FELD; HAGEN,
2007, p. 145).

Em todo caso, verifica-se que o complexo sistema de equalizacéo fiscal
germanico € objeto de criticas dentro da Alemanha. E uma das razdes diz
respeito aos efeitos negativos de incentivo que a redistribuigdo progressiva,
segundo alguns economistas, exerce sobre a equalizacdo fiscal horizontal.
Afirma-se, por exemplo, que um efeito perverso do incentivo seria que a

equalizacao fiscal promoveria 0 aumento de empréstimos e de gastos por parte

de uma nova induastria, esta deve dar até 75 por cento para os destinatarios. Este cronograma
€ associado com os tipicos incentivos adversos sobre os esfor¢cos dos Estados federados para
atrair contribuintes. Embora a progressividade do cronograma tenha sido reduzida na reforma
mais recente (em vigor desde 2005), ela é tdo grande que os problemas de incentivo ainda
estdo presentes. Até que ponto estes efeitos adversos de incentivo ocorrem empiricamente é,
entretanto, contestad entre os estudiosos. Nao hda, por exemplo, provas empiricas conclusivas
sobre a eficiéncia dos “Lédnder” doadores e beneficiarios.

A quarta etapa do sistema de equalizagéo fiscal € um sistema de transferéncias verticais. E
assimeétrica, porque apenas alguns Estados recebem fundos do governo federal.
Transferéncias verticais gerais sdo fornecidas para todos os Estados federados
financeiramente fracos a fim de levantar ainda mais a capacidade fiscal. Transferéncias
verticais especificas séo fornecidas para os novos “Lénder” (para reduzir encargos especificos
devido & separacgédo dos dois Estados alemé&es antes da unificagéo e lidar com o elevado indice
de desemprego), bem como para dez Estados financeiramente fracos e pequenos para lidar
com mais do que custos proporcionais da administragéo politica (“custos da pequenez de uma
terra”). Enquanto as transferéncias do sistema horizontal sdo incondicionais, as transferéncias
verticais introduzem transferéncias condicionais, pelo menos para alguns tipos. Por exemplo,
as transferéncias verticais especificas para os novos “Ldnder” para a reducao de encargos
especificos, devido a separacgédo dos dois Estados alemées antes da unificagdo, devem ser
gastas para infraestrutura e para um aumento na capacidade fiscal local. Esta etapa final no
sistema leva a uma equalizacéo de até 97,5 por cento de média capacidade fiscal, gerando
assim um sistema fortemente igualitario de equalizacgéo fiscal.”
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dos “Lander”. Ou seja, o sistema incentivaria a imprudéncia fiscal (FELD;
HAGEN, 2007, p. 144).

Por outro lado, s&o indicadas nitidas vantagens no sistema de
equalizacdo alemao, tais como a divisdo de riscos para 0os orgamentos dos
Estados federados e a preservacao destes orcamentos contra quedas bruscas
de receita. Além disso, estima-se que 0 sistema de equalizacdo germanico
ajudou a reduzir as variagdes transversais de renda nos “Lédnder” da Alemanha
Ocidental durante as décadas de 1970, 1980 e 1990 (FELD; HAGEN, 2007, p.
145).

Na América Latina, os sistemas de transferéncias intergovernamentais
também foram acolhidos pelos paises estruturados sob a forma de federacéo
ou descentralizados administrativamente.

A partir da década de 1970, a Argentina passou por um processo de
descentralizacdo de responsabilidade sobre as despesas. Ndo obstante a
capacidade fiscal se manter concentrada sobre o governo nacional, 0s
governos provinciais e locais passaram a ter maior responsabilidade sobre os
gastos publicos. Consequentemente, houve o aumento da dependéncia dos
governos subnacionais em relacdo ao governo central para financiar suas
despesas, pois, com a concentracdo da capacidade de levantar receitas no
ente nacional, a margem de manobra dos entes menores para aplicar as
politicas publicas de sua competéncia foi estrangulada. Dai, tornou-se evidente
o desequilibrio vertical argentino, ante a centralizacdo da disponibilidade de
fontes de receitas (REID, 2003, p. 50).

Parte do problema também envolve a falta de correspondéncia entre as
fontes de recursos tributarios e a atribuicdo para arrecada-los. Isto porque a
Constituicao argentina teria atribuido fontes de impostos ao governo central e
as Provincias, porém, como, na pratica, estas delegaram a maior parte da
responsabilidade pela legislacdo, administracdo e arrecadacdo dos tributos
para o governo nacional, houve um descompasso financeiro, que provocou a
instituicdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais.

A situacao de desequilibrio financeiro na Argentina foi bem retratada por

Gerd Schwartz e Claire Liuksila, que assim abordam o tema
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One of the more notable features of the current system of fiscal
federalism in Argentina is the imbalance between own resources and
spending at the different levels of government (Artana and LoOpez
Murphy, 1994; Artana and others, 1995; and Fundacién de
Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL), 1993). Table 1
shows that, in 1995,for example, provinces carried out 54 percent of
all national and provincial expenditures, while own revenues of
provincial governments accounted only for about 20 percent of total
provincial and national revenue. Overall, provincial government own
revenues only covered about 40 percent of provincial government
expenditure in 1995 (Table 2).

These own revenue and expenditure imbalances have meant that
revenue-sharing mechanisms have traditionally been a central
element of fiscal federalism in Argentina. Decentralization initiatives
on the expenditure side increased even further the importance of
various revenue-sharing mechanisms, and they featured prominently
in two recent federal-provincial fiscal pacts. In 1995, federal transfers
covered about 50 percent of provincial government expenditure, and
provincial transfers covered roughly 55 percent of municipal
government spending (Artana and others, 1995). The 1994
Constitution stipulated that a new revenue-sharing agreement was to
go into effect on January 1, 1997, but that data has been postponed.
(SCHWARTZ; LIUKSILA, 1997, p. 389-390)%

Ante o desnivel entre receitas e despesas ocorrido na Argentina (e ao
mesmo tempo em que ocorreu a delegacdo da autoridade tributaria das
provincias para o governo federal), foi criado um sistema de distribuicdo de
recursos do governo nacional para as provincias a partir de trés mecanismos
basicos de transferéncias: (i) as transferéncias de participacao conjunta, (ii) as
transferéncias automaticas, que viabilizam o compartilhamento de receitas; e
(iii) as transferéncias arbitrarias (REID, 2003, p. 50-51).

% 0O trecho correspondente na traducéo é: “Uma das caracteristicas mais notaveis do atual
sistema de federalismo fiscal na Argentina é o desequilibrio entre recursos préprios e gastos
entre diferentes niveis de governo (Artana e Loépez Murphy, 1994; Artana e outros, 1995; e
Fundacién de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL), 1993). A tabela 1 mostra
que, em 1995, por exemplo, as Provincias realizaram 54 por cento de todas as despesas
nacionais e regionais, enquanto as receitas proprias dos governos provinciais representaram
apenas cerca de 20 por cento do total da receita nacional e provincial. No total, receitas
proprias dos governos provinciais cobriram, somente, cerca de 40 por cento das despesas dos
governos provinciais em 1995 (Tabela 2).

Estes desequilibrios de receitas e despesas préprias significaram que os mecanismos de
partilha de receita tém sido, tradicionalmente, um elemento central do federalismo fiscal na
Argentina. Iniciativas de descentralizacdo no lado das despesas aumentaram ainda mais a
importancia de varios mecanismos de partilha de receita, e eles, proeminentemente, se
tornaram parte de dois recentes pactos fiscais de natureza federal-provincial. Em 1995, as
transferéncias federais cobriam cerca de 50 por cento das despesas dos governos provinciais,
e as transferéncias provinciais cobriam, aproximadamente, 55 por cento dos gastos dos
governos municipais (Artana e outros, 1995). A Constituicdo de 1994 estipulou que um novo
acordo de partilha de receitas deveria entrar em vigor em 1° de janeiro de 1997, mas estas
informacgdes foram adiadas.”
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Dentre as peculiaridades do sistema argentino de transferéncias
intergovernamentais, merecem destaque 0s seguintes aspectos. Em primeiro
lugar, as chamadas transferéncias de participacdo conjunta (que envolvem
transferéncias autométicas e ndo-arbitrarias as Provincias e que derivam das
receitas do imposto de renda, do imposto sobre o consumo e do imposto sobre
o valor agregado) sdo equivalentes a, aproximadamente, dois tercos de todas
as transferéncias efetuadas pelo ente central em favor dos governos
subnacionais (REID, 2003, p. 50-51). Em segundo lugar, o sistema de
compartilhamento de receitas argentino é de carater distributivo, vale dizer, visa
ao apoio financeiro das Provincias consideradas “pobres”, em detrimento
daquelas mais desenvolvidas economicamente e com alto grau de capacidade
fiscal (SCHWARTZ; LIUKSILA, 1997, p.390). Por fim, sob a 6tica de Bradford
G. Reid, apesar de as transferéncias serem muito importantes para as
Provincias, ndo ha, propriamente, um enfraquecimento do “poder provincial
frente ao governo central, jA que grande parte do valor transferido é
compulsorio e ndo feito a critério do governo federal” (REID, 2003, p. 51).

No México, ha um alto grau de centralizacdo das despesas, além de
uma capacidade limitada de arrecadacdo por parte dos governos estaduais e
locais, os quais tém como fonte propria de recursos, unicamente, 0os impostos
territoriais e as taxas por servicos, sendo as demais fontes de receita atribuidas
ao governo federal. Consoante a ConstituicAo mexicana, parte da receita obtida
pelo ente central deve ser transferida para os governos estaduais. Contudo, a
propor¢cdo da quantia a ser alocada é determinada pelo governo nacional
(REID, 2003, p. 54).

Somando-se a isso, no México, 0s governos subnacionais dependem do
compartilhamento de receitas do governo federal para que suas despesas
regionais e locais sejam financiadas e atendidas. Por sinal, necessitando de
financiamentos, os governos estaduais sao autorizados a obter empréstimos,
mas, tdo-somente, no mercado nacional, pois apenas o governo federal pode
tomar empréstimos internacionais (REID, 2003, p. 54).

Uma vez que a estrutura mexicana de arrecadagdo e de despesas €
bastante concentrada, a Constituicdo definiu um formato de distribuicdo de
parte das receitas para os entes menores, de modo que cada esfera federal

pudesse, minimamente, executar suas politicas publicas. Sobre o assunto, e
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detalhando o formato de reparticdo de receitas através de fundos dirigidos aos

estados e Municipios, eis as palavras de Juan Amieva-Huerta

(...) Local governments are, therefore, heavily dependent on federal
revenue sharing. The federal government also relies on specific
purpose grants to promote and finance the provision of certain
services by lower level of government. Specific purpose grants have
also been used for horizontal fiscal equalization among states.

(...)

The Constitution specifies that the states will share in the revenue
from specific taxes and that the share will be determined by the
federal government. State governments are required to transfer a
portion of shared revenues to municipalities on a monthly basis. The
federal Congress has the power, inter alia, to establish the bases
upon which the executive branch may arrange loans and take
responsibility for public debt.

(...)

(...) States receive the bulk of these revenues from the general
revenue-sharing fund (Fondo General de Participaciones (GRSF) and
the municipal development fund (Fondo de Fomento Municipal
(MDF)). The GRSF encompasses about 18.51 percent of the federal
revenue eligible for revenue sharing; of this, 45.17 percent is
distributed in direct proportion to the population of each state every
fiscal year. This implies a redistribution in favor of the states with lower
per capita collections. An additional 45.17 percent is distributed
according to a revenue-sharing coefficient that reflects the taxable
capacity of a state as well as its revenue-raising efforts. The
remaining 9.66 percent is allocated to the states in inverse proportion
to revenue sharing per capita in each entity (equalization component).
The Ministry of Finance calculates each month the amount to be
distributed to the states governments. A similar procedure is used for
the MDF. (AMIEVA-HUERTA, 1997, p. 570-571 e 577-578)*

® O trecho correspondente na traducdo é: “Os governos locais estdo, portanto, fortemente
dependentes do compartilhamento das receitas federais. O governo federal também conta com
as transferéncias de propdsito especifico para promover e financiar a prestacdo de
determinados servigos por niveis menores de governo. Transferéncias de propésito especifico
também tém sido usadas para a equalizacéo fiscal horizontal entre os Estados. (...)

A Constituicdo especifica que os Estados-membros compartilharéo as receitas de tributos
especificos e que a quotas sera determinada pelo governo federal. Os governos estaduais sao
obrigados a transferir uma parte das receitas compartilhadas para os municipios em uma base
mensal. O Congresso federal tem o poder, dentre outras coisas, para estabelecer as bases
sobre as quais o Poder Executivo possa arranjar empréstimos e assumir a responsabilidade
pela divida publica. (...)

Os Estados recebem a maior parte destas receitas do fundo geral de participacfes (Fondo
General de Participaciones (GRSF) e do fundo de desenvolvimento municipal (Fondo de
Fomento Municipal (MDF)). A GRSF abrange cerca de 18,51 por cento da receita federal
elegivel para partilha de receitas; disso, 45,17 por cento € distribuida em proporcéo direta com
a populacdo de cada Estado, em cada ano fiscal. Isto implica uma redistribuicdo em favor dos
Estados com arrecadacédo per capita mais baixa. Uma porcentagem adicional de 45,17 é
distribuida de acordo com um coeficiente de partilha de receitas que reflete a capacidade
tributavel de um estado, bem como seus esforgos de aumento de receitas. Os restantes 9,66
por cento sdo alocados nos Estados na proporcao inversa da partilha de receitas per capita de
cada entidade (componente de equalizacdo). O Ministério das Financgas calcula mensalmente o
montante a ser distribuido aos governos dos Estados. Um procedimento semelhante é usado
para o MDF.”
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Até mesmo no Japdo, pais em que o Estado é unitario e no qual o
governo central define os gastos e as aliquotas dos tributos locais, existe um
modelo de transferéncias intergovernamentais (GICHIRU et al., 2009, p. 18).
Alias, na nacdo japonesa, 0s governos locais se apoiam em vultosas
transferéncias para cobrir suas despesas fiscais (GICHIRU et al., 2009, p. 18).

A estrutura tributaria japonesa, incluindo como os governos subnacionais
dependem das transferéncias intergovernamentais do governo central para
alcancar um grau de uniformidade, € descrita por Wangari Gichiru, dentre

outros, da seguinte forma

Taxes in Japan are levied at all levels of government: central,
prefectural, and municipal. Taxes levied by the central government
include the income tax, corporation tax, consumption tax, gasoline tax,
and liquor tax. Prefectural and municipal taxes include inhabitant
taxes, property taxes, and numerous consumption taxes. The
structure of the local tax system is complex and involves overlapping
tax bases. For example, a firm can be subjected to municipal and
prefectural inhabitants taxes, the prefectural enterprise tax, and the
national corporate tax. (...)

(...)

In fiscal year 2005, local taxes accounted for 40 percent of Japan’s
total tax revenue. Of this amount, prefectural and municipal tax
revenues comprised 43.7 percent and 56.3 percent respectively
(Policy Making and Civil Society, 2007). However, due to their large
expenditure responsibilities, only 37.4 percent of local government
revenues came from local taxes. Transfers from the central
government comprised 34.6 percent, and local bonds made up 11.2
percent of local government revenues. In addition, the central
government provides a set of specific purpose grants to support local
government expenditures. Japan’s national government clearly has a
significant role in both tax rate setting and the revenue collection of
local governments.

(...)

Centralized tax administration, decentralized provision of public
services, and a heavy dependence on intergovernmental transfers are
salient characteristics of Japan’s two-tier local government system.
This intergovernmental “vertical dominance model” seeks to achieve
equality in terms of service provision among jurisdictions independent
of the tax base (DeWit & Steinmo, 2002; Ma, 1997). Overall,
examples of tax competition in Japan are extremely limited due to the
lack ofeéocal autonomy in setting tax rates. (GICHIRU et al., 2009, p.
19-21)

% O trecho correspondente na traducéo é: “Os tributos no Jap&o s&o cobrados em todos os
niveis de governo: central, provincial e municipal. Os tributos cobrados pelo governo central
incluem o imposto de renda, o imposto sobre as empresas, o imposto sobre o consumo, o
imposto sobre a gasolina e o imposto sobre as bebidas. Os tributos municipais e provinciais
incluem o imposto dos habitantes, impostos sobre a propriedade e iniUmeros impostos sobre o
consumo. A estrutura do sistema fiscal local € complexa e envolve a sobreposi¢éo de bases
tributaveis. Por exemplo, uma empresa pode ser submetida a impostos municipais e provinciais
de habitantes, ao imposto corporativo da provincia e ao imposto nacional sobre as sociedades.

(.)
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Curiosamente, tal como ocorre em outros paises, o Japao enfrenta um
sério problema de desequilibrio vertical, o que compele o governo central a se
utilizar das transferéncias financeiras para viabilizar os gastos dos governos

locais, em especial em areas urbanas

Large vertical fiscal imbalances exist between the central and sub-
central levels, which is due in part to the division between local
expenditure responsibilities and revenue-raising powers (Mochida,
2001). The government of Japan addresses these fiscal imbalances
through the reallocation of earmarked revenues and subsidies. Since
local taxes account for 35.2 percent of prefecture revenues and 35.0
percent of municipality revenues, local governments rely heavily on
the local allocation tax. This unconditional grant from the central
government accounts for 50 to 60 percent of all transfers to local
governments or approximately 18 percent of local revenue (Policy
Making and Civil Society, 2007). The equalization formula accounts
for basic financial needs, which is not the actual expenditure needs of
a local government but a standardized measure based on the level of
public services required by the central government. The effect of fiscal
equalization in Japan is quite powerful, as rural areas frequently have
a much higher index of per-capita revenues than urban areas (DeWit
& Steinmo, 2002). (GICHIRU et al., 2009, p. 21)%

No ano fiscal de 2005, impostos locais foram responsaveis por 40 por cento das receitas
tributarias totais do Japdo. Deste montante, as receitas fiscais municipais e provinciais
compreenderam 43,7 por cento e 56,3 por cento respectivamente (Policy Making and Civil
Society, 2007). No entanto, devido as suas amplas responsabilidades de gastos, apenas 37,4
por cento das receitas do governo local vieram de impostos locais. Transferéncias do governo
central corresponderam a 34,6 por cento, e titulos locais corresponderam a 11,2 por cento da
receita do governo local. Além disso, o governo central fornece um conjunto de transferéncias
de propdsito especifico para dar apoio as despesas dos governos locais. O governo nacional
do Japao claramente tem um papel significativo tanto na definicdo das aliquotas dos tributos
quanto na arrecadacéo dos tributos dos governos locais. (...)

Administracao fiscal centralizada, prestacao descentralizada de servi¢os publicos, e uma forte
dependéncia das transferéncias intergovernamentais séo caracteristicas marcantes do sistema
de dois niveis de governo local do Japdo. Este ‘modelo de dominio vertical’ intergovernamental
pretende alcancar a igualdade em termos de prestacéo de servicos entre jurisdi¢cdes,
independente da base tributavel (DeWit & Steinmo, 2002; Ma, 1997). Em geral, exemplos de
competicao fiscal no Japao sdo extremamente limitados devido a falta de autonomia local para
fixar aliquotas de impostos.”

% 0O trecho correspondente na traducéo é: “Grandes desequilibrios fiscais verticais existem
entre os niveis central e sub-centrais, que é devido, em parte, a divisdo entre
responsabilidades nas despesas locais e poderes de aumento de receita (Mochida, 2001). O
governo do Japédo aborda estes desequilibrios fiscais através de realocacdo de receitas
afetadas e subsidios. Uma vez que os impostos locais representam 35,2 por cento das receitas
das provincias e 35 por cento das receitas municipais, os governos locais dependem
fortemente da alocacéo local dos tributos. Esta transferéncia incondicional oriunda do governo
central é responsavel por 50 a 60 por cento de todas as transferéncias para os governos locais
ou aproximadamente 18 por cento das receitas locais (Policy Making and Civil Society, 2007).
A féormula de equalizagdo é responsavel por necessidades financeiras basicas, que ndo sao as
atuais necessidades de despesa de um governo local, mas uma medida padronizada com base
no nivel dos servicos locais exigidos pelo governo central. O efeito da equalizagdo fiscal no
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Contudo, na esteira das criticas lancadas em outras nacdes
descentralizadas, ha um debate continuo no Japédo sobre a necessidade de se
ampliar os poderes dos governos locais. A questdo principal envolve a
diferengca entre 0s governos locais de areas urbanas economicamente
relevantes (v.g., Tokyo e Osaka) e os governos de zonas rurais, 0S quais se
beneficiam muitissimo mais das transferéncias intergovernamentais. Dai,
setores da industria e das instituicbes financeiras se manifestaram no sentido
de que uma maior descentralizacdo aumentaria a eficiéncia dos governos em
geral, além de uma menor carga tributaria (“tax burden”). No entanto, existem
sérias preocupacdes quanto a uma maior descentralizacdo, destacando-se as
preocupacdes dos governos mais fracos quanto a alocacao dos tributos locais
e do governo central no que diz respeito ao desequilibrio horizontal que
resultaria da descentralizacdo, além do possivel aumento de transferéncias
para 0s governos locais mais pobres (GICHIRU et al., 2009, p. 22).

Outra nacdo oriental que também se utiliza das transferéncias
intergovernamentais é a Coréia do Sul, pais em que o Estado € unitario. O
governo central sul-coreano, que é bastante forte, tem a atribuicdo de
arrecadar a maioria dos tributos vinculados a renda. Esforcos foram feitos para
conferir aos governos subnacionais, pela primeira vez, certo grau de
flexibilidade para que pudessem definir os tributos locais. Contudo, a medida
nao foi bem sucedida, em razdo de questBes politicas locais, dos processos
administrativos lentos e das transferéncias incondicionais (GICHIRU et al.,
2009, p. 22).

Na Coréia do Sul, haja vista a énfase na busca pela equidade regional e
em virtude do alto grau de descentralizacdo do pais, as transferéncias
intergovernamentais tém um papel fundamental no financiamento dos governos
subnacionais. De acordo com a OCDE, as transferéncias totalizam mais de
40% da receita dos governos subnacionais, sendo que o governo central
concede repasses para 0S governos subnacionais que ndo possuem receita

suficiente para prover servi¢cos publicos adequados aos seus cidaddos. Assim,

Japao é bastante poderoso, uma vez que as areas rurais frequentemente tém um indice muito
mais elevado de rendimentos per capita do que as areas urbanas (DeWit & Steinmo, 2002).”
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criou-se um modelo no qual os governos regionais terdo Seus recursos
diminuidos a medida que recolham uma parcela maior de receitas através de
tributos locais proprios (GICHIRU et al., 2009, p. 22).

Ante os modelos de transferéncias intergovernamentais descritos acima,
0s quais abarcam paises federados e descentralizados de alta relevancia
econdbmica e social, percebe-se, ao fim e ao cabo, que o instituto de financas
publicas em debate ndo é exclusividade do Brasil, fazendo parte de diversas
nacdes. Em todas, tenta-se enfrentar os desequilibrios financeiros existentes,
sejam eles verticais (vale dizer, quando uma esfera de governo, em regra a
federal, arrecada mais receitas do que seria necessario para as suas
despesas, transferindo recursos para outras esferas, em geral para governos
subnacionais), sejam eles horizontais (isto é, quando ha diferencas relevantes
na capacidade de cada governo subnacional em levantar recursos préprios ou
em gerenciar suas despesas). Contudo, nota-se que nado é possivel, a priori, se
definir qual o modelo “certo” ou “ideal” de transferéncias intergovernamentais,
uma vez que, dependendo da realidade econdmica, da estrutura social, e, as
vezes, até das diferencas culturais de cada pais, serd necesséria a construcao
de um modelo diferente, capaz de enfrentar os desafios existentes.

Nesta esteira, verifica-se que as solucdes e as alteracbes de modelo de
equalizacao fiscal, através de transferéncias, efetivadas em outras nacdes
podem servir como parametro de andlise das relacdes entre Unido, Estados e
Municipios no Brasil. Como visto, seja no Canada, na Australia ou na
Alemanha, federacbes democraticas em funcionamento estavel ha décadas,
seja em paises descentralizados administrativamente, 0os mecanismos de
equalizacao sdo, em regra, distintos, de modo que algumas propostas (e, até
mesmo, criticas) concernentes a melhora de cada modelo podem ajudar o
legislador brasileiro a aperfeigcoar as transferéncias intergovernamentais no
Pais.

No plano das criticas, questdes como a diminuicdo excessiva da
autonomia dos Estados-membros, a partir da interferéncia do governo nacional
na aplicacdo de politicas publicas pelos governos subnacionais (caso da
Australia), o aumento dos riscos financeiros concentrados no governo federal,
na hipotese de o modelo de transferéncias ser sobrecarregado em razéo das

disparidades entre os entes federados (caso do Canada), o incentivo a
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imprudéncia fiscal decorrente dos incentivos associados a equalizacao fiscal, a
qual poderia promover o aumento de empréstimos e de gastos por parte dos
governos subnacionais (caso da Alemanha) e o aumento da carga tributaria
oriunda do excesso de centralizagéo (caso do Japéo) podem ser trazidas para
reflexdo no ambito do estudo juridico das transferéncias intergovernamentais
no Brasil. Sob uma perspectiva global, dificuldades enfrentadas em certos
paises, provavelmente, sdo enfrentadas por outros, ndo sendo a realidade
brasileira isolada das demais.

E, no que tange as transferéncias ou repasses constitucionais dirigidos
aos Municipios brasileiros, hd amplo espaco para se desenvolver uma estrutura
que seja verdadeiramente eficaz e que reflita a real necessidade de
transferéncias financeiras por parte dos governos locais, quer pelo regramento
das transferéncias diretas da Unido ou do Estado-membro para o Municipio,
quer pela melhor forma de participacédo em tributos, quer pela flexibilizacdo da

estrutura do Fundo de Participacédo dos Municipios.

2.4 As transferéncias intergovernamentais na realidade brasileira e sua

relacdo com as dificuldades enfrentadas pelos governos municipais

No Brasil, a partir dos anos 1980, ocorreu “‘uma forte elevagdo das
transferéncias de impostos federais em favor dos governos subnacionais”
(AFONSO, 1999, p. 5), medida esta que resultou na estrutura financeira dos
Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e de
Participacdo dos Municipios (FPM) moldados pela Constituicdo Federal de
1988. Contudo, com o acréscimo no numero de contribuicdes especiais durante
0s anos 1990, houve o aumento da participacdo da Unido Federal no valor total
da arrecadacao tributaria, o que viabilizou a elevacdo das transferéncias
intergovernamentais, em especial para 0os Municipios.

Alguns creem que, com a tendéncia de descentralizacdo, houve ganhos

para os Municipios®’. No entanto, os debates atuais levam a crer que, na

®" Eis as palavras de José Roberto Rodrigues Afonso: “E importante notar que, por tras da
tendéncia geral a descentralizacdo observada nas duas ultimas décadas, houve movimentos
claros no sentido da redistribuicdo dos recursos publicos. Em termos verticais, objeto principal
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verdade, os Municipios passam por dificuldades financeiras, em parte,
decorrentes da diminuicdo dos repasses de fundos constitucionais e de
transferéncias intergovernamentais obrigatérias®®. Como reflexo desta crise
financeira, destaca-se a preocupacdo da Confederacdo Nacional dos
Municipios com o veto da presidente da Republica quanto ao artigo 5° do
Projeto de Lei Complementar n° 240/2013, o qual previa que “eventuais
desoneracdes concedidas pelo Governo Federal incidirdo apenas na cota de
arrecadacdo destinada a Unido, ndo sendo consideradas para efeito de
repasse de FPE e FPM”, dispositivo este que impedia que as renuncias fiscais
feitas pelo governo federal prejudicassem o0s repasses aos Estados e
Municipios®®. Paralelamente, n&o foi & toa que a Presidéncia da Republica
sancionou a Lei n° 12.859, de 10 de setembro de 2013, a qual, através do seu
art. 7°, liberou trés bilhdes de reais a todos os Municipios brasileiros, a titulo de
auxilio financeiro, medida esta que reforca a intensa busca feita pelos governos

locais a fim de aliviar os cofres publicos de suas administracées’®.

do tema do federalismo fiscal, quase todos 0s ganhos relativos couberam a esfera municipal,
pouco se alterando a posicao do nivel estadual, sobretudo no conceito de receita tributaria
disponivel (arrecadacgéo prépria mais e/ou menos transferéncias constitucionais). Em termos
horizontais, os recursos adicionais foram destinados em maior propor¢cao aos governos
estaduais e municipais das regides menos desenvolvidas, revertendo, na divisdo da receita
tributéria disponivel e do gasto, a elevada concentracdo da arrecadacao e do produto interno
nas regides mais desenvolvidas. Ambas as tendéncias serdo demonstradas em seguida.”
(AFONSO, José Roberto Rodrigues. 1999, p. 6)

% A Confederacéo Nacional dos Municipios realizou, entre 18 e 19 de maio de 2010, a “XllI
Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios”. Em sua apresentagéo (slides), afirmou-se que
houve significativa queda na arrecadacao fiscal em 2009, ano em que as desoneracdes de
impostos partilhados com estados e municipios chegou a R$ 10,5 bilhdes. Ademais, as outras
transferéncias oriundas da Unido para os municipios também tiveram queda: FEP (-29%),
CIDE (-67,7%), Royalties (-30,16%). O total do impacto no Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), em razdo das renuncias fiscais do governo federal (rentincia de IPI e IR),
teria alcancado a cifra de 3,4 bilhGes de reais, somente no ano de 2009.

% Vide noticia constante do portal da Confederacao Nacional dos Municipios (CNM), publicada
em 19.07.2013: Veto a nova lei de rateio do FPE prejudica Municipios e CNM calcula perdas.
Disponivel em:
<http://www.cnm.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=23491:veto-a-nova-lei-
de-rateio-do-fpe-prejudica-municipios-e-cnm-calcula-perdas&catid=67:financas&Itemid=186>.
Acesso em 11.mar.2014.

2 “Art. 7° A Unido prestara auxilio financeiro aos Municipios no montante de R$
3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), com o objetivo de incentivar a melhoria da qualidade
dos servigos publicos municipais, de acordo com critérios, prazos e condi¢des previstos nesta
Lei. § 1° O montante referido no caput serd entregue aos Municipios em 2 (duas) parcelas
iguais de R$ 1.500.000.000,00 (um bilhdo e quinhentos milhdes de reais), na forma fixada pela
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, até as seguintes datas: | - a primeira
parcela sera entregue até 15 de setembro de 2013; e Il - a segunda parcela sera entregue até
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Em todo caso, o debate em si, concernente a crise financeira dos
Municipios e de sua dependéncia em relagdo as transferéncias
intergovernamentais, ndo € novo na doutrina. O professor Luis Roberto
Barroso, no final da década de 1990, ja destacava a grave situagao financeira
pela qual passavam os Estados e Municipios:

As causas deste desequilibrio sdo muitas e de origem variada. Dentre
elas, com indisfarcavel destaque, encontra-se a ndo superacdo, na
atual partilha de competéncias politico-administrativas, das crdnicas
indefinicdes e superposicdes de atribuicdes, inclusive em dominios
vitais como educacdo e saude. No tocante aos Municipios, seus
tributos de competéncia prépria somente tém expressao econbmica
em areas desenvolvidas e urbanas. No &mbito dos Estados, o ICMS,
sua principal fonte de recursos, tem ficado comprometido por fatores
como a guerra fiscal e as distorcdes causadas pela existéncia de
aliguotas internas e interestaduais. Enfim, sdo causas que se
multiplicam e que n&o cabe inventariar amplamente nesta instancia.
Pois bem: este sistema federativo em que as entidades estatais ndo
sdo auto-sustentaveis gerou um conjunto de distor¢cdes de natureza
politca e fiscal que comprometem drasticamente o0 seu
funcionamento. A Unido pode beneficiar-se do préprio controle sobre
a politica monetaria, fiscal e da divida publica, além de utilizar-se da
ampla massa de recursos resultantes de certas poupancas
compulsérias (como, e.g. PIS, PASEP, FAS, FGTS). Mas os
Municipios e, sobretudo, os Estados, desenvolveram uma crénica
dependéncia de recursos alternativos aos que lhes resultavam da
partilha constitucional de rendas. [...]

[...]

Deste breve relato, é possivel extrair quatro conclusdes importantes:
1. As relagbes intergovernamentais, fundadas em repasses federais,
comprometem a integridade do sistema federativo, por ficar a
viabilidade das entidades federadas dependentes de decisdes
politicas tomadas no ambito de 6rgdos e entidades federais, muitas
vezes condicionadas por circunstancias partidarias e eleitorais;

2. Particularizando a questéo, as relagbes entre o tesouro nacional,
autoridades monetérias e 6rgaos e entidades federais, de um lado, e
0S governos estaduais, seus bancos e empresas, de outro,
desvirtuaram-se e tornaram-se inauditaveis;

3. De longa data, o total dos gastos dos Estados e de alguns
Municipios passaram a ser definidos ndo apenas com base em suas
receitas proprias (tributarias e fiscais), mas também em fun¢éo de sua
capacidade de obter recursos através dos mecanismos identificados
acima, especialmente financeiros externos e internos.

4. Independentemente da necesséria rediscussao acerca da partilha
das competéncias tributarias e das transferéncias constitucionais de
rendas, o que deu visibilidade ao dramatico desequilibrio federativo
no Brasil foi 0 colapso no acesso aos recursos financeiros néo fiscais,
vale dizer, a perda da capacidade de endividamento dos Estados e
Municipios (BARROSO, 2000, p. 110.111).

15 de abril de 2014. § 2° O rateio do montante de que trata o caput entre os Municipios
observaréa os coeficientes individuais do Fundo de Participacéo dos Municipios, estabelecidos
pelo Tribunal de Contas da Uni&o para cada exercicio. § 3° O auxilio financeiro é condicionado
a existéncia de dotagao orgamentaria especifica para essa finalidade.”
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E l6gico que a estrutura de reparticdo constitucional de competéncias
tributarias ndo favorece a autonomia financeira dos Municipios (haja vista a
concentragdo de competéncias na Unido) e é compreensivel que a inexisténcia
de um sistema tributario mais livre (no formato canadense ou americano)
impossibilita os entes federativos de buscar, de maneira mais rapida, novos
recursos financeiros ante as crises eventuais. Do mesmo modo, como
lembrado pelo professor Luis Roberto Barroso, a “guerra fiscal” e a perda da
capacidade de endividamento dos entes da Federacdo também fizeram com
que as financgas publicas de Estados e Municipios entrassem em colapso.

Contudo, dois fatores, atualmente, parecem ter relevancia especial no
que tange aos problemas financeiros dos Municipios: (i) a precariedade no
exercicio de sua competéncia tributéria propria; e (ii) o estimulo, muitas vezes
calcado em interesses politico-partidarios, a busca de transferéncias
intergovernamentais voluntarias’*.

No que concerne ao primeiro ponto, percebe-se que muitos Municipios
ndo exercem, de forma plena e eficaz, a sua competéncia tributaria proépria,
confiando-se, em regra, em futuras transferéncias intergovernamentais
voluntarias oriundas do governo federal. Ou seja, o administrador local
negligencia o cumprimento fiel e mais eficiente do exercicio da competéncia
tributaria municipal quanto ao IPTU, ao ITBI, ao ISS e, atualmente, ao ITR (sob
a orientacao da EC n° 42/2003).

Alids, ndo é a toa que se afirma que, por mais que as transferéncias se
revelem em importante elemento para a sobrevivéncia dos Municipios e para a
manutencdo da sua autonomia, verifica-se que algumas administragdes locais
“se sentem acomodadas nessa situacao, deixando de instituir tributos préoprios”
(CARVALHO, 2000, p. 75), fato que estimula ainda mais a busca por novas
transferéncias. Desse modo, cria-se um ciclo de expansdo do gasto publico,

com queda na sua qualidade e aumento de despesas.

" Segundo Luis Roberto Barroso, “As relagbes intergovernamentais, fundadas em repasses
federais, comprometem a integridade do sistema federativo, por ficar a viabilidade das
entidades federadas dependentes de decisfes politicas tomadas no a&mbito de 6rgaos e
entidades federais, muitas vezes condicionadas por circunstancias partidarias e eleitorais”
(BARROSO, 2000, p. 110)
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Neste aspecto, José Augusto Moreira de Carvalho observa, com lastro

em dados analisados por Marcos Mendes, que

No ano de 2002, setenta e trés por cento (73%) dos municipios
brasileiros tiveram no minimo oitenta e cinco por cento (85%) de suas
receitas correntes financiadas por transferéncias intergovernamentais
dos estados e da Unido (CARVALHO, 2000, p. 76)

Assim, com base nas regras e faixas de populacédo do FPM, privilegiou-
se 0s Municipios menores, ou seja, justamente aqueles com baixa capacidade
de viabilizar servigos publicos adequados, enquanto os Municipios de médio
porte, além de receberem, proporcionalmente, menos verbas, sdo obrigados a
arcar com o 6nus de atender em sua rede publica de salde e educacdo
habitantes de cidades vizinhas.

Obviamente, existem limitacbes econbmicas ou geograficas que
impedem, ou prejudicam, a exigéncia de certos tributos. Em areas urbanas,
sera possivel a melhora na arrecadacao do IPTU, mas inviavel o recolhimento
do ITR. Em zonas rurais, os Municipios serao “reféns” do ITR, ndo conseguindo
recolher ISS e IPTU (o qual permite a arrecadacao de quantias maiores do que
o imposto territorial rural). Em Municipios localizados em Estados com Produto
Interno Bruto baixo, ou em &reas sem industrias e sociedades comerciais
importantes, ou em regides que passam por crises econdmicas sazonais, ou,
simplesmente, com pequena atividade empresarial, sera extremamente dificil
gue o governo local arrecade valores vultosos a titulo de ISS.

N&o obstante as dificuldades descritas acima, ainda existe margem para
0 aumento da arrecadacéo tributaria por parte dos Municipios, em especial do
IPTU e do ITR, a qual, ao que parece, comeca a ser identificada por alguns
poucos governos locais’?>. A margem de atuacdo dos Municipios envolve,

basicamente, quatro esferas: a politica, a técnica, a fiscalizatéria e a legislativa.

2 Segundo Erika Amorim Aratjo, “Em 2007, foram arrecadados aproximadamente 0,44% do
PIB com o IPTU, o que representou menos de 2% de carga global da ordem de 35% do
produto. Ja a receita do ISS totalizou cerca de 0,7% do PIB. [...] Para a grande parte dos
municipios, o ISS é uma fonte de receita mais importante que o IPTU.” A seguir, acrescenta
que, “Considerando os resultados agregados para o Brasil, o ISS representou a principal fonte
de receita tributaria municipal. O segundo lugar foi ocupado pelo IPTU. [...] A arrecadagao
nacional do IPTU foi da ordem de US$ 8,2 bilhdes ou 0,44% do PIB. Este montante respondeu
por aproximadamente 28% da receita tributaria municipal e totalizou cerca de US$ 46,5 per
capita.” (ARAUJO, Erika Amorim. Painel 2: IPTU no financiamento das Prefeituras. Seminario
Desafios do IPTU no Brasil. ABRASF: Brasilia. Outubro-2013, p. 3 e 9). Como dados ainda



87

Na ordem politica, os governos locais tém de saber como enfrentar as
criticas dos contribuintes quanto ao aumento do IPTU. Isto porque, em regra,
quando se efetiva a atualizacdo da planta de valores do Municipio, o0s
contribuintes (ja pressionados por outros fatores econémicos, tais como o custo
de vida e a alta de precos dos produtos e dos servigos) se voltam contra a
administracdo municipal, fato este que leva as Prefeituras a retardar o aumento
do imposto, hajam vista as eleicbes seguintes. Assim, entra-se em um circulo
vicioso: a planta de valores se mantém desatualizada, enquanto os gastos
publicos aumentam gradativamente. Conseguir lidar com a rejeicdo social do
aumento do IPTU é o ponto chave para o Municipio, no ambito politico,
conseguir, minimamente, exercer sua competéncia tributaria.

Segundo Alexandre Sobreira Cialdini, ndo existe um diadlogo sobre
cidadania fiscal entre os gestores (Poderes Executivo e Legislativo) e a
populacao, principalmente sobre os tributos de competéncia municipal. Assim,
na maior parte dos Municipios brasileiros, o administrador publico buscaria,
apenas, “amortecer” o problema, realizando, no maximo, a atualizacao
monetéria da base de célculo do IPTU, fato este que camuflaria, ou criaria
distor¢cbes, na arrecadacao, distanciando a reaproximacdo permanente da
avaliacdo decorrente dos critérios contidos na Planta Genérica de Valores, ou
equivalente, com o valor real do imével no mercado (2013, p. 17).

Paralelamente, h4 uma dificuldade de natureza técnica na arrecadacao
dos tributos locais. A maioria dos Municipios possui uma estrutura
administrativa precaria, enfrentando limitacdes fisicas. Além disso, a qualidade
na area de recursos humanos das Secretarias Municipais de Fazenda € baixa,
de forma que, mesmo que o novo governo local queira melhorar a arrecadacao

tributaria, os administradores publicos poderdo ter a sua atuacéo limitada pelo

mais atualizados, José Roberto R. Afonso observa que, “Em 2012, a arrecadagéao estimada de
IPTU foi de R$ 19,7 bilhdes: equivale a 0.45% do PIB, R$ 101,5 por habitante e 1.2% da carga
tributaria nacional. Para a grande parte dos municipios, o ISS (0.93% do PIB em 2012) é uma
fonte de receita mais importante que o IPTU e também se arrecada menos que o IPVA. O IPVA
arrecadou R$ 26.7 bilhdes (0.6% do PIB) em 2012, 35% a mais que o IPTU (supera em 93,7%
das cidades, inclusive grandes capitais do Sul/Sudeste), apesar do valor de veiculos ser menor
do que de iméveis. Se fossem equiparados, o IPTU poderia arrecadar a mais cerca de R$ 9
bilhdes E baixa a exploracdo do potencial de IPTU até mesmo em relagéo ao ITBI pois a
receita deste representou 40% daquele (cerca de R$ 7 bilhdes em 2012).” (AFONSO, José
Roberto R. Uma visdo geral do IPTU. Seminério Desafios do IPTU no Brasil. ABRASF: Brasilia.
Outubro-2013, p. 3).
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fato de os servidores ndo terem uma formagé&o técnica minima para o exercicio
de suas atividades administrativas e fiscais. Ademais, no que tange as
caracteristicas do imével objeto do IPTU, muitas vezes, as bases de dados séo
desatualizadas e inconsistentes, sendo que, na absoluta maioria dos
Municipios, ndo h& cadastros georreferenciados e compartilhamento de
informacdes cadastrais (CIALDINI, 2013, p. 18). Nesta esteira, a
implementacdo de mudancas ultrapassa o periodo de mandato dos
governantes, pois 0 treinamento de uma equipe e a atualizacdo de dados
geograficos podem envolver prazos que alcancem quatro anos ou mais.

Ha& ainda a propria questdo fiscalizatoria. Mesmo que o Municipio
possua um grupo de servidores publicos com formacdo técnica razoavel,
muitos governos locais tém poucos fiscais especializados’. De pouco adianta
haver funcionérios prontos para executar atividades internas, de carater
administrativo, se poucos forem os fiscais para verificar 0 correto pagamento
dos tributos pelos contribuintes, seja pela analise das bases de calculo, seja
pela autuacédo fiscal sobre os devedores, seja pelo julgamento de recursos
administrativos. A atividade fiscalizatoria, no Brasil, € altamente especializada,
envolvendo conhecimentos juridicos e de ciéncias contabeis. Logo, contratar
profissionais desta area envolve néo sé dificuldades de ordem remuneratéria e
de selecdo (através de concurso publico) como também de caréater logistico e
de disponibilidade, pois poucos profissionais se predispdem para trabalhar em
cidades interioranas.

Por fim, existe a esfera legislativa. No que tange ao IPTU, existem sérias
dificuldades para o aumento da sua arrecadagcdo, sendo o0s problemas

enfrentados pela Prefeitura de S&o Paulo um 6timo exemplo’. Uma vez que o

" No caso do IPTU, Alexandre Sobreira Cialdini cita quatro obstaculos principais: “1. Quadro
de servidores, no geral, insuficiente e despreparado para auditar, monitorar e fiscalizar
utilizando os instrumentos de tecnologia georeferenciados. 2. A fiscalizacdo, quando acontece,
ainda se baseia na verificacdo in loco. 3. A quantidade de iméveis é absurdamente maior que a
quantidade de servidores para fiscalizacdo. 4. Nao hé inteligéncia fiscal nas ac¢des, visando
focar nas maiores sonegacgdes.” (2013, p. 19)

" Eis a noticia publicada no site do jornal Estado de S&o Paulo, cujo titulo é “TJ suspende lei
do aumento do IPTU em SP - Orgéo especial do tribunal decidiu conceder liminar pedida pela
Fiesp e pelo PSDB, que consideram alta do imposto inconstitucional”, publicada em
11.12.2013: “O 6rgao especial do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJ-SP) decidiu
por maioria de votos conceder a liminar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade (Adin) contra
lei que aumenta o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) da capital paulista em 2014. A
acao foi proposta, separadamente, pelo PSDB e pela Federagao das Industrias do Estado de
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imposto territorial (tal como ocorre, inclusive, nos EUA e no Canada), é o
principal veiculo de arrecadacdo dos Municipios, quaisquer interpretacdes
juridicas que venham a restringir, em excesso, as atuacdes dos governos
locais fardo com que se torne mais dificil equilibrar as contas publicas. Os
problemas envolvendo a dificuldade na atualizagdo das plantas de valores (que
envolve, basicamente, a atualizacdo monetaria ou a correspondéncia minima
entre o valor de mercado do imével e o seu valor venal) incentivam,
justamente, a busca por meios alternativos de arrecadacao. Isto €, faz com que
a grande maioria dos governos locais construa uma ligacdo direta com o
governo federal, pleiteando novas transferéncias voluntarias, quaisquer que
sejam 0s seus objetivos. Somando-se a isso, ainda ha o problema da falta de
Varas de Fazenda Publica, as quais, ao serem especializadas, poderiam
promover uma analise célere dos processos de execucao fiscal e das a¢bes de
rito ordinario envolvendo a Divida Ativa de Tributos Municipais, em especial do
IPTU (CIALDINI, 2013, p. 20).

Apesar das dificuldades de ordem politica, técnica e fiscalizatoria, por si
mesmas, ja compelirem os governos locais a se voltarem para as

transferéncias intergovernamentais, a questdo legislativa parece ser o

Sao Paulo (Fiesp). Ambos alegam que o aumento, de até 35%, é abusivo e fere o principio da
capacidade para contribuir com os impostos. Com a deciséo da Justica, a Prefeitura sé podera
reajustar o IPTU com base na inflagcdo, estimada em 5,7% para 2013 pelo IPCA. A
determinacéo vale até que o mérito da ac¢do seja julgado ou até que a administracédo de
Fernando Haddad consiga recorrer da deciséo. Péricles Piza, relator, submeteu ao principal
colegiado do tribunal porque ndo queria dar a deciséo sozinho. O érgéo especial negou, por
maioria de votos, sustentacdo oral as partes. A Fiesp entrou com a Adin no dia 21 de
novembro. A medida teve apoio de outras entidades de classe, como a Federacao do
Comércio de Bens, Servicos e Turismo do Estado de Sdo Paulo (Fecomercio) e a Associagédo
Comercial de Sao Paulo (ACSP). O presidente da Fiesp, Paulo Skaf, é pré-candidato do PMDB
para o governo do Estado de Sao Paulo nas proximas elei¢cdes. A bancada do partido na
Camara Municipal votou a favor do reajuste da Planta Genérica de Valores do imposto. O
diretdrio estadual do PSDB também apresentou uma Adin com o argumento de que 0 aumento
do imposto fere o principio da razoabilidade por usar indices muito superiores ao da inflagdo do
periodo.

Outras medidas. Desde o inicio de novembro, a Justica ja havia expedido outras liminares para
barrar o aumento do IPTU na capital. Em 4 de novembro, a Promotoria de Justica de Habitacao
e Urbanismo do Ministério Publico de S&o Paulo ajuizou uma acéao civil piblica questionando a
legalidade da aprovacao do projeto. O promotor Mauricio Ribeiro Lopes, autor da acao,
argumentou que havia vicios legislativos na medida. O juiz Emilio Migliano Neto, da 72 Vara da
Fazenda Publica, havia dado uma liminar no dia 5 de novembro para barrar a san¢éo do
projeto aprovado na Camara Municipal, mas Haddad publicou a nova lei na quarta-feira, 6, pela
Imprensa Oficial. No dia 13, a Prefeitura conseguiu derrubar a liminar e o aumento de até 35%
passou a valer na capital a partir de 2014.” Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/cidades,tj-suspende-lei-do-aumento-do-iptu-em-
sp,1107230,0.htm>. Acesso em 16.mar.2014.
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elemento principal que conduz a “corrida” dos governantes municipais aos
programas do governo federal. E o porqué desta conclusédo € singelo: as trés
dificuldades de ordem politica, técnica e fiscalizatéria, por mais que sejam
enfrentadas pelos governantes imediatamente, de maneira segura e
responsavel, somente trardo resultados de médio a longo prazo; vale dizer,
apenas apo6s um ou dois mandatos do grupo politico ocupante da Prefeitura
Municipal € que as financas publicas locais se beneficiardo das mudancas
implementadas. Logo, a melhor (ou, talvez, a Unica) forma de o novo governo
local aumentar, de forma imediata, sua arrecadagdo para alcangar um
equilibrio orcamentario seja o enfrentamento da questdo legislativa, a qual,
pelo menos, poderad garantir uma alteracdo para o orcamento do exercicio
seguinte.

Na hipétese de a mudanca legislativa dos tributos municipais (em
especial, o IPTU) ser altamente restringida pelos Tribunais ou até entendida
como ilegal ou inconstitucional, cria-se um ambiente propicio para a busca
incessante por transferéncias voluntarias (muitas vezes, dependentes de
acordos politicos) e, por conseguinte, a uma menor autonomia financeira por
parte dos Municipios. Isto porque, com a dependéncia dos Municipios as
transferéncias intergovernamentais voluntéarias, prejudica-se o proprio exercicio
das atividades administrativas por parte dos administradores publicos, de forma
que, ao fim e ao cabo, h& perda de geréncia dos governos locais sobre seus
recursos financeiros’.

Ante 0 cenario apresentado, a conclusao se apresenta Obvia: por mais
que sejam considerados entes da Federacdo, os Municipios, gradativamente,
estdo se tornando pessoas juridicas sem autonomia de fato, meros
coadjuvantes no sistema tributario nacional, dependentes, cada vez mais, de
transferéncias intergovernamentais, sejam elas obrigatérias (como o FPM),
sejam elas voluntarias. Estas ultimas, por sinal, pelo carater, muitas vezes,
arbitrario e passivel de necessitar de acordos politico-partidarios, transformam-

se em meios ordinarios de obtencdo de aumento de receita, fato este que

> Em estudo desenvolvido na area da economia, assim concluiram Rodrigo Octavio Orair e
André Amorim Alencar: “As estimativas também comprovaram que todas as categorias de
transferéncias apresentam influéncia negativa sobre a arrecadacgéo propria, o que corrobora a
tese de que uma reforma no sistema de transferéncias se paute tanto pelo principio da
equidade quanto pelo da eficiéncia.” (ORAIR, R.; ALENCAR, A., 2010, p. 40).
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inverte a natureza da Federacdo: onde deveria haver, necessariamente,
autonomia, ha, na verdade, subserviéncia. Dai, intuitivamente, surge a
pergunta cuja resposta todos ndés ja sabemos: existe, de fato, Federacdo sem

autonomia financeira e fiscal? Certamente, nao.
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3 O ESFORCO FISCAL E A INFLUENCIA DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

3.1 Reflexdes sobre as dificuldades dos Municipios

A forma de exercicio da competéncia tributaria dos Municipios, na
realidade brasileira, possui vinculacdo indireta com a aplicacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e com a concessdo de transferéncias
intergovernamentais. Consoante a Lei Complementar n° 101/2000, é vedada a
realizacdo de transferéncias voluntarias para os entes federais que nao
promovam a instituicdo, a previsao e a efetiva arrecadacédo de todos os tributos
de sua competéncia constitucional (art. 11, caput e paragrafo Unico). Assim,
para que 0s Municipios possam, de maneira legitima, se beneficiar das
transferéncias intergovernamentais, € essencial que exercam a sua
competéncia tributaria de maneira eficaz e ampla, dando prioridade a
responsabilidade na gestao fiscal.

Como visto anteriormente, as transferéncias intergovernamentais sao
amplamente utilizadas na maioria das federacdes (em especial, naguelas que
se estruturam sob o modelo do federalismo fiscal cooperativo), sendo elemento
chave para se combater desequilibrios entre os governos federal e regionais
(desequilibrio vertical) e entre os governos regionais (desequilibrio horizontal).
Seja sob a forma de transferéncias incondicionais, transferéncias condicionais
ou através de subvencdes, as transferéncias intergovernamentais se tornaram
um instrumento de financas publicas que dificilmente sera abandonado, pois,
em ultimo grau, sempre servira para manter a estabilidade da federacado, a
partir da manutencéo de um modelo de equalizacao fiscal.

No Brasil, as transferéncias intergovernamentais ja nao sao vistas, pelos
entes federados, como mera forma de complemento, ou apoio, financeiro para
sua prépria manutencdo. Ao contrario, ante o0s limites existentes na
arrecadacao tributaria, Estados e Municipios se tornaram “dependentes” dos
valores transferidos pelo governo federal, quer através das participacdes
(“transferéncias constitucionais”) dos Fundos de Participacédo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e de Participacdo dos Municipios (FPM), quer atravées de
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transferéncias intergovernamentais voluntarias. Assim, tal como demonstrado,
ja ha alguns anos, para que os entes federativos disponham de valores
suficientes para executar as politicas publicas de sua competéncia, na linha
dos artigos 21, 23, 25 e 30 da Constituicdo da Republica, os Estados e os
Municipios tém criado um elo de proximidade com o governo federal, seja para
nao se diminuir as quantias oriundas das participacbes constitucionais, seja
para se obter maiores valores a partir de transferéncias intergovernamentais
voluntarias.

No caso especifico dos Municipios, a estreita competéncia tributaria
definida pela Lei Fundamental, somada a questdes de ordem politica (como a
ocorréncia de criticas dos contribuintes ao aumento do IPTU), técnica (como a
precariedade na estrutura fisica e nos recursos humanos das Secretarias
Municipais de Fazenda), fiscalizatoria (existéncia de poucos fiscais
especializados) e legislativa (a qual dificulta o aumento da arrecadacédo do
IPTU), fez com que a grande maioria dos governos locais construisse uma
espécie de “ligacdo direta” com o governo federal, pleiteando novas
transferéncias voluntarias, quaisquer que fossem o0s seus objetivos (e, muitas
vezes, através de barganhas politico-partidarias).

Os riscos que envolvem a utilizacdo constante de transferéncias
intergovernamentais federais por parte dos Municipios se associam, em
primeiro lugar, com as bases do federalismo fiscal e da competéncia tributaria
municipal.

De inicio, nota-se que a autonomia financeira dos Municipios é bastante
fragilizada. Com os obstaculos de ordem politica, técnica, fiscalizatoria e
legislativa, além da busca incessante de transferéncias do governo central, a
autonomia do ente federativo € esvaziada: ao invés de ser um pilar da
Federacdo, torna-se uma espécie de sugestdo politica ou uma mera orientacédo
institucional. Nessa linha, as politicas publicas deixam de se organizadas e
aplicadas pelos governos locais para serem fixadas e determinadas pelo
governo central.

Assim, direciona-se 0 sistema de finangas publicas brasileiro para os
temores ja identificados na Australia, onde houve uma expressiva diminui¢cao
da autonomia dos Estados-membros. Recorde-se, alias, que, naquele pais

austral, ja se identificou, por exemplo, a interferéncia do governo nacional na
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aplicacdo de politicas publicas pelos governos subnacionais, 0 que ameaca 0
exercicio efetivo da democracia.

O alerta, neste sentido, também é feito por Victor Uckmar que, ao
abordar os efeitos das subvencdes sobre a manutencéo da Federagao, assim

observa

Como ja acenado, nos Estados federais ha uma tendéncia a
centralizar as funcdes publicas, com a consequente necessidade de
incrementar as exacdes por parte do Estado federal, as custas dos
federados, que, por isso, devem ser subvencionados. Dado que as
subvengbes do Estado central sdo consideradas uma necessidade
inarredavel, é por todos desejado que pelo menos seu montante ndo
seja entregue a plena discricionariedade do governo subvencionador,
“pois, se fosse assim, o principio federativo seria modificado”, com a
consequente — embora lenta, mas certa — destruicdo da estrutura
federal. (UCKMAR, 1999, p. 127-129)

Somando-se a isso, a atual transformacdo das transferéncias
intergovernamentais voluntarias em instrumento ordinario para apoio das
financas locais entra em choque com a ideia central de federalismo fiscal, qual
seja, a existéncia de uma estrutura descentralizada de Estado. Retornando ao
pensamento de Anwar Shah, sob o qual as responsabilidades de gastos devem
se reportar a um modelo de tributacdo fixado previamente, verifica-se que a
“ligacéo direta” entre o governo nacional e o Municipio desorganiza a premissa
basica das financas publicas de correspondéncia entre receitas e despesas.
Nesta esteira, as fungbes estatais locais, definidas pela Constituicdo, seriam
dependentes de receitas fora do ambito do modelo de Direito Financeiro
descrito na lei fundamental. E aplicar este estranho posicionamento significaria
admitir que uma prética casuistica e fruto de um maior poder financeiro da
Unido pudesse ndo so alterar o texto constitucional como também destruir uma
premissa basica existente em qualquer Federacdo, ou nacdo descentralizada
administrativamente sob a orientacao do federalismo fiscal: a necessidade de
haver um modelo no qual haja correspondéncia entre as finangas publicas e as
funcdes estatais definidas constitucionalmente.

Paralelamente, o abuso das transferéncias federais aos Municipios
prejudica a capacidade de resposta (“responsiveness”) e a “accountability”,
ambas essenciais para a promog¢do e desenvolvimento da democracia e de

modelos participativos de governo. Ou seja, além de ser alvo de critica quanto
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a eventual falta de eficiéncia econdmica das transferéncias diretas para se
prover e financiar, corretamente, 0s servicos publicos (reflexdo das
transferéncias voluntarias a ser feita no campo da economia), a figura em
debate também sofre questionamentos daqueles que atuam na ciéncia politica
e no direito, uma vez que o modelo democratico é prejudicado.

Se, com a descentralizacdo, torna-se mais facil para os cidadaos
residentes em cidades distantes das metropoles terem acesso a dados
orcamentérios locais (isto é, preparados e executados no Municipio), em
comparacdo a modelos em que apenas o ente central detém a competéncia
para elaborar o orcamento, conclui-se que a ampla utilizacdo de transferéncias
federais voluntarias prejudica a “accountability”. Paradoxalmente, o cidadao
estard diante de uma situacdo em que o servigo publico a ser prestado na sua
localidade estara sob a égide de definicbes orcamentarias e de orientacdes
politicas do ente central, tornando-se extremamente dificil o acesso e o
guestionamento das politicas publicas (principalmente para habitantes de areas
rurais ou Municipios de pequeno porte).

Ademais, se uma das ideias centrais do federalismo fiscal é garantir que
haja uma maior aproximacao entre 0s bens e servicos publicos oferecidos pelo
Estado e as preferéncias dos seus beneficiarios e dos contribuintes, nos mais
diversos governos subnacionais, as transferéncias voluntérias oriundas da
Unido podem, justamente, provocar um efeito contrario. Isto porque as
diretrizes politicas estardo distantes do governo municipal, fazendo com que o
cidaddo da localidade seja mero espectador de um acordo entre a Prefeitura e
o Governo Federal, no qual o ente subvencionador terd o poder de definir as
politicas publicas adotadas pelo outro ente da Federacao.

Por fim, ainda no plano do federalismo fiscal cooperativo, o excesso de
transferéncias voluntarias federais também pode promover uma distor¢do nos
trés eixos constitucionais de arrecadacao dos Municipios.

Com a permanente opcao de se recorrer as transferéncias federais de
carater voluntario, muitas administracdes locais podem se acomodar quanto ao
exercicio da sua competéncia tributaria propria, a qual, em regra, ja sofre com
obstaculos de ordem politica, técnica, fiscalizatoria e legislativa. Logo, uma
espécie de “preguica fiscal” poderia comprometer o eixo financeiro

constitucional mais importante para a autonomia fiscal.
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Ao mesmo tempo, neste contexto, a participacdo financeira dos
Municipios em tributos estaduais (outro eixo financeiro importante para a
manutencdo das contas publicas) certamente se manteria “congelada”, leia-se,
sem perspectiva de evolucdo. Isto porque medidas politicas regionais que
buscassem aumentar a arrecadacdo do IPVA e do ICMS, através de
programas de desenvolvimento econémico, poderiam ser abandonas ou sequer
iniciadas. Uma vez que o aumento de receitas do IPVA e do ICMS, sob uma
Otica de desenvolvimento regional, requer programas de médio a longo prazo,
bem como a convergéncia de politicas dos Municipios com os Estados-
membros, a tentativa de incremento na participacao financeira destes tributos
pelos Municipios, provavelmente, seria ignorada pelos governantes locais.
Assim, as transferéncias voluntarias federais se manteriam como uma
alternativa mais rapida, enquanto as participacfes financeiras em tributos
estaduais seriam relegadas para segundo plano, por serem consideradas um
eixo financeiro constitucional menos importante.

Finalmente, o eixo constitucional dos repasses oriundos do Fundo de
Participacdo dos Municipios, por mais relevante que ainda seja, também sera
distorcido, caso se mantenha a atual perspectiva municipal de obtencédo de
transferéncias voluntarias. Como se sabe, o FPM €& importantissimo para a
maioria dos Municipios brasileiros. Contudo, seu grau de expansdo e de
aumento de arrecadacdo € limitado por fatores de naturezas diversas, tais
como 0 avan¢o da economia nacional, a politica tributaria federal e os critérios
internos de distribuicdo dos recursos. Vale dizer, a busca pelo aumento de
arrecadacdo através dos repasses do FPM vai muito além da acédo politica
(partidaria ou ndo) do Prefeito Municipal.

Alias, ndo é a toa que a Associacdo Brasileira das Secretarias de
Financas das Capitais Brasileiras (ABRASF) e a Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM) tém sido as protagonistas nas tentativas de se modificar as
regras do FPM. Sem uma atuacédo de ordem nacional, capaz de atuar ante o
Poder Judiciario, negociar com o Poder Executivo e influenciar os membros do
Congresso Nacional, é praticamente impossivel que um Municipio, por si S0,
consiga aumentar suas receitas através do eixo financeiro constitucional de

arrecadacédo em debate.
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Por todo o exposto, ndo ha como se rejeitar os diversos riscos em torno
da ampla utilizacdo das transferéncias intergovernamentais federais voluntarias
pelos entes locais, cujos efeitos sobre a estrutura do federalismo fiscal
cooperativo e da competéncia tributdria municipal devem ser considerados
graves.

Ha, portanto, uma quebra de forcas no pacto federativo. Ao mesmo
tempo em que as competéncias tributarias proprias dos entes federativos séo
enfraquecidas, as transferéncias voluntarias oriundas do governo federal séo
reforcadas. Estimula-se, pois, um continuo movimento de centralizacdo que
cria um ciclo vicioso perigoso para a Republica Federativa: quanto menor se
torna a capacidade fiscal dos governos subnacionais, maior a necessidade de
novas transferéncias intergovernamentais; e a cada aumento dos valores das
transferéncias, menor a probabilidade de as administrac6es publicas locais
promoverem um esforgo fiscal préprio.

Em paralelo ao quadro de riscos concernentes a utilizacédo rotineira de
transferéncias intergovernamentais, os administradores publicos locais também
se veem diante de uma realidade fatica que ndo favorece o esforgo fiscal
imediato dos Municipios.

No més de outubro de 2013, o Instituto Brasiliense de Direto Publico
(IDP), em parceria com o Lincoln Institute of Land Policy e a ABRASF,
organizou, em Brasilia, o seminario “Desafios do IPTU no Brasil’, no qual
diversos agentes publicos debateram sobre o papel, os obstaculos e os
desafios dos tributos territoriais. Naquela oportunidade, os participantes
levantaram inOmeras questfes, dentre as quais algumas que, pela sua
relevancia fatica, merecem ser destacadas.

De inicio, foi constatado no seminario que existe uma relacao
extremamente baixa entre a arrecadacao do IPTU e a receita corrente dos
Municipios, 0 que evidencia a alta dependéncia local quanto a outras fontes
recursos, em especial no que tange as transferéncias intergovernamentais
(CIALDINI, 2013, p. 5; MULLER, 2013, p. 3). Neste aspecto, verifica-se que a
imensa maioria dos Municipios arrecada montantes maiores a titulo do ISS do
que do IPTU (CIALDINI, 2013, p. 7; ARAUJO, 2013, p. 3 e 9; MULLER, 2013,



98

p. 3; AFONSO, 2013, p. 3)®, sendo que muitos, inclusive, possuem uma
arrecadac&o maior a titulo de quota parte do IPVA do que através do IPTU”’, o
gue subverte a l6gica do valor do bem objeto da exacéao fiscal, pois os imoveis,
na maioria esmagadora das vezes, possuem valores de mercado muito
superiores aos automéveis (CIALDINI, 2013, 11; AFONSO, 2013, p. 3)’®. Por
sinal, segundo José Roberto R. Afonso, a exploracdo do potencial do IPTU é
baixa “até mesmo em relacdo ao ITBI pois a receita deste representou 40%
daquele”, no caso, em torno de R$ 7 bilhdes em 2012 (AFONSO, 2013, p. 3)"°.

Ademais, no que tange a relacdo do IPTU com o crescimento do ISS e
do ITBI, José Roberto R. Afonso observa que, a época em que criado o atual
Sistema Tributario Nacional, o IPTU arrecadava quase o dobro do ISS, sendo
que, hoje, mal arrecada a metade do tributo sobre os servicos. Da mesma

forma, é destacado que até o ITBI tem crescido mais: a “transmisséo rendia um

®A proporcao do IPTU em relagdo ao ISS, no que tange a alguns Municipios (dados de 2012),
pode ser vista na pagina 15 dos slides da palestra “Uma vis&do geral do IPTU” de autoria de
José Roberto R. Afonso.

7 A proporcéo do IPTU em relagdo ao IPVA, no que tange a alguns Municipios (dados de
2012), pode ser vista na pagina 16 dos slides da palestra “Uma visédo geral do IPTU” de autoria
de José Roberto R. Afonso.

"® Neste aspecto, assim acrescentou José Roberto R. Afonso: “O IPVA arrecadou R$ 26.7
bilhdes (0.6% do PIB) em 2012, 35% a mais que o IPTU (supera em 93,7% das cidades,
inclusive grandes capitais do Sul/Sudeste), apesar do valor de veiculos ser menor do que de
imoéveis. Se fossem equiparados, o IPTU poderia arrecadar a mais cerca de R$ 9 bilhdes.”
(AFONSO, 2013, p. 3). No mesmo sentido sdo os dados concernentes a Salvador/BA, onde a
arrecadacédo de IPVA, segundo Mauro Ricardo Costa, € 15,6% maior do que a arrecadacao de
IPTU (COSTA, 2013, p. 23).

® Deve-se observar gue outros fatores (positivos) podem interferir na relagédo entre a
arrecadacgédo do IPTU e o0 ISS e o ITBI. Segundo Marco Aurélio Cardoso, por exemplo, a
criacdo da Nota Carioca, associada a pujanca do setor de servigos carioca, teria agregado R$
700 milhdes em trés anos ao ISS, o que fez com que a relagédo do ISS com o IPTU, na Cidade
do Rio de Janeiro, tenha saltado de 1,6, em 1995, para 2,65 vezes, em 2012. Paralelamente, a
arrecadacédo do ITBI correspondia a cerca de 25% do IPTU em 1995, tendo alcancado quase
50% do IPTU em 2012. E este aumento, consoante Marco Aurélio Cardoso, seria reflexo da
valorizacdo imobiliaria no Rio de Janeiro, a qual teria ajudado a realizacao de 60 mil transacdes
imobiliarias por ano na cidade. Além disso, o valor venal dos iméveis, no Rio de Janeiro, estaria
entre 10% e 30% do valor de mercado, de modo que, ha mais de uma década, o IPTU carioca
refletiria, basicamente, a inflagdo do ano anterior somada as inclusGes de novas construcoes e
aos acertos no cadastro, descontados 1% pelo envelhecimento anual dos prédios (CARDOSO,
2013, p. 7)
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quinto do patriménio ha uma década, hoje ja gera quase 40% do IPTU”
(AFONSO, 2013, 8)%°.

A fim de demonstrar o absurdo da situacao, Alexandre Cialdini chega a
apresentar dados indicando que 27 (vinte e sete) Municipios do Ceara
arrecadam, a titulo de IPTU, menos de 2% da cota-parte do IPVA (CIALDINI,
2013, 12). Nesta esteira, o palestrante ainda ilustra um caso de descompasso
comum no Ceard, onde o valor pago a titulo do IPVA, em regra, ultrapassa a
cobranca do IPTU (CIALDINI, 2013, p. 14), fato este que, no plano nacional, é
corroborado pelas informagBes reunidas por José Roberto R. Afonso
(AFONSO, 2013, p. 9).

Alids, os dados mais impressionantes quanto a precaria exigéncia dos
tributos locais no Brasil foram fornecidos, mais uma vez, por José Roberto R.
Afonso, o qual obteve informac¢des no sentido de que, do total da amostra de
4.581 Municipios (2012), 63 administracdes locais ndo recolheram qualquer
valor a titulo do IPTU, outras 114 né&o recolheram qualquer quantia a titulo do
ITBI e 54 administracdes locais ndo receberam qualquer transferéncia a titulo
de quota-parte do IPVA (AFONSO, 2013, p. 17)%%.

Até mesmo na comparacdo geral da arrecadacao tributaria do Pais, os
tributos territoriais sdo considerados de importancia reduzida (AFONSO, 2013,
p. 3)%. A partir de dados de 2010, Claudia de Cesare afirma que a carga
tributaria do IPTU somada a do ITR alcancgou, apenas, 1,29% do PIB, sendo a
do IPTU préxima a 0,45%, ou seja, muito mais baixa do que em paises como
Reino Unido, Estados Unidos e Australia, em torno de 2,5 a 3,5% (CESARE,

80 A proporcao do IPTU em relagé@o ao ITBI, no que tange a alguns Municipios (dados de 2012),
pode ser vista na pagina 14 dos slides da palestra “Uma viséo geral do IPTU” de autoria de
José Roberto R. Afonso.

# Deve-se observar que, em muitos Municipios, existem areas ou bairros em que ha um
namero alto de contribuintes isentos, em razao do perfil ou do valor do imdvel. Este fenémeno
ocorre, inclusive, em cidades de grande porte, tal como o Rio de Janeiro (CARDOSO, 2013, p.
8-9). Alias, as distor¢cBes na base fiscal, em razao das isen¢des injustificadas, também séo
lembradas por Martim Oscar Smolka como um problema que atrapalha a melhoria da
arrecadacédo, sendo acrescentado pelo palestrante que o seu enfrentamento poderia aumentar
as receitas sem se mudar as regras do jogo (SMOLKA, 2013, p. 7).

8 Com base em dados de 2012, José Roberto R. Afonso afirma que “a arrecadacdo estimada
de IPTU foi de R$ 19,7 bilhdes: equivale a 0.45% do PIB, R$ 101,5 por habitante e 1.2% da
carga tributaria nacional.” (AFONSO, 2013, p. 3).
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2013, p. 8; ARAUJO, 2013, p. 3)®. Paralelamente, com base em dados de
2009 e 2010, José Roberto R. Afonso situa o Brasil na 392 posi¢éo no ranking
da tributacdo sobre a propriedade imobiliaria, atras do Reino Unido (3,42% do
PIB), EUA (3,07% do PIB), Canada (3,04% do PIB), Franca (2,46% do PIB),
Israel (2,32% do PIB), e até mesmo de outros paises emergentes como a
Russia (1,23% do PIB) e a China (0,51% do PIB), o que evidencia a profunda
falta de esforco fiscal dos Municipios (AFONSO, 2013, p. 6)%*.

A inexisténcia de cadastros georreferenciados na maioria dos
Municipios, de modo a se compartilhar informacdes cadastrais, também é
destacado como um obstaculo técnico grave para o esforco fiscal na cobranca
do IPTU. Considera-se que as bases de dados municipais sdo desatualizadas
e inconsistentes, quer no que diz respeito a identificacdo da propriedade, quer
no que se refere ao dominio util ou a posse (CIALDINI, 2013, p. 18; CESARE,
2013, p. 14; MULLER, 2013, p. 6). No ponto, alids, acrescenta-se que a
informalidade (v.g., comunidades excluidas em areas de periferia) prejudica a
definicdo do grau de cobertura dos cadastros de iméveis (CESARE, 2013, p.
13; AFONSO, 2013, p. 7).

No que tange, especificamente, ao cadastro territorial, salienta-se que ha
falta de orientacdo quanto as normas e regras sobre sua estruturacao, além de
pouca coordenagdo e integracdo dos dados cadastrais entre os 6rgaos
municipais, estaduais e federais (CUNHA, 2013, p. 10). Ademais, a
porcentagem de cadastros imobiliarios informatizados ainda € extremamente
baixa, fato que faz com que a planta de valores néo reflita os pregos reais do
mercado de iméveis® (ARAUJO, 2013, p. 6-7; SMOLKA, 2013, p. 7 e 36). Dai

B A partir da carga tributaria patrimonial de 2012, José Roberto R. Afonso estima que, do total
da arrecadacéo, os tributos patrimoniais alcangam apenas 3,56%, sendo esta porcentagem
composta dos seguintes indices: IPVA em 1,63% da arrecadacéo total; IPTU em 1,21%; ITBI
em 0,47%; ITCD em 0,21%; ITR em 0,04%; e Contribuicdes de Melhorias (Municipios) em
0,01%. Os dados foram obtidos a partir de elaboracao prépria do autor através do Balanco
Oficial da Unido, do Balanco dos Estados e da Finbra, todos da Secretaria do Tesouro
Nacional, além da Receita Federal (AFONSO, 2013, p. 5).

# No mesmo sentido, Martim Oscar Smolka da destaque ao fraco desempenho do Brasil na
comparacao internacional, ressaltando, inclusive, que os precos imobilidrios séo relativamente
mais altos no Brasil do que nos paises membros da OCDE. Quanto ao nivel de arrecadagao
em termos internacionais, enquanto nos EUA e no Canadé o IPTU seria equivalente a mais de
3% do PIB, no Brasil a arrecadacéo seria de apenas 0,45% (SMOLKA, 2013, p. 7 e 35).

8 Exemplo expressivo de descompasso entre o valor venal e de mercado do mesmo imovel é
apresentado por Mauro Ricardo Costa, o qual, em carater ilustrativo, indicou dois iméveis em
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o porqué de Erika Amorim Araudjo afirmar que a existéncia de um cadastro
imobiliario, em especial, um cadastro informatizado, deve ser entendida como
um requisito fundamental para se elevar os montantes recolhidos a titulo do
IPTU, isto em todas as classes de tamanho de Municipio, raciocinio este que
também deve ser observado em relacdo a planta genérica de valores
(ARAUJO, 2013, 17).

A baixa capacitacdo técnica dos servidores publicos locais também é
lembrada como uma barreira para a fiscalizacdo dos imdveis, pois o
despreparo no exercicio da funcao inviabiliza o exercicio da auditoria e do
monitoramento da cobranca dos tributos (CIALDINI, 2013, p. 19).

Por fim, até mesmo o atendimento dos contribuintes foi criticado pelos
palestrantes, haja vista que, em regra, 0s Municipios ainda se limitam a
cobranca por carnés impressos ou por boletos entregues no momento em que
se atende o devedor (CIALDINI, 2013, p. 21). Somando-se a isso, poucos Sao
0s Municipios com sistema informatizado de cobranca e pagamento, inclusive
nos processos de restituicdo ou revisao de débitos (CIALDINI, 2013, p. 21).

Outra analise empirica envolvendo o esforc¢o fiscal dos Municipios (mas,
desta vez, voltado para a economia) foi realizada por Rodrigo Octavio Orair e
André Amorim Alencar. No caso, ambos desenvolveram uma monografia
contendo diversas estimativas para o esfor¢o fiscal dos Municipios e tendo
como escopo a sua utilizagdo como indicadores para a estruturacdo de um
sistema de equalizacdo de receitas baseado no conceito de capacidade fiscal
(ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 4).

Na obra em questdo, voltada para as financas publicas (em especial,
para o sistema de transferéncias intergovernamentais), os autores, de inicio,

destacam que

Atualmente, as transferéncias intergovernamentais de carater legal ou
constitucional (incluindo as dos Fundos Nacionais de Salde,
Educacdo e Assisténcia Social) representam cerca de 74% das
receitas municipais, com esse percentual ultrapassando 90% para
3.835 municipios. Em valores absolutos, as transferéncias da Unido e
dos estados para os municipios cresceram de R$ 48 bilhdes em 2000
para R$ 173 bilhdes em 2009.

Em termos federativos, a magnitude das transferéncias
intergovernamentais no Brasil justifica-se pela limitagdo da base

Salvador/BA (um apartamento e um terreno) cuja variagao de valor ultrapassou 80% (COSTA,
2013, p. 21-22).
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tributaria propria dos municipios, restrita ao patrimbénio e as
transagOes imobilidrias e a parte do produto dos servigos, mas ao
mesmo tempo pode gerar ineficiéncias na arrecadacgao propria, como
parece ser a evidéncia empirica (BLANCO, 2002).

Esse problema é agravado no pais devido ao peso do componente de
transferéncias devolutivas, ou seja, que “pretensamente” funcionam
como compensacdo aos municipios por ndo poderem tributar
diretamente determinadas bases tributarias ou pela exploracdo de
Seus recursos naturais: € o caso do ICMS e do IPVA, no primeiro
caso, e dos royalties, no segundo caso. Como mostram inimeros
trabalhos recentes, essas transferéncias sao extremamente
concentradas pelos municipios mais ricos, justamente aqueles que ja
possuem uma base tributaria mais ampla e que, portanto, deveriam
financiar o sistema de equalizagdo (ALENCAR; GOBETTI, 2008).
Contudo, isso ndo s6 ndo ocorre como tais municipios ainda sao
receptores de transferéncias distributivas vinculadas estritamente a
receitas federais, como é o caso do FPM, distribuido com base em
um critério populacional, por faixas, que beneficia proporcionalmente
mais 0s municipios menores, independentemente de suas
necessidades ou de seu desempenho em alguns indicadores.

No que tange as abordagens econdmicas preliminares feitas pelos
autores que sejam relevantes para o presente trabalho (cujo carater € juridico),
frise-se que, na obra, é ressaltado que as transferéncias intergovernamentais
provocam distor¢des no comportamento dos entes federados e no equilibrio
fiscal. Em primeiro lugar, o elevado grau de transferéncias induziria a
ineficiéncia na arrecadacao (leia-se, “preguica fiscal”); e, em segundo lugar,
provocaria 0 aumento desproporcional dos gastos (também conhecido como
“efeito flypaper”). Ademais, ainda haveria o peso das barganhas politicas e da
atuacdo de grupos de influéncia, relacionados ao viés politico-eleitoral que
explicaria o porqué da existéncia de parte das transferéncias (ORAIR;
ALENCAR, 2010, p. 11).

Posteriormente, ao se voltarem para a anélise dos dados®, de modo a
se elaborar o chamado indice de Esforco Fiscal (IEF), “obtido fazendo-se uma
comparacao entre a arrecadacao tributéria efetiva dos municipios e a estimada

por meio dos parametros de uma regressao cross-section” (ORAIR; ALENCAR,

% Segundo Rodrigo Octavio Orair e André Amorim Alencar, “Atualmente, a principal fonte
priméaria de dados sobre as finangas publicas municipais brasileiras é o banco de dados
Financas do Brasil: dados contabeis dos municipios (Finbra), organizado pela STN. O Finbra
apresenta as contas de receitas e despesas correntes e de capital desagregadas por
municipios, além das respectivas contas patrimoniais. Suas informacgfes servem de base para
pelo menos outras quatro fontes oficiais, a saber: (i) a Consolidacdo das Contas Publicas,
publicada pela STN; (ii) a tabela sindtica 20 — Receita Tributaria por Esferas de Governo — do
Sistema de Contas Nacionais do IBGE; (iii) o Resultado Nominal do Governo Geral, também
publicado pela STN; e (iv) a carga tributaria divulgada pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil (SRFB).” (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 14)
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2010, p. 4), os autores concluem que “a arrecadacéo do IPTU observou uma
gueda expressiva em valores reais desde 2005”, queda esta que, para ambos,
seria, inicialmente, pouco plausivel, haja vista que, no periodo analisado, houve
“forte crescimento econdmico, expansao das bases de incidéncia dos tributos
(inclusive a valorizacdo dos iméveis) e melhoria das estruturas de arrecadacao
e fiscalizacdo” (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 18).

A identificacdo e a analise dos principais fatos relacionados com a
evolucéo das receitas municipais foram feitas a partir da comparacéo entre as
receitas tributarias locais, as transferéncias “devolutivas ou compensatérias”
(v.g., cota-parte do ICMS, do IPVA, do IOF, do ITR etc.), as transferéncias
distributivas (v.g., Fundo Especial Petroleo, FPM, Apoio Financeiro aos
Municipios de 2009 - AFM), as transferéncia seletivas (v.g., Fundef,
FNAS/FNDE/SUS) e as transferéncias disponiveis. Assim, a luz da receita
disponivel municipal, e no que concerne aos impostos locais, 0s autores

chegam a seguinte conclusao

Pelo lado da arrecadagdo prépria, as contribuicbes econdmicas e
sociais apresentaram 0S maiores crescimentos, mas o ISS, por
responder pela maior parcela de arrecadacao, foi de longe o principal
responséavel pelo fortalecimento da receita tributaria municipal, com
aumento de 289%, variagdo superior ao aumento do conjunto das
transferéncias. Por sua vez, o IPTU, que é o tributo com a segunda
maior receita, teve um aumento muito abaixo da média, um primeiro
indicativo da preferéncia das administracdes locais por explorar a
base de servicos.

Vejamos entdo com mais detalhes o comportamento desses dois
impostos. Pela Tabela 4, vemos que 0 ISS e o IPTU seguem sendo
0s principais tributos arrecadados na esfera municipal,
correspondendo a 65% do total das receitas tributdrias dos
municipios e a 1,2% do PIB no ano de 2009. Mas enquanto o ISS
aumentou seu peso na receita tributaria propria dos municipios em
cerca de seis pontos percentuais de 2000 a 2009 (de 36,2% para
42,3%) e avangou sua participacéo no PIB (de 0,55% para 0,81%), o
IPTU observou uma queda equivalente na sua importancia sobre a
receita tributaria (de 30% para 23%) e apresentou uma leve queda
em proporcao do PIB no mesmo periodo (de 0,46% para 0,44%).

Em resumo, o ISS foi — no periodo analisado — o principal
responsavel pela expansdo da arrecadacdo prépria dos municipios
tanto em proporcdo do PIB quanto em termos de participacdo na
carga tributaria bruta do pais, mesmo que a parcela das
administra¢c@es publicas municipais nesta Ultima ainda seja pequena.
(ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 23)

Nota-se que as informacgdes reunidas pelos autores se alinham com os

dados analisados no seminario “Desafios do IPTU no Brasil”, em 2013, qual
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seja, a tributacdo sobre os servi¢os foi considerada, pelos Municipios, como a
saida imediata para se aumentar sua arrecadacao propria. Assim, o imposto
territorial, mesmo sendo um dos tributos mais antigos do Mundo, com mais de
mil anos de existéncia (SMOLKA, 2013, p. 12), foi deixado de lado, por mais
que, no periodo de 2000 a 2009, tenha ocorrido um nitido crescimento
econdbmico. E isto levou a uma menor participacdo do IPTU sobre o PIB e
sobre a arrecadacao tributaria em geral.

Deve-se, contudo, se atentar ao fato de que o aumento da arrecadacao
do ISS e do IPTU entre os Municipios ndo foi uniforme. Neste aspecto, o
trabalho desenvolvido por Rodrigo Octavio Orair e André Amorim Alencar tratou
das medidas de desigualdade da distribuicdo do PIB e da receita disponivel
entre os Municipios do Brasil, cujos dados subsidiam a identificacdo das razfes
da concentragéo.

(...) Conforme indicam os resultados, outro fato estilizado importante
€ o elevadissimo grau de concentracdo da arrecadacao tributaria em
poucos municipios. No ano de 2007, por exemplo, o indice de Gini da
distribuicdo do PIB municipal era de 0,857, enquanto o indice de
concentracdo da receita tributaria dos municipios atingiu 0,907/0,908.
Decompondo-a por tributos, verificam-se razdes de concentracédo
ainda mais altas para o ISS e para o IPTU.

O municipio de Sdo Paulo, por exemplo, concentrava 6,0% da
populacdo do pais no ano de 2004, 11,6% do PIB municipal, 16,0%
da receita tributaria, 23,2% do IPTU e 22,0% do ISS. A amostra
formada pelos 112 municipios com as maiores arrecadacoes
tributarias concentra 39,4% da populacéo, 58,3% do PIB, 77,8% da
arrecadacdo tributaria, 79,6% do IPTU e 79,5% do ISS. Verifica-se,
assim, que a arrecadacao tributdria municipal esta extremamente
concentrada nas capitais e nas maiores cidades do pais,
especialmente nas regides mais desenvolvidas. (ORAIR; ALENCAR,
2010, p. 24)

Vale dizer, mesmo se admitindo que houve um aumento da arrecadacéo
do IPTU (ainda que muito abaixo da média), bem como do ISS (cujo acréscimo
foi substancial, sendo este tributo, alids, o principal responsavel pela expansao
da arrecadacao propria dos Municipios), no periodo entre 2000 e 2009, apenas
as administracdes locais que ja sediavam as principais pessoas juridicas do
Pais (v.g., Capitais dos Estados-membros, cidades em regides metropolitanas)
e que possuiam a maior parte da populacdo é que conseguiram efetivar um
acréescimo substancial na arrecadagdo. Ou seja, a expansdo nominal da

receita, em especial através do ISS, revelou-se, em muitos casos, uma mera
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ampliacdo da arrecadacéo fiscal pré-existente, isto é, sobre as mesmas
atividades econdmicas.

Assim, por mais que tenha ocorrido uma leve queda na desigualdade da
distribuicdo da receita tributaria entre os Municipios brasileiros entre 2000 e
2009 (cuja principal razao teria sido a reducéo da desigualdade na arrecadacéo
do ISS e do IPTU), verifica-se que ha uma extensa zona de atuacdo
administrativa e fiscal a ser explorada, tanto nos Municipios mais populosos
quanto nos de médio e pequeno porte (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 24). No
ponto, 0s autores asseveram que, no que se refere ao IPTU, “a desigualdade
caiu simultaneamente a queda relativa na arrecadacdao, o que sugere haver
uma queda maior nos municipios mais ricos”, enquanto que, no que diz
respeito ao ISS, “a queda na desigualdade deve-se ao fato de o crescimento da
receita municipal estar sendo impulsionado nos Udltimos anos em grande
medida pela expansdo da arrecadacdo nos municipios de pequeno e médio
portes” (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 25).

Entretanto, deve-se ter cuidado quanto a ultima conclusdo, pois muitos
Municipios menores localizam-se em areas rurais, 0 que inviabiliza a tentativa
de aumento da arrecadacéo do ISS. Isto €, a diminuicdo da desigualdade, no
gue tange a exacao fiscal sobre o0s servigos, se relaciona com os Municipios de
médio e pequeno porte localizados em regides urbanas ou proximas a elas. E,
mesmo assim, a leve diminuicdo na desigualdade, como visto anteriormente,
nao interferiu na forte concentracdo de arrecadacdo do ISS e do IPTU em
pouco mais de cem cidades, o que evidencia a disparidade de realidades
regionais no Pais.

Por sinal, antes de iniciar a comparacao da evolucéao do ISS e do IPTU,
0s préprios autores da obra de financas publicas em debate (se alinhando,
mais uma vez, com os palestrantes do seminario “Desafios do IPTU no Brasil”,
de 2013) ressaltam que existem diversos fatores, muitos até extra econémicos,
que dificultam a arrecadacao dos tributos locais, principalmente nos Municipios
de pequeno porte. Somadas as diferencas inter-regionais e de grau de
urbanizacdo, ha problemas relativos a cadastros de iméveis e servigos, as
plantas genéricas de valores (no caso do IPTU), bem como de carater politico:
a alta visibilidade do IPTU, em raz&o de ser um tributo direto, e do ISS em

Municipios menores, em virtude da aproximacao e da influéncia dos agentes
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econdmicos sobre a administracdo local. Em suma, os fatores econdémicos
esclarecem, apenas, parte do problema relativo a exigéncia do IPTU e do ISS,

tal como observam Rodrigo Octavio Orair e André Amorim Alencar

Primeiramente, nota-se que o0 elevado grau de concentracdo da
arrecadagdo tributaria dos municipios reflete em grande medida as
enormes heterogeneidades estruturais do pais (urbana vs rural,
metrépoles vs pequenas cidades, intra e inter-regides, etc.) e,
portanto, a elevada concentracdo das bases tributaveis em poucos
municipios.

Ademais, lembramos que os tributos de competéncia municipal sdo
eminentemente urbanos e possuem bases de incidéncia
concentradas nos grandes centros, tais como os iméveis urbanos
regularizados e valorizados e as atividades formalizadas de servi¢os
(que servem de referéncia para o IPTU e o ISS, respectivamente).

Em segundo lugar, h4 uma série de obstaculos — econbémicos,
administrativos e politicos — que dificultam a arrecadacéo dos tributos
municipais, obstaculos estes que tendem a ser maiores nos
pequenos municipios e, consequentemente, favorecem o grau de
concentracdo da arrecadacdo. Os obstaculos econdmicos e
administrativos estéo relacionados aos elevados recursos financeiros,
técnicos e humanos requeridos pelas estruturas de arrecadacéo e de
fiscalizagdo e que dificilmente estdo disponiveis nos menores
municipios. Note-se, em particular, que os tributos de arrecadacéo
municipal s8o de administracdo complexa, exigindo o
estabelecimento de cadastros com um grande nUmero de
informacdes (dos prestadores de servicos e dos iméveis), que devem
ser permanentemente atualizados, e, no caso do IPTU, da planta
genérica de valores que demanda processos sofisticados de
avaliagdo e atualizagéo.

Em relagdo aos obstaculos politicos (e a prépria cultura fiscal do
pais), deve-se considerar, por um lado, os custos politicos de tributar
0 patriménio imobiliario das familias, no caso do IPTU, que é um
tributo direto de alta visibilidade, ou o setor de servigos, que possui
elevada influéncia principalmente nas menores prefeituras. Por outro
lado, ha um desestimulo ao esfor¢o de arrecadacao propria oferecido
pela via mais cobmoda das transferéncias, que se fundamentam, em
grande medida, na arrecadacéo de tributos menos visiveis por outros
entes da Federagdo (Unido e estados), de incidéncia indireta e
cumulativa, e critérios de rateio que favorecem os municipios de
menor porte.

Dessa maneira, a elevada desigualdade da distribuicdo da receita
tributaria municipal pode ser atribuida ndo somente a concentragéo
das bases tributdveis, mas também aos obstaculos de diversas
naturezas que tendem a dificultar (ou ao menos néo incentivar) a
arrecadagdo propria pelos menores municipios. Somente um
pequeno conjunto de municipios possui bases ftributarias mais
abrangentes e é capaz de estabelecer diretrizes mais técnicas e uma
estrutura mais adequada de arrecadacdo e fiscalizacdo. Em
contrapartida, as bases de arrecadagdo propria dos menores
municipios do Brasil sdo bem mais restritas e, consequentemente,
suas financas frageis e dependentes das transferéncias dos demais
entes da Federacdo. (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 27-28).
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No que diz respeito ao esforgo fiscal, foi identificado um aumento na
arrecadacéao propria por parte das administracdes locais no periodo de 2000 a
2009, em especial em razdo da crescente informatizacédo dos cadastros do ISS.
No ano de 2009, por exemplo, aproximadamente 90% dos Municipios
possuiam cadastro do ISS e 80% dos entes locais possuiam cadastros
informatizados, enquanto que, no ano de 2002, os indices eram,
respectivamente, de cerca de 70% e 60% (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 29-30).

Em contrapartida, no que se refere ao IPTU, o nimero de Municipios
com cadastros (que ja era elevado, em comparacdo com ISS) se ampliou
ligeiramente de 91,3%, em 2002, para 93,5% em 2006 e para 93,9% em
2009%". Contudo, frise-se que o esforco de arrecadacdo prépria se mantém
concentrado no ISS, havendo pouquissima alteragdo no que concerne ao
IPTU, fato que pode ser extraido da queda na propor¢édo do IPTU em relacdo
ao PIB na primeira década do século XXI, mesmo tendo ocorrido uma
expressiva valorizacdo dos precos dos imoveis em diversas regides do Pais
(ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 30).

Assim, retorna-se a uma das questdes mais importantes atinentes ao
esforco fiscal dos Municipios, qual seja, a falta de atualizacdo da planta de
valores dos imdveis, a qual serve de base de céalculo para o IPTU. Para os
autores, “0s valores venais dos imoveis, estabelecidos por lei municipal para a
cobranca do IPTU, estdo abaixo dos seus valores de mercado, como ja
apontado em Varsano (1977) e em Carvalho Jr. (2006, 2009)”, sendo que a
tendéncia € que diferenca seja maior dentre os imoveis mais valorizados,
“cujos valores de mercado aumentam mais rapidamente”. Por conseguinte,
nota-se que, com o passar dos anos, a aliquota efetiva incidente sobre esses
imoveis (cujos valores venais sdo defasados progressivamente) se torna cada
vez mais baixa, o0 que gera uma base de calculo regressiva (entre o0s
contribuintes) para o imposto territorial (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 30).

Dai o porqué dos autores chegarem a mesma concluséo alcancada por
outros especialistas da area de finangcas publicas: a queda do IPTU em
proporcao ao PIB (ao menos, desde o ano 2000) deriva dos notorios problemas

nos sistemas de avaliagdo dos imoveis, além da utilizacdo precéria do potencial

% Vide nota de rodapé nimero 22 da pagina 30 da obra de ORAIR e ALENCAR (2010).
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de arrecadacdo das aliquotas progressivas®. Ademais, as medidas para a
solucdo do problema (ndo obstante serem de amplo conhecimento pelos
profissionais da area) nao sao efetivadas em virtude de resisténcias politicas, e
nao pela suposta complexidade dos procedimentos envolvidos (0s quais sdo
cada vez mais acessiveis, tal como no caso da informatizagdo dos sistemas).
Como se sabe, para a implementacao de aliquotas progressivas do IPTU, bem
como para a alteracéo do plano diretor do Municipio e a atualizacdo da planta
de valores dos imoveis, é necessario ndo so a elaboracdo de um projeto de lei
oriundo Poder Executivo, mas também a aprovacédo pelo Poder Legislativo (no
caso, a Camara de Vereadores), “0 que envolve um processo de grande
desgaste politico e indisposicao com o eleitorado” (ORAIR; ALENCAR, 2010, p.
30-31).

Logo, parte da resposta para o enfrentamento da baixa arrecadagao
proporcional do IPTU em relacdo ao PIB diz respeito a necessidade de
conscientizacdo da populacdo acerca da importancia do imposto territorial e
das injusticas do atual Sistema Tributario Nacional. H4, portanto, somado a
questdes de ordem econbmica e juridica, um aspecto atinente a ciéncia
politica: como se compatibilizar a efetivacdo de politicas publicas pelo
administrador municipal e o comportamento dos eleitores, ja pressionados por
uma carga tributaria estadual e federal, além do crescente custo de vida e da
falta de confianca nos ocupantes de cargos publicos eletivos. Caso houvesse
uma razoavel conscientizacdo da populacdo sobre a importancia da
arrecadacgao do IPTU e do seu papel como “mecanismo de promocéao da justica
tributaria, de politica urbana e mesmo de ampliacdo da arrecadacdo dos
municipios, via imposicao de aliquotas progressivas” (ORAIR; ALENCAR,
2010, p. 31), o 6bice politico ndo seria tao dificil de transpor. Mas isto, é claro,
requereria um respeito minimo, por parte dos ocupantes de cargos publicos

eletivos, aos principios constitucionais da administracdo publica, realidade

% Sobre o tema, leia-se: PENHA, Marcos Bueno Brandao da. A solidariedade social como
fundamento da progressividade dos impostos reais na Constituicdo Federal. Revista de
Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento — RFPTD. V. 3, N. 3. Rio de Janeiro:
Faculdade de Direito da UERJ. 2015.
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distante da atuacdo dos Prefeitos nos ultimos anos, em especial no Estado do
Rio de Janeiro®.

Destarte, até mesmo melhorias administrativas, como o recadastramento
e a atualizacdo das plantas de valores dos imoveis, permanecem distantes da
maior parte dos Municipios brasileiros, salvo os grandes centros urbanos. Nas
Capitais e nas cidades de médio porte (em especial aquelas que fazem parte
de regides metropolitanas), a existéncia prévia de forte atividade econémica,
somada a menores obstaculos politicos, decorrentes, por exemplo, de iméveis
urbanos ja bastante valorizados, permite que o administrador publico local
tenha maior flexibilidade para aumentar, minimamente, sua arrecadacdo. Em
suma, em principio, ndo ha perspectiva de ampliacdo na arrecadacéo do IPTU
nos Municipios de pequeno porte, fato que, contudo, ndo se confunde com “seu
potencial como instrumento de politica urbana e melhoria da qualidade do
sistema tributario” (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 31).

Em sintese, no que concerne ao IPTU e ao ISS, os autores identificaram
0S seguintes fatos relevantes a partir das informacdes coletadas entre 2000 e
2009

89 Segundo informagdes reunidas pelo jornal “O Globo”, dos 92 prefeitos do Estado do Rio de
Janeiro, 70% deles sao alvo de investigacdo. Até o inicio de 2015, nada menos do que 13
Prefeitos ja haviam sido cassados, outros 13 condenados por a¢éo penal ou de improbidade, e
39 eram investigados ou réus em inquéritos e a¢des judiciais. Apenas 27 Prefeitos ndo eram
alvos de investigacao ou acdes judiciais. Casos como o do Prefeito de Bazios, André Granado
(que responde a dez a¢bes de improbidade administrativa e a duas a¢fes penais, dando-se
destaque a “CPI do Parafuso”, cujo objetivo era investigar a denuncia de que a Prefeitura
pagava R$250,00 pela reposicao de um Unico parafuso), do Prefeito de Sdo Sebastido do Alto,
Mauro Henrigue Silva Queiroz (preso em flagrante quando recebia R$100.000,00 de um
empresério), do Prefeito de Cabo Frio (que responde a onze ag¢des de improbidade) e do
Prefeito de Cachoeiras de Macacu, Waldecy Fraga Machado (que responde a dez a¢bes de
improbidade) se tornaram famosos. (vide http://oglobo.globo.com/rio/dos-92-prefeitos-do-
estado-do-rio-70-deles-sao-alvo-de-investigacao-na-justica-15666462#ixzz3Wdi9GyCR e
http://infograficos.oglobo.globo.com/rio/processos-prefeitos-rj.html). Durante o ano de 2015,
deu-se forte destaque na midia ao caso envolvendo o Prefeito de Itaguai, Luciano Carvalho
Mota, que foi afastado do cargo pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regido. O Prefeito de
Itaguai foi acusado pela Policia Federal de chefiar um esquema que pode ter desviado até R$
30 milhdes por més, ou seja, um terco da receita mensal do Municipio. A maior parte dos
valores era desviado de recursos dos royalties do petréleo e do Sistema Unico de Saide
(SUS). Chegou-se, até mesmo, a identificar uma Ferrari, avaliada em R$1,7 milhdo,
pertencente ao acusado, mas em nome de um “laranja”’, além de serem apreendidos um
Porsche Panamera, um Mercedes-benz AMG, um BMW X-6 e um helicéptero (vide
http://oglobo.globo.com/rio/suspeito-de-desvio-de-verba-publica-prefeito-de-itaguai-afastado-
do-cargo-15746525). Casos como esses prejudicam, quica inviabilizam, a tentativa de alguns
administradores publicos aumentarem a receita a titulo do IPTU, pois, aos olhos dos habitantes
dos Municipios, a verba, provavelmente, seria desviada pelos agentes publicos. Esta é mais
uma demonstracdo de que o enfrentamento da “preguicga fiscal” dos Municipios ndo se limita a
guestdes econdmicas e juridicas.
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1. O ISS e 0 IPTU sao os principais impostos arrecadados na esfera
municipal e correspondem a quase 65% das receitas tributarias dos
municipios, mas houve um aumento da importancia do ISS, que
avangou cerca de seis pontos percentuais no total das receitas
tributarias dos municipios com reducao equivalente do IPTU.

2. Ha um elevadissimo grau de concentracdo da arrecadacao
tributaria nas capitais e nas maiores cidades do pais, sobretudo das
regidbes mais desenvolvidas. Tal concentracdo é ainda maior para o
IPTU e para o ISS.

3. As evidéncias recentes sao de ligeira melhora nesse quadro devido
a expansdo das receitas tributarias em simultaneo a queda continua
na desigualdade da distribuicao destas Ultimas entre os municipios do
Brasil (em beneficio dos municipios menores). (ORAIR; ALENCAR,
2010, p. 25-26).

Por derradeiro, o estudo de Rodrigo Octavio Orair e André Amorim
Alencar identificou, a partir da aplicacio da metodologia envolvendo o indice de
Esforco Fiscal (IEF), que as transferéncias intergovernamentais produzem um
efeito negativo sobre a arrecadacao propria dos Municipios. Isto €, sejam as
transferéncias classificadas (sob a o&tica econbmica) como devolutivas,
redistributivas ou seletivas, ha evidéncias empiricas que indicam que elas
produzem um desincentivo sobre as arrecadacdes tributarias locais (ORAIR;
ALENCAR, 2010, p. 35).

Paralelamente, caso se dé prioridade a equalizacdo fiscal, os autores
entendem gue a estimativa do esforco fiscal através do IEF poderia viabilizar a
melhora do modelo de transferéncias intergovernamentais no Brasil. Para
tanto, bastaria que houvesse um mecanismo que adotasse critérios que
vinculassem as transferéncias condicionadas as melhorias no IEF do Municipio
(ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 36). Vale dizer, se a conclusédo dos autores é no
sentido de que todas as categorias de transferéncias intergovernamentais
causam influéncia negativa sobre a arrecadacao fiscal propria dos Municipios,
se percebe que é essencial uma reforma do sistema de transferéncias que
atenda tanto o principio da equidade quanto o principio da eficiéncia (ORAIR;
ALENCAR, 2010, p. 40).

A tentativa de criacdo de um indice capaz de quantificar o nivel de
esforco fiscal dos Municipios ndo se resume a premiada obra de Rodrigo
Octavio Orair e André Amorim Alencar. Isto porque, a partir de estatisticas
oficiais, a Federac&o das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) criou o indice

FIRJAN de Gestéo Fiscal (IFGF), cujo objetivo € a identificacdo da forma pela
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qual os tributos municipais sdo administrados pelas Prefeituras, além de
viabilizar maior transparéncia e acesso as contas municipais (2013, p. 3). O
indice € construido com base nos resultados fiscais das prefeituras e em
informacdes de declaracdo obrigatéria, as quais sdo disponibilizadas
anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio dos dados
“Finangas do Brasil”, conhecido como Finbra (2013, p. 3). Além disso, o indice
€ composto por cinco indicadores: receita propria, gastos com pessoal,
investimentos, liquidez e custo da divida (2013, p. 1).

Consoante a andlise da FIRJAN sobre dados de 2011, a maioria dos
municipios (66,2%) registrou pontuacdo abaixo de 0,6 pontos, o que significa
dizer que 3.418 Municipios brasileiros estdo em situacao fiscal dificil ou critica.
Ou seja, 2.328 entes locais (45,1%) foram avaliados como enfrentando uma
gestdo em dificuldades e outros 1.090 Municipios (21,1%) foram caracterizados
como gestao critica (2013, p. 6).

No que tange ao IFGF Receita Propria®™, afirma-se que, em 2011, houve
aumento do montante arrecadado pelos Municipios. Contudo, foi assentado
que “as receitas préprias cresceram na mesma proporcdo que as receitas de
transferéncias, fazendo com que o IFGF Receita Prépria se mantivesse como o
indicador mais baixo entre o0s cinco analisados”, o que demonstra a
dependéncia crénica das administracdes locais em relacdo as transferéncias.
Paralelamente, assim como ja ocorrera em 2010, foi verificado que a maioria
absoluta dos Municipios (83,8%) foi avaliada como de gestdo critica nesse
quesito, vale dizer, 4.328 Prefeituras geraram menos de 20% de suas receitas
préprias, sendo os demais recursos transferidos pelos Estados e pela Unio.
Por sinal, apenas 113 Municipios (2,2%) obtiveram a avaliacdo de gestao de
exceléncia e 205 (4,0%) foram classificados como de boa gestéo, pelo IFGF
Receita Prépria (2013, p. 10).

A analise comparativa entre os 500 melhores e os 500 piores Municipios
no ranking do IFGF da FIRJAN indica que os Municipios da parte de baixo do

ranking estdo concentrados na regido Nordeste, enquanto os Municipios com

% Segundo a FIRJAN, o “IFGF Receita Propria” mede o total de receitas geradas pelo
Municipio, em relacdo ao total da receita corrente liquida (RCL). O indice permite avaliar o grau
de dependéncia das prefeituras no tocante as transferéncias dos estados e da Unido (2013, p.
5).
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as notas mais altas estdo nas regides Sul, Sudeste e Centro Oeste. A diferenga
é extrema: enquanto da lista dos 500 melhores IFGF’s apenas 4% dos
Municipios se localizam no Nordeste e 5,2% na regidao Norte, verifica-se que
33% dos Municipios ficam no Sudeste e 47,8% no Sul. Em contrapartida, dos
500 Municipios pior avaliados pelo IFGF da FIRJAN, 72,2% estdo no Nordeste
(2013, p. 11).

No que se refere a receita propria, o IFGF concluiu que o problema
principal consiste na dependéncia das transferéncias intergovernamentais por
parte dos Municipios (2012, p. 3), sendo que Macapa, ainda que tenha
melhorado substancialmente seu IFGF Receita PrOpria na comparacdo com
2010, é a capital que mais depende de transferéncias do seu Estado e da
Unidao (2013, p. 14).

Alids, revela-se interessante que, na seara juridica, jA se chegou a
promover uma analise critica do esforcgo fiscal de alguns Municipios a partir do
IFGF. Em artigo publicado no final de 2013, Frederico Augusto D’Avila Riani
tratou, dentre outros assuntos, da realidade orcamentaria do Municipio de Juiz
de Fora, entre 2005 e 2010, bem como da geracdo de receitas proprias por
parte de Municipios da Zona da Mata mineira.

Inicialmente, o IFGF serviu para que o autor verificasse que o0s dez
maiores Municipios da Zona da Mata mineira estdo bem acima da média dos
Municipios brasileiros, no que concerne a geracao de receita prépria. Por sinal,
0 Municipio de Juiz de Fora, ao lado de Muria€, é classificado como um dos
119 Municipios brasileiros que obtiveram o grau de gestdo de exceléncia pelo
indice da FIRJAN. Ademais, o Municipio de Juiz de Fora gerou,
aproximadamente, 40% de sua receita corrente liquida, fato que evidencia,
“ainda nesta situacdo Otima, certa dependéncia das transferéncias dos
governos estadual e federal” (RIANI, 2013, p. 69).

Ao se analisar os percentuais das diversas receitas auferidas pelo
Municipio de Juiz de Fora, entre 2005 e 2010, o autor defende que o ente local
ainda é altamente dependente das transferéncias intergovernamentais, em
razdo de, durante o periodo em debate, mais de 50% das receitas totais serem
oriundas das transferéncias em questdo, enquanto a arrecadacdo municipal

direta ndo chega sequer aos 30% (RIANI, 2013, p. 72). E, ao abordar a
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autonomia financeira dos Municipios, e sua relagdo com as transferéncias

intergovernamentais, assim assevera

E importante salientar que nesses valores transferidos, acima
referidos, estdo incluidas as transferéncias decorrentes de lei (e ndo
por determinacdo constitucional), o que acentua a fragilidade da
autonomia financeira do municipio, uma vez que o0 quadro da
transferéncia de recursos fundamentado nas transferéncias legais e
voluntaria pode ser alterado a qualquer tempo, inclusive em prejuizo
dos entes federados.

Também nado se pode deixar de considerar que as transferéncias
constitucionais, muito embora tenham o carater vinculado, tém o seu
fundamento, basicamente, na arrecadagéo tributaria da Unido e do
estado, oriunda de suas competéncias tributarias. Este fato pode
impactar diretamente o municipio, pois a politica fiscal e tributaria dos
governos central e estadual redundard no carreamento maior ou
menor de recursos financeiros para ele. (RIANI, 2013, p. 72)

A impossibilidade de o Municipio de Juiz de Fora diminuir a busca por
recursos provenientes das transferéncias intergovernamentais € ainda mais
evidente quando se verifica que, durante os seis anos analisados, o ente
federativo gastou com despesas de pessoal (v.g., servidores, pensionistas)
valores muito acima de suas receitas proprias (RIANI, 2013, p. 73). Dai o
porqué de o autor asseverar que, apesar de o Municipio de Juiz de Fora estar
dentre os 119 melhores no que se refere a geracdo de receita propria e da
relativa “independéncia” quanto as transferéncias intergovernamentais
(conclusbes da aplicacdo do IFGF), o ente federativo sob analise exerce de
maneira fragil a sua autonomia financeira. No caso em tela, as receitas proprias
do Municipio mineiro, “incluindo as transferéncias constitucionais compulsorias,
sdo insuficientes para o funcionamento da maquina publica e ndo sobram
recursos para a aplicagdo em politicas publicas desenhadas no nivel municipal”
(RIANI, 2013, p. 74-75).

Por mais que o IFGF tenha se iniciado apenas a partir de 2006, sua
utilizacdo como parametro de andlise, inclusive pelo setor publico, é valida, até
porque se baseia em estatisticas oficiais (2012, p. 3). Porém, sua aplicacdo
(principalmente quanto ao “IFGF Receita Prépria”) requer a consonancia do
indice com o parametro da equalizacdo fiscal, e ndo sé com a eficiéncia, sob
pena de se subverter uma das principais motivacdes das transferéncias

intergovernamentais: o combate aos desequilibrios verticais e horizontais.
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Somando-se a isso, é preciso que o IFGF disponibilize o modelo
estatistico e o método de construcdo do indice, tal como Rodrigo Octavio Orair
e André Amorim Alencar fizeram com o IEF, de modo que as premissas que
fixem a gestéo fiscal responsavel considerada “ideal” sejam alinhadas. Dessa
forma, permitir-se-a4 que o legislador (caso necessite tratar da questao) enfrente
o problema do esfor¢o fiscal municipal de maneira precisa e com melhores
resultados.

Ante a realidade descrita acima, e a luz da Lei de Responsabilidade
Fiscal, surgem as seguintes duvidas: estariam os Municipios exercendo, de
forma plena e eficaz, a sua competéncia tributaria propria, de modo que
pudessem de maneira legitima, usufruir de transferéncias intergovernamentais?
Ou se estaria negligenciando o exercicio da competéncia tributéria local,
referente ao IPTU, ao ITBI, ao ISS e, atualmente, ao ITR (sob a orientacao da
EC n° 42/2003), em favor de transferéncias voluntarias, dependentes de
acordos politicos? Até que ponto existe uma margem para 0 aumento da
arrecadacdo tributéria por parte dos Municipios, em especial do IPTU e do ITR,
que possa conferir uma maior, e verdadeira, autonomia financeira, a qual
viabilize a persecucdo de seus deveres constitucionais? N&o seria a
dependéncia dos Municipios as transferéncias intergovernamentais voluntarias
prejudicial ao exercicio das atividades administrativas por parte dos
administradores publicos, haja vista que ha perda de geréncia sobre seus
recursos financeiros? Em que medida ndo seria necessaria a alteracdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal, de forma a tornar mais eficaz a exigéncia
constante do art. 11, caput e paragrafo Unico, da Lei Complementar n°
101/20007?

A compreensédo do federalismo fiscal cooperativo envolve a anélise da
relevancia das transferéncias intergovernamentais (em especial, das
voluntarias) e da sua influéncia sobre os governos subnacionais locais,
principalmente no que concerne ao processo de decisao (escolha) das politicas
publicas a serem adotadas pelo ente federativo e a execuc¢do dos programas,
projetos ou atividades que envolvam a transferéncia dos recursos. Ressalte-se
gue, no Brasil, essa analise requer a compreensao da matéria a luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da existéncia, ou ndo, do efetivo exercicio das

competéncias tributarias por parte dos Municipios. Para tanto, tal como se
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demonstrara adiante, sdo necessarias algumas alteragbes na Lei
Complementar n°® 101/2000 (ou naquela que vier a estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com base
nos artigos 163 e seguintes da CR/88)*!, de forma que as dificuldades de
ordem politica, técnica e fiscalizatéria sejam diminuidas, permitindo-se que as

diretrizes constitucionais sejam efetivadas pelos governos subnacionais locais.

3.2 A Lei de Responsabilidade Fiscal como instrumento de estimulo ao

esforco fiscal dos Municipios

O obstaculo legislativo depende de interpretacdes juridicas oriundas dos

Tribunais, em especial do Supremo Tribunal Federal®

, uma vez que toda a
estrutura de competéncias tributarias reside na Constituicdo da Republica.
Contudo, as dificuldades de ordem politica, técnica e fiscalizatéria nao

envolvem decisbes de natureza judicial, isto €, inicialmente, ndo possuem

qualquer relacdo com a atividade do Poder Judiciario. Para o seu

°! Vide Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo da Repuiblica de 1988.

92 Questionamentos sobre aumentos do IPTU ja chegaram ao STF, tal como se extrai da Rcl
11955 ED/MA (rel. Min. Ayres Britto), julgada monocraticamente em 1°.09.2011 (publicada no
DJe-173 de 09.09.2011 e divulgada em 08.09.2011), da qual se destaca o seguinte trecho: “...]
“Trata-se de reclamacéo constitucional, aparelhada com pedido de medida liminar, proposta
pelo Municipio de S&o Luis, contra ato do Plenério do Tribunal de Justi¢ca do Estado do
Maranh&o. Ato consubstanciado em decisédo que deferiu o pedido de medida liminar em
representacao de inconstitucionalidade. 2. Argumenta o autor que a decisdo impugnada
implicou a “suspensao da cobranga do IPTU nos moldes impostos pela Lei n® 3.392/2010 que
veiculou atualizagc&o da planta genérica de valores de IPTU de S&o Luis em 2011”. O que viola
o entendimento consolidado desta Casa de Justica, de que servem de amostra 0os Recursos
Extraordinarios n° 109.292-MG e 111.431-MG. 3. Pois bem, para sustentar o cabimento da
presente agdo reclamatoria, funda-se o autor no reconhecimento da gradativa objetivacédo do
recurso extraordinario, “novo entendimento que se prende a concepgao de que o Recurso
Extraordinario a par de sua finalidade original de ser um instrumento de controle difuso de
constitucionalidade das leis, igualmente se presta ao controle abstrato”. Objetivagdo que
autorizaria a consideragao das decisdes proferidas em recurso extraordinario “como paradigma
referencial especifico para o aforamento da reclamagao”. 4. Segue o reclamante para aduzir
que a representacao de inconstitucionalidade, ajuizada no Tribunal de Justica do Estado do
Maranh&o, ndo é a via judicial adequada para impugnar a Lei n° 3.392. E que, segundo ele, “a
norma que veicula planta genérica de valores é norma de efeitos 'concretos' por exceléncia, é
uma 'avaliacéo', auténtica declaracéo individualizada de bens, situacéo esta, na qual a boa
doutrina verificando a exigéncia de generalidade e abstracdo sempre afirmou ndo se submeter
a égide do controle concentrado abstrato de normas”. Dai requerer a procedéncia da presente
agao, “cassando-se a decisao reclamada exorbitante do julgado prolatado por este Pretorio
Excelso”.
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enfrentamento, requer-se, basicamente, uma atuacdao de administracdo
publica, a partir das politicas implementadas pelos Prefeitos Municipais.

De qualquer forma, se o governante local, simplesmente, ndo enfrentar
as trés dificuldades em debate, como se poderia compeli-lo a fazé-lo? Haveria
como a sociedade civil, o Ministério Publico, dentre outros, forgcarem o Prefeito
Municipal a gerir, de maneira responsavel, as financas publicas?

A Lei de Responsabilidade Fiscal parece trazer parte da resposta. A Lei
Complementar n° 101/2000, em seu art. 11, caput e paragrafo unico, prevé que
é vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias® para os entes federais
gue ndo promovam a instituicdo, a previsao e a efetiva arrecadacdo de todos
os tributos de sua competéncia constitucional. A exigéncia legal do exercicio
efetivo da competéncia tributaria municipal, sob pena de o governo federal ser
impossibilitado de promover transferéncias voluntarias, indicaria que o0s
governos locais seriam levados a enfrentar, de forma séria, os obstaculos de
ordem politica, técnica e fiscalizatoria, de modo que a gestao fiscal se tornasse
mais eficiente e se preservasse as transferéncias voluntarias.

Ocorre que nao é isso que tem acontecido. Haja vista a abertura dos
conceitos contidos no dispositivo legal, a norma juridica acaba por ndo surtir os
efeitos de responsabilidade fiscal desejados, sendo bastante comum que os
novos governos locais culpem o0s governos anteriores pelos problemas de

gestdo enfrentados por eles. Assim sendo, o art. 11, caput e paragrafo unico,

% A Leide Responsabilidade Fiscal prevé diversas hipéteses em que ha proibicdo de o
governo subnacional receber transferéncias voluntarias, exceto as relativas a acbes de
educacdo, saude e assisténcia social. Segundo o art. 23 da LRF, por exemplo, aplica-se essa
penalidade ao ente federativo que deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da
lei, a execucdo de medida para a reducdo do montante da despesa total com pessoal que
houver excedido a reparticdo por Poder do limite maximo. Ja o art. 31, § 2°, da LRF imp6e a
proibicdo de transferéncias voluntérias as Prefeituras Municipais que estiverem acima do limite
da divida mobiliaria e das operacdes de crédito além do limite de prazo (fato que também
provoca a proibicdo de o Municipio realizar operacao de crédito). Por outro lado, o art. 33, § 3°,
da LRF disp8e que a Prefeitura Municipal que deixar de promover ou de ordenar, na forma da
lei, 0 cancelamento, a amortizacdo ou a constituicao de reserva para anular os efeitos de
operacdao de crédito realizada com inobservancia de limite, condicdo ou montante estabelecido
em lei sera proibida de receber as transferéncias voluntarias em debate (além de ser proibida
de obter garantia e contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e reducao de despesa com pessoal). Mais informagfes
podem ser obtidas no Manual de Demonstrativos Fiscais (42 edigcao) disponivel em:
<http://www3.tesouro.gov.br/legislacao/download/contabilidade/MDF_4edicao.pdf> Acesso em
30 jan. 2015.
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da LC n° 101/2000 se esvazia, ndo revelando qualquer espécie de
coercibilidade.

O Manual para Instrucdo de Pleitos (MIP) muito pouco contribui para a
elucidagao do sentido da expresséao “exercicio efetivo da competéncia tributéria
municipal” constante do art. 11 da LRF. Ao tratar, por exemplo, das condi¢des
para contratacdo de operacbes de crédito, assevera-se, tdo-somente, que €
necessaria “A instituicdo, previsao e efetiva arrecadacao de todos os tributos
da competéncia constitucional do Ente da Federagdo (art. 11 da LRF) ou
receitas préprias, no caso das empresas estatais ndo dependentes de Estado,
DF ou Municipio”.®** Paralelamente, ao mencionar o parecer do 6rgéo juridico e
a declaracédo do chefe do Poder Executivo, exige-se uma declaracdo sobre o
art. 11 da LRF (exercicios ndo analisados)®, sem que se defina o contetido da
andlise juridica. Situagdo idéntica ocorre com a certiddo do Tribunal de
Contas®.

Em contrapartida, a Instrucdo Normativa STN n° 1, de 4 de maio de
2001, que disciplina o cumprimento das exigéncias para transferéncias
voluntarias, constantes da Lei Complementar n® 101/2000 e institui o Cadastro
Unico dessas exigéncias (CAUC), dispde, em seu art. 2°, caput e paragrafo
anico, que a comprovacao da previsao e efetiva arrecadacao dos impostos pelo
governo subnacional “poderéa ser feita mediante apresentacédo dos balancetes
contabeis dos exercicios anteriores, da proposta orcamentaria para o exercicio
seguinte, caso ainda ndo iniciado, ou, ainda, da Lei Orcamentaria, se ja
aprovada”. Posteriormente, a Secretaria do Tesouro Nacional aprovou a
Instrucdo Normativa STN n° 1, de 17 de outubro de 2005, a qual assentou que
0 ente beneficiario das transferéncias voluntérias de recursos da Unido deve
cumprir com a obrigacdo de instituir, prever e efetivamente arrecadar os
impostos de sua competéncia, “cuja comprovacdo se faz por consulta ao
balanco geral do exercicio anterior ao de formalizagdo do convénio, com

validade até 30 de abril, se Municipio, e 31 de maio, se Estado ou Distrito

% Manual para Instrucéo de Pleitos — MIP, p. 40. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/241999/mip-2014-04.pdf> Acesso em 30
jan. 2015.

% Manual para Instrucdo de Pleitos — MIP, p. 102.

% Manual para Instrucdo de Pleitos — MIP, p. 103.
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Federal, do exercicio seguinte ao previsto para entrega do balanco geral” (art.
39, inc. I).

Em todo caso, paradoxalmente, mesmo que alguns Prefeitos pretendam
atender ao esforco fiscal dos Municipios, a luz da Lei de Responsabilidade
Fiscal, surgem obstaculos de caréater politico que impedem o atendimento da
gestéao fiscal responsavel. Na hipotese do IPTU, por exemplo, principal imposto
de competéncia municipal, a mesma sociedade civil, o Ministério Publico ou
outros partidos politicos podem recorrer ao Poder Judiciario para impedir o
aumento do tributo (tal como ocorreu na Cidade de Sao Paulo). Além disso, ha
o préprio 6nus eleitoral (ante a rejeicdo do imposto territorial que, junto com o
de renda, € o que mais afeta diretamente o cidadao), o qual pode inviabilizar o
aumento das receitas tributarias, estimulando a busca pelas transferéncias
intergovernamentais.

Ante as dificuldades enfrentas pelas administracbes municipais, a
Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais (ABRASF),
com apoio do Lincoln Institute of Land Policy®’, elaborou um projeto de lei
complementar que visa a alteracdo da LC n° 101/2000, criando uma nova regra
que atualizaria o calculo dos tributos sobre imdveis na seguinte frequéncia: a
cada 2 anos, para Municipios com populacdo acima de 200 mil habitantes; a
cada 4 anos, para Municipios com populacdo entre 20 e 200 mil habitantes; e a
cada 8 anos, para Municipios com populacdo de até 20 mil habitantes. No
ponto, eis a redacdo do projeto de lei (PLP 108/2011):

Art. 1° O art. 11 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacgéo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacéo.

§ 1° Os entes federados devem apurar o valor venal dos iméveis para
fins tributarios utilizando métodos de avaliagcdo de bens reconhecidos
pela Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), observados
0S seguintes prazos:

| — no méximo a cada 4 (quatro) anos para 0s municipios com
populacao acima de 200.000 (duzentos mil) habitantes;

"0 Lincoln Institute of Land Policy tem como objetivo o didlogo sobre politicas publicas
envolvendo questdes territoriais, seja quanto a organizacdo urbana, seja no que se refere a
tributacéo e analise de valor dos imdveis. O instituto € uma fundagao privada, criada em 1946,
gue procura melhorar o fundamento das decisdes politicas através da educacao, da pesquisa,
de avaliacdes politicas, de projetos de demonstracao e da disseminagéo da informacgéo, quer
por publicagtes, quer pelo seu site oficial (vide <https://www:.lincolninst.edu/aboutlincoln/>).
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I — no maximo a cada 6 (seis) anos para 0S municipios com
populacdo entre 20.001 (vinte mil e um) e 200.000 (duzentos mil)
habitantes;

Il — no maximo a cada 8 (0ito) anos para municipios com populagéo
de até 20.000 (vinte mil) habitantes.

§ 2° O valor venal dos iméveis para fins tributarios corresponde ao
valor de mercado e deve ser apurado para representar a quantia mais
provavel pela qual se negociaria voluntaria e conscientemente esses
bens na data da apuracéo.

§ 3° E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente
federado que nao observe o disposto neste artigo.” (NR)

Art. 2° Para efeitos da primeira contagem dos prazos estabelecidos
no § 1° do art. 11 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
observar-se-4 a data da dUltima atualizagdo dos valores venais
efetuada pelo ente federado.

Paragrafo unico. O ente federado que estiver em desacordo com o
disposto no § 1° do art. 11 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, na data da publicagdo desta lei, devera providenciar a sua
adequacado ao referido dispositivo legal no maximo até o final do
segundo ano seguinte ao ano da publicacéo.

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Nota-se que a proposta de alteracdo do art. 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sugerida pela ABRASF, poderia ser uma das saidas
legislativas capazes de torna-lo mais eficaz, no que concerne ao IPTU, por dois
vieses convergentes: (i) a criacdo de um parametro objetivo (nimero de
habitantes versus periodo de tempo) como requisito essencial de
caracterizacdo da responsabilidade na gestdo fiscal e (i) a eliminacdo do
pesado dnus politico envolvendo o aumento do IPTU (e do ITR), principal
tributo municipal, uma vez que se afeta, diretamente, o patriménio do
contribuinte.

A proposta apresentada pela ABRASF, que também tem o mérito de
tornar obrigatdria a instituicdo, o uso e a revisdo perioddica da Planta Genérica
de Valores (PGV) para fins de apuracdo do valor venal dos iméveis urbanos, é
apenas uma das formas pelas quais se poderia, através da alteracdo
legislativa, criar mecanismos para se compelir os governos locais a alcancar a
gestao fiscal responsavel.

Na questdo de ordem técnica, é essencial que a Lei de
Responsabilidade Fiscal exija que os Municipios adiram a programas ou

projetos de georreferenciamento (“georeferencing”)®®. Em havendo programa,

% Tal como relembrado por Flavio Vilela Campos, consoante a Lei n° 10.267/2001, a Receita
Federal do Brasil e o INCRA construirdo um cadastro georreferenciado dos iméveis rurais que
devera ser compartilhado com todas as entidades usuarias e produtoras de informacgdes sobre
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de ambito nacional, que busque identificar e catalogar os imdveis rurais ou
urbanos, deve-se fazer com que as administracdes locais participem desses
projetos, compelindo os administradores publicos municipais a cobrar o IPTU e
o ITR. N&o é legitimo que as prefeituras municipais se eximam da cobranca
dos tributos territoriais €, a0 mesmo tempo, asseverem gue Nao possuem
receita para dar efetividade as diretrizes constitucionais, de modo a barganhar
receitas extraordinarias de transferéncias intergovernamentais voluntarias. E,
em sendo o IPTU o imposto municipal mais importante, ao lado do ISS, nédo é
juridicamente defensavel que o administrador local abandone a exigéncia
desse tributo territorial. Para tanto, a adesdo dos Municipios a projetos de
georreferenciamento seria uma excelente opcao de estimulo a gestdo fiscal
responsavel, no que se refere ao IPTU.

Paralelamente, ainda sob o aspecto técnico, dever-se-ia promover a
integracdo dos Municipios com o6rgaos federais, como a Receita Federal do
Brasil (RFB) e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), de modo a
tornar mais eficiente a arrecadacéo e a cobranca de tributos. Tanto a RFB
quanto a PGFN, por cobrarem, na esfera administrativa e judicial,
respectivamente, todos os tributos federais, possuem cadastros e sistemas
préprios que indicam ou descrevem imoveis dos contribuintes. Assim, caso a
legislacdo complementar estimulasse a cooperacdo entre os 6rgaos locais e
federais, seria facilitada a cobranca do IPTU e, atualmente, do ITR, uma vez
gue os Municipios se beneficiariam da absor¢do de dados técnicos dos 6rgaos
federais, informacfes estas, em regra, de dificil acesso para Municipios de
pequeno porte.

Outra alternativa interessante seria a integracdo dos 6rgdos municipais
com a Caixa Econbmica Federal (CEF). Haja vista que cabe a CEF a
implementagdo dos programas habitacionais nacionais, 0os Municipios, ao
celebrarem convénios com a instituicdo financeira estatal, poderiam ter acesso
a documentos de registro publico, apresentados por mutuarios a empresa

publica. Com isso, 0s 0rgdos municipais seriam abastecidos de informacdes

0 meio rural. (CAMPOS, Flavio Vilela. Painel 4: Modernizagdo da gestao do IPTU - Sesséo B.
Seminario Desafios do IPTU no Brasil. ABRASF: Brasilia. Outubro-2013, p. 4).
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sobre iméveis localizados em seu territério sem qualquer custo extraordinario e
gue, ao mesmo tempo, facilitariam, ainda mais, a cobranca do IPTU.

Mudanca técnica fundamental para a melhora na arrecadacao de todos
os tributos de competéncia municipal é a existéncia de uma base de dados
eletrdnica, de modo que as informagcbes dos imdveis (leia-se, Cadastro
Imobiliario Informatizado) e dos servicos locais possam ser acessadas em um
ambiente “virtual” (ou até “remoto”) pelos técnicos e fiscais, medida esta que,
atualmente, poderia ser efetivada por quaisquer Municipios, por menores que
sejam. Uma vez que se estimulem as areas de tecnologia da informacéo (TI)
dos Municipios, atender-se-a4 ndo s6 ao principio da eficiéncia como também
da gestéo fiscal responséavel, pois, atualmente, € praticamente impossivel se
desenvolver uma atividade de cobranca de tributos sem haver uma plataforma
virtual (eletrbnica) de dados.

Em carater ilustrativo, observe-se que, na esfera federal, tanto a RFB
qguanto a PGFN ja possuem sistemas integrados de gerenciamento de créditos
publicos, estejam eles em cobranca administrativa ou ndo. Na Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, por exemplo, foi criado o Sistema da Divida Ativa
(SIDA), no qual se reanem diversas informacfes concernentes aos créditos
fiscais ja incluidos na Divida Ativa Unido. Assim, através de uma Unica
plataforma virtual, é possivel que o Procurador da Fazenda Nacional saiba qual
a especie de tributo, ou multa administrativa, estd sendo cobrado; qual o valor
atualizado do débito; qual a situacdo do crédito (v.g., ativa ajuizada, com
exigibilidade suspensa por decisao judicial, suspensa por parcelamento, extinta
por pagamento); qual a composicao do crédito fiscal (v.g., periodos cobrados,
datas de vencimento, juros); quem é o devedor (v.g., endereco da pessoa fisica
ou juridica, se ha codevedor, se o contribuinte é considerado grande devedor);
qual o historico administrativo da divida (v.g., se o débito foi objeto de
parcelamento, se houve pagamento parcial), dentre outras informacodes.
Ademais, sob um cadastro informatizado, diminui-se, drasticamente, a perda de
dados, seja por forca maior (v.g., alagamentos, incéndios), seja em razao de
casos fortuitos (v.g., furtos), e permite-se que seja tracado o perfil do
contribuinte devedor (v.g., reunido de todos os seus débitos), o que atende ao
principio da eficiéncia.
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Deve-se acrescentar ainda a instituicdo, na esfera federal, dos
processos administrativos eletronicos (chamados de “e-processo”), cujo acesso
e tramitacdo sdo realizados pela Intranet dos 6rgdos, ou através de modelos
remotos a partir do uso de tokens (dispositivos fisicos nos quais séo instalados
certificados digitais). Com isso, o procedimento de cobranga é acelerado, pois
0S agentes publicos envolvidos ndo precisam se deslocar dentro das
reparticbes publicas, muito menos requisitar ou enviar autos fisicos de
processos administrativos, cuja movimentacdo pode abarcar dias ou semanas
(problema enfrentado no governo federal, quando a documentacéo precisa ser
remetida para as Capitais dos Estados ou para Brasilia-DF).

Por fim, as dificuldades técnicas dos Municipios de menor porte
poderiam ser diminuidas se a legislacdo complementar exigisse a vinculagéo
dos 6rgdos municipais aos Registros Gerais de Iméveis®. Justamente por
possuirem todo o histérico das transmissdes de propriedade dos iméveis, 0s
Registros de Imoveis permitiriam, aos O6rgaos fazendarios locais, um acesso
valioso para a cobranca do IPTU e do ITR, cujo beneficio para a melhora na
gestao fiscal é evidente.

Cabe lembrar ainda que a dificuldade de natureza técnica na
arrecadacdo dos tributos locais também envolve a existéncia de estruturas
administrativas precérias, inclusive com limitagBes fisicas, problemas mais
dificeis de serem resolvidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ao mesmo tempo, a questao técnica também se relaciona com a baixa
qualidade na area de recursos humanos das Secretarias Municipais de
Fazenda, de modo que, as vezes, mesmo que o recém-eleito governo local
pretenda melhorar a arrecadacao tributaria prépria, os administradores publicos
se verao diante de uma atuacdo limitada. Sem possuirem servidores publicos
com formacdo técnica minima para o exercicio de suas atividades
administrativas e fiscais, pouco podera se esperar do novo Prefeito Municipal.
Nesse ponto, ha o contato entre as dificuldades técnicas e os problemas de

fiscalizagao.

% Na mesma linha, ja existe o Sistema de Registro Eletrénico, regulamentado pela Lei n°
11.977/2009. Para mais informacdes técnicas sobre o funcionamento do sistema, confira-se
CAMPOS. 2013, p. 6.
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No que concerne a dificuldade fiscalizatoria, seria de suma importancia
gue a Lei de Responsabilidade Fiscal fixasse um namero minimo de auditores-
fiscais municipais por habitante, cuja tentativa de alcance, pelo governo local,
poderia ser comprovada através da abertura de editais de concursos publicos
para o provimento de cargos desta natureza. Frise-se que, mesmo que O
Municipio possua um grupo de servidores publicos com formacédo técnica
razoavel, muitos governos locais t&ém poucos fiscais especializados'®. Viola o
principio da eficiéncia administrativa a existéncia de servidores prontos para
executar atividades internas, de carater administrativo, e, a0 mesmo tempo,
nao haver auditores-fiscais para verificar o correto pagamento dos tributos
pelos contribuintes, seja pela analise das bases de célculo, seja pela autuacao
fiscal sobre os devedores, seja pelo julgamento de recursos administrativos.
Como se sabe, a atividade fiscalizatéria é altamente especializada, envolvendo
conhecimentos juridicos e de ciéncias contabeis. Por conseguinte, a exigéncia,
na lei complementar, de um namero minimo de auditores-fiscais por habitante,
obrigaria 0os governos subnacionais locais a, a0 menos, possuir uma equipe
para cuidar da gestao fiscal.

Certamente, muitos administradores locais dirdo que ha dificuldade na
contratacao de profissionais da area juridica e contabil em regides com baixo
desenvolvimento socioeconémico, quer pela questdo remuneratéria e de
selecdo (através de concurso publico), quer pela disponibilidade, pois poucos
profissionais se predispdem a trabalhar em cidades interioranas. Contudo, ndo
€ legitimo que se crie uma presuncao absoluta em favor da impossibilidade de
contratacdo de auditores-fiscais por Municipios menores ou de regides rurais.
Cabe a Prefeitura Municipal provar que nao foi possivel a contratacdo de
profissionais especializados (por exemplo, através da publicacdo de edital de
concurso publico e seu superveniente resultado negativo, em razdo da
auséncia de aprovados), sob pena de se estimular uma “preguica fiscal”, ou

seja, uma acomodacdo dos administradores publicos locais ante a barganha

1% No caso do IPTU, Alexandre Sobreira Cialdini cita quatro obstaculos principais: “1. Quadro
de servidores, no geral, insuficiente e despreparado para auditar, monitorar e fiscalizar
utilizando os instrumentos de tecnologia georeferenciados. 2. A fiscalizacdo, quando acontece,
ainda se baseia na verificacéo in loco. 3. A quantidade de imdveis é absurdamente maior que a
guantidade de servidores para fiscalizacdo. 4. Ndo hé inteligéncia fiscal nas a¢fes, visando
focar nas maiores sonegacgdes.” (2013, p. 19)
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por transferéncias intergovernamentais voluntarias, em regra, eivadas de troca
de favores politico-partidarios.

Na mesma esteira, outra modificacdo legislativa Gtil para o aumento do
esforco fiscal dos Municipios, seria a obrigatoriedade de haver Secretarias de
Fazenda Municipal com nimero minimo de cargos técnicos providos, e ndo so
a edicdo de um Cabdigo Tributario Municipal, o qual, por si mesmo, ndo € uma
prova idénea de esforco fiscal.

Algumas administragdes publicas locais se furtam da contratacdo de
servidores para a area fiscal sob a alegacdo de que ja possuem um Caddigo
Tributario Municipal, de modo que ja estariam cumprindo com as exigéncias do
art. 11 da Lei Complementar n° 101/2000. Ocorre que o fato de possuirem uma
legislagdo municipal que trata dos tributos locais ndo se confunde com o efetivo
esforco na gestéo fiscal. A mera existéncia de leis tratando da matéria tributaria
municipal ndo possui, por si mesma, qualquer forca para a exigéncia e a
cobranca de impostos. O diploma legal €, tdo-somente, o suporte juridico
(requisito formal) para que a administragdo publica organize sua estrutura
administrativa. E, no ambito administrativo-fiscal, além de haver lei prevendo a
exigéncia dos tributos (atendimento ao principio da legalidade) é essencial que
haja a atividade estatal de arrecadacdo e cobranca, o que envolve o
lancamento do tributo e a existéncia de processos administrativo-fiscais (na
hipotese do contribuinte questionar um dos aspectos do tributo), bem como a
prévia analise do fato gerador, da base de calculo e da aliquota do tributo por
auditores-fiscais do Municipio.

Permitir que a mera existéncia de um Caédigo Tributario Municipal venha
a atender as exigéncias fixadas no art. 11 da Lei Complementar n° 101/2000
significa o esvaziamento completo da finalidade de se compelir os Municipios a
uma gestéao fiscal responsavel, uma distorcdo da hermenéutica, cujo resultado
€ a destruicdo da interpretacdo teleoldégica da norma juridica em debate.
Quando se fala em instituicdo, previsao e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente federativo, se esta tratando da
obrigatoriedade de o governo subnacional dar prioridade a gestdo fiscal
responsavel, ou seja, tratar como politica publica relevante a arrecadacéo e a
cobranca de tributos, o que abarca a pratica de atos politicos (do governante) e

administrativos (dos administradores e dos servidores) no mundo dos fatos.
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Entender que a busca de receita (sobre as manifestacbes de riqueza, o
patriménio e o consumo dos contribuintes) ndo € importante para a gestao
fiscal significa fraudar a finalidade da norma juridica, interpretando a Lei de
Responsabilidade Fiscal contra seus proprios fundamentos e objetivos, o que,
claramente, é abusivo.

Ainda no que se refere aos problemas de fiscalizacdo, verifica-se que
seria de suma importancia que a Lei de Responsabilidade Fiscal determinasse
a existéncia de uma Procuradoria-Geral do Municipio em todas as cidades
brasileiras, de forma que houvesse uma andlise juridico-tributaria de melhor
qualidade e com mais eficiéncia em ambientes urbanos, nos quais ha maior
complexidade no desenvolvimento de atividades comerciais, industriais e de
prestacao de servigcos. A inexisténcia de advogados publicos municipais € um
sério problema para a administracdo publica local, uma vez que se perde a
imparcialidade necesséria para a analise das questdes tributarias e de financas
publicas quando a atividade juridica é executada por advogados externos (em
regra, indicados por politicos locais) ou por ocupantes de cargos em comisséo,
0s quais podem ser exonerados na hipétese de fixarem entendimentos
contrarios aos grupos politicos ocupantes do governo municipal.

Nesse sentido, revela-se fundamental a promulgacdo da Proposta de
Emenda Constitucional n°® 82/2007 (conhecida como a “PEC da Probidade”),
cujo objetivo é o acréscimo dos artigos 132-A e 135-A e alteracao do artigo 168
da Constituicdo Federal, atribuindo autonomia funcional e prerrogativas aos
membros da Defensoria Publica, da Advocacia-Geral da Unido (advogados da
Unido, procuradores da Fazenda Nacional, procuradores federais e
procuradores do Banco Central) e das Procuradorias dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios. No caso, eis a redacao da PEC n° 82/2007:

Art. 1° Ficam acrescentados 0s seguintes Artigos 132-A e 135-A a
Constituicdo Federal:

“Art. 132-A. O controle interno da licitude dos atos da administracéo
publica, sem prejuizo da atuacdo dos demais 6érgdos competentes,
serd exercido, na administracdo direta, pela Advocacia-Geral da
Unido, na administracdo indireta, pela Procuradoria-Geral Federal e
procuradorias das autarquias, e pelas Procuradorias dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, as quais sdo asseguradas
autonomias funcional, administrativa e financeira, bem como o poder
de iniciativa de suas politicas remuneratérias e das propostas
orcamentérias anuais, dentro dos limites estabelecidos na Lei de
Diretrizes Orgamentarias.”(NR)
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Art. 135-A. Aos integrantes das carreiras da Defensoria Publica, bem
como da Advocacia da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional,
da Procuradoria-Geral Federal, dos procuradores autarquicos e das
procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
serdo garantidas:

a) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante
decisdo do o6rgao colegiado competente, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, assegurada ampla defesa;

b) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e
ressalvado o disposto nos arts. 37, X e Xl, 150, II, 153, 1, 153, § 2°, I,
c) independéncia funcional.” (NR)

Art. 2° O art. 168 da ConstituicAo Federal passa a vigorar com a
seguinte redagéo:

“Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagBes orgamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados
aos Orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério
Publico, da Advocacia-Geral da Uniéo, das Procuradorias Gerais dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como da
Defensoria Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més,
em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9° da Constituicdo Federal.”(NR)

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicacao.

Frise-se que, dentre as justificativas apresentadas pelo Deputado
Federal Flavio Dino (PCdoB/MA), € mencionado que a advocacia publica
exerce a chamada advocacia de Estado, uma funcdo essencial a Justica, e
que, portanto, a aprovacao da nova redacdo dada a Secao Il do Capitulo das
Funcdes Essenciais a Justica mostra-se um avan¢o para o controle prévio de
regularidade dos atos administrativos.

No que tange a questao fiscalizatéria sob andlise, revela-se nitido que a
obrigatoriedade de haver uma Procuradoria-Geral do Municipio em todas as
cidades brasileiras contribuiria, ainda mais, para que houvesse o controle de
legalidade das fases anteriores a inscricdo do débito em Divida Ativa do
Municipio. Em havendo qualquer duvida ou questionamento do contribuinte
quanto as formas de pagamento, a aliquota aplicavel ou as exigéncias de
exacgOes fiscais, bastaria que o Orgdo administrativo-fiscal consultasse o0s
advogados publicos municipais, de modo que eventuais ilegalidades
identificadas né&o fossem levadas ao Poder Judiciario (0 que geraria maior
custo para a administragéo publica).

Na esteira da PEC n° 82/2007, a alteracdo na LC n° 101/2000 permitiria
ainda a melhora na protecdo do erario nas instancias judiciais, a partir da

defesa dos Municipios ante o ajuizamento de ac¢des anulatorias, de repeticao
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do indébito ou de mandados de segurancas pelos contribuintes, bem como na
cobranca dos tributos e das multas ndo pagas pelos devedores, através da
propositura de execucdes fiscais.

Em suma, a reestruturacdo das exigéncias impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, em especial quanto ao seu artigo 11, poderia
contornar o quadro de colapso financeiro que aflige os Municipios, garantindo
uma receita fiscal prOpria que, minimamente, viabilize a gestdo do seu
orcamento. Ao se estimular a arrecadacao do IPTU, do ISS, do ITBI e do ITR
(em zonas rurais), certamente, se diminuira a procura por transferéncias
intergovernamentais “de ocasiao”, o que vem fragilizando a Federacgéo.

Por derradeiro, deve-se ressaltar que, em novembro de 2014, foi
sancionada a Lei Complementar n° 148, a qual dispde sobre critérios de
indexacdo dos contratos de refinanciamento da divida celebrados entre a
Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios. Neste diploma legal, autoriza-
se a Unido a firmar Programas de Acompanhamento Fiscal, sob a gestao do
Ministério da Fazenda, com os Municipios das capitais e com os Estados-
membros, sendo fixadas algumas metas ou compromissos (art. 5° da LC n°
148/2014).

No que tange ao aspecto arrecadatorio da gestdo fiscal, a Lei
Complementar n° 148/2014 exige que os Programas de Acompanhamento
Fiscal fixem metas e compromissos concernentes as receitas de arrecadacao
préprias (art. 5° da LC n° 148/2014). Vale dizer, a nova lei complementar reitera
a necessidade de haver efetiva “arrecadacdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federagao”, ja prevista no art. 11 da LC
n° 101/2000, acrescentando que, para a execucdo dos programas, devera
haver compromissos ou metas previamente definidas no que se refere as
receitas de arrecadacao proprias.

Mais uma vez, se da relevo a responsabilidade na gestdo fiscal,
havendo, contudo, uma inovacéo importante: o ente federativo, nos casos de
adesdo aos Programas de Acompanhamento Fiscal, ter4d que firmar
compromissos ou atender a metas, os quais deverdo demonstrar a forma pela
qual sera obtida a melhora na receita de arrecadacgéo propria. Isto €, ndo basta
que o Municipio ou o Estado se reporte ao art. 11 da LC n° 101/2000 e aos

argumentos tradicionais relativos a arrecadacao propria, sendo essencial que o
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ente federativo atenda as metas ou compromissos constantes do programa
federal.

Isto ocorre, em primeiro lugar, em razdo do motivo pelo qual séo
exigidas as metas ou 0s compromissos: ha a adeséo, do ente federativo, a um
Programa de Acompanhamento Fiscal, cuja entrada requer, até mesmo,
autorizagao legislativa especifica (art. 5°, 8§ 2°, da LC n° 148/2014), o que gera
obrigacdes por parte dos governos subnacionais beneficiados. Ou seja, ndo se
trata de uma diretriz legal geral, mas, sim, de um programa federal voltado para
a melhora do perfil das finangas publicas dos entes da Federacéo.

Paralelamente, o proprio paragrafo primeiro do art. 5° da LC n° 148/2014
indica uma lista de metas ou compromissos obrigatérios, que envolvem temas
como a relacdo entre a divida financeira e a receita liquida real, a obtencao de
resultado primario (entendido como a diferenga entre as receitas e as despesas
nao financeiras), a diminuicdo de despesas com funcionalismo publico, a
gestdo publica e o investimento. Ou seja, demonstra-se que a adesdo ao
Programa de Acompanhamento Fiscal exige comportamentos determinados
(ou, a0 menos, determinaveis) por parte dos governos subnacionais. Logo, a
demonstracdo do atendimento de metas ou compromissos quanto as receitas

de arrecadacdao préprias deve ser pormenorizada.
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CONCLUSAO

E essencial, para qualquer federacdo, que os governos subnacionais
possuam autonomia, de modo que cada ente federativo consiga se auto-
organizar, administrar seus 0rgdos publicos e aplicar politicas publicas, em
especial aquelas descritas na ConstituicAio da Republica. Para tanto, a
autonomia financeira deve ser entendida como um pressuposto das
autonomias funcional e administrativa, pois, sem recursos proprios e
suficientes, o governo subnacional ndo conseguira dar cumprimento as
diretrizes constitucionais.

Sob esse prisma, verifica-se que ha uma tensdo permanente entre dois
extremos da autonomia financeira: por um lado, existe a necessidade de a
atividade de arrecadacédo, gestao e gasto publico ser exercida de forma livre
pelo ente federado, ou seja, sem interferéncias de outros governos
subnacionais ou do governo central; de outro, os recursos devem ser
suficientes, de modo que as atividades estatais sejam desenvolvidas
plenamente.

Isto significa dizer que, para se proteger o exercicio da autonomia
municipal e estadual, a autonomia financeira deve ser garantida por dois
espectros diversos: (i) deve haver fontes de receita que, além de suficientes,
nao dependam de outras esferas de governo; e (ii) as receitas ndo devem ser
reféns de decisbes de outros Orgdos de poder. Isto é, as unidades da
Federacdo devem ter liberdade para arrecadar suas fontes proprias de
recursos (v.g., tributos, multas), e gerir os valores oriundos de repasses
constitucionais (v.g., porcentagem do IPI e do IR) e da participacdo em fundos
(v.g., FPM, FPE).

Neste aspecto, ao se analisar a autonomia financeira municipal, em
casos de incentivos fiscais do ICMS ou do IPVA (cuja arrecadacgédo, pelo
Estado, sera, parcialmente, redirecionada aos Municipios), deve-se ter
bastante cuidado para que ndo se permita a invasao ou interferéncia na
autonomia fiscal dos Estados-membros. Isto porque, haja vista que a
autonomia financeira se constréi sobre o bindmio atividade financeira-
suficiéncia de recursos, ndo ha que se sobrepor a autonomia de um ente sobre

0 outro.
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Quer pela doutrina juridica, quer pela economia, o federalismo fiscal tem
como premissa a correspondéncia entre as financas publicas e as funcdes
estatais definidas pela Constituicdo. Assim, pode-se dizer que as
responsabilidades de gastos (0 que incluiria o exercicio de funcdes
regulatérias) devem ser precedidas pela tributacdo, pois a tarefa de tributar €,
em geral, guiada pela necessidade de gastos de diferentes ordens dentro do
governo, a qual, frise-se, ndo pode ser determinada antecipadamente. Dessa
forma, pode ser desejavel que, na Federagdo, haja uma descentralizacdo da
tributacdo, a0 mesmo tempo em que se promova a descentralizacdo dos
gastos publicos, de modo que os governos subnacionais ndo dependam,
exclusivamente, de transferéncias do governo federal (SHAH, 2007).

Ademais, a descentralizacdo fiscal pode, efetivamente, promover a
democracia e os modelos participativos de governo, aumentando a capacidade
de resposta (“responsiveness”) e a “accountability”. Por sinal, sob o federalismo
fiscal, assegura-se uma aproximacado maior entre os bens e servicos publicos
oferecidos pelo Estado e as preferéncias dos seus beneficiarios e dos
contribuintes, nos mais diversos governos subnacionais (BIRD, R; DAFFLON,
B.; JEANRENAUD, C.; KIRCHGASSNER, G., 2002).

Acompanhando o entendimento de José Augusto Moreira Carvalho,
identificam-se trés principios que orientam o federalismo fiscal: a) principio do
beneficio; b) principio da compensacao fiscal, e c) principio da distribuicdo
centralizada. Enquanto o principio do beneficio se relaciona com a funcéo fiscal
alocativa (vinculacdo entre a atividade governamental e o0 grupo social
beneficiado pelos servicos), o principio da compensacao fiscal abarca as
externalidades (positivas, quando gera ganhos as outras unidades da
Federacédo, e negativas, quando provoca perda aos demais entes) e o principio
da distribuicdo centralizada se vincula a diminuicdo das desigualdades
regionais e locais.

Paralelamente, deve se esclarecer que o significado de federalismo
fiscal cooperativo ndo envolve a necessidade de cooperacdo mutua entre 0s
entes federativos para a manutencédo da Federacao, pois, como se sabe, € da
propria natureza das Federacdes que seus governos subnacionais cooperem
entre si. Alias, sem apoio mutuo entre as unidades federadas, ndo ha sequer

que se falar em Federacdo. Vale dizer, a cooperacdo entre 0S governos
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subnacionais € uma conditio sine qua non para a existéncia, em si, de qualquer
Federacéo. Logo, ao se analisar o federalismo fiscal, os termos “cooperativo” e
“‘competitivo” ndo devem ser associados, de maneira direta, ao exercicio da
autonomia de cada ente, mas, sim, aos instrumentos do Direito Financeiro que
busquem equalizar as receitas dos governos subnacionais.

A partir do momento que se vincule o federalismo fiscal cooperativo as
financas publicas, impede-se que o intérprete, de maneira precipitada, associe
a cooperacdo a impossibilidade de haver competicdo tributaria (ou fiscal),
chamada, equivocadamente, no Brasil, de “guerra fiscal”. Isto porque o fato de
existir competicao tributaria ndo se confunde com a ideia do federalismo fiscal
cooperativo. A uma porque a cooperacao, no que tange ao federalismo fiscal,
se relaciona com a equalizacao de receitas no plano financeiro, o que é feito,
no Pais, através de participa¢des constitucionais, enquanto a competicéo fiscal
(ou tributaria) se efetiva na esfera do exercicio das competéncias tributarias de
cada ente. A duas porque nem toda competicdo tributaria é prejudicial, pois o
estimulo a instalacfes de industrias e atividades de pesquisa em determinado
Estado-membro ou Municipio ndo significa, necessariamente, a perda
arrecadatoria de outro.

Acrescenta-se que a chamada “guerra fiscal” significa a competicéao
tributaria entre governos subnacionais, cada qual exercendo sua competéncia
tributaria constitucional prépria, (i) que causa desequilibrio no federalismo fiscal
e (i) que viola a gestao fiscal responséavel. Isto é, trata-se de um fendmeno que
prejudica o principio do federalismo (art. 60, § 4° inc. |, da CR/88) e as
diretrizes constitucionais das financas publicas (art. 163 da CR/88).

O fenbmeno conhecido no Brasil como “guerra fiscal” € proximo do
“harmful tax competition”, tratado pela Unido Europeia (em especial se tivermos
em mente os seis parametros de potencial identificacdo desta espécie de
competicao fiscal nociva), bem como das “guerras de incentivos” (“bidding
wars” ou ‘incentive competition”), evitadas pelo Canada, através do “Agreement
on Internal Trade (AIT)”. Em ambos os exemplos, percebe-se que a competicéo
tributaria é permitida, desde que nado haja prejuizo ao equilibrio do federalismo
fiscal. Vale dizer, a competicdo tributaria € legitima, havendo, apenas, que se
respeitar cooperacdo fiscal da Federacdo (caso canadense) ou da unido
econdmica e politica de paises (caso da Unidao Europeia).
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Paralelamente, haja vista que a busca pela erradicacdo das
desigualdades sociais e econbmicas é uma das diretrizes da Constituicdo
Federal, sdo previstos modelos de repasses constitucionais e de transferéncias
intergovernamentais. Vale dizer, apesar de os entes federativos ndo possuirem
flexibilidade quanto & competéncia tributaria (frise-se, a cada ente cabera a
exigéncia de tributos pré-determinados constitucionalmente), institui-se um
formato financeiro que evita uma baixa e desproporcional captacao de recursos
publicos por parte de governos subnacionais situados em &reas de dificuldade
socioecondmica.

No gue concerne aos governos locais, verifica-se que existem trés eixos
pelos quais os Municipios arrecadardo valores para viabilizar a realizacdo da
sua autonomia financeira, a luz de um federalismo fiscal cooperativo: a) o
exercicio da competéncia tributéria prépria; b) a participacdo financeira em
tributos estaduais; e c) o repasse oriundo do Fundo de Participacdo dos
Municipios. Sob este modelo, os Municipios ndo se tornariam reféns dos
impostos de sua competéncia; isto €, mesmo que, quanto ao valor nominal
recolhido, a base de célculo e as aliquotas do IPTU, do ITBI e do ISS fossem
reduzidas, seja por uma dificuldade econémica sazonal, seja pela absoluta
precariedade da estrutura social e econémica local, os Municipios poderiam se
resguardar, no ambito financeiro, nos repasses constitucionais. Assim, o FPM e
a arrecadacao proveniente da reparticdo das receitas tributarias permitiriam
gue houvesse verdadeira cooperacao financeira entre os entes da Federacao,
de modo que o0s governos subnacionais situados em regibes mais
industrializadas, e com maior produto interno bruto, pudessem auxiliar os
demais governos na manutencdo de um minimo de arrecadacao.

No plano normativo, os trés eixos que estruturam as financas publicas
dos entes federados atendem as diretrizes constitucionais: combate a
erradicacao da pobreza (uma vez que se permite que unidades da Federacédo
mais frageis economicamente recebam um montante maior de valores),
cooperacao financeira entre os governos subnacionais (raiz do federalismo
fiscal cooperativo) e respeito a autonomia financeira (cujo cerne é a existéncia
de competéncias tributarias exclusivas).

Contudo, a maior parte dos Municipios se utiliza de transferéncias

intergovernamentais, em especial voluntarias, para equilibrar as contas
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publicas, sendo iluséria a visdo de que a autonomia financeira, hoje, é
alcancada com a arrecadacédo tributaria propria, bem como com 0s repasses
constitucionais. As transferéncias intergovernamentais voluntarias, ao serem
concedidas a partir de acordos politico-partidarios "de ocasido" ou através de
programas federais isolados, estimulam a dependéncia dos governos locais a
receitas oriundas de transferéncias, abandonando-se o exercicio de sua propria
competéncia tributaria.

O reconhecimento desse fato, inexoravelmente, provoca uma releitura
das premissas da autonomia financeira dos Municipios e do sentido e alcance
do federalismo fiscal cooperativo. Afasta-se do plano normativo formal
construido pela Constituicdo (sobre os trés eixos mencionados anteriormente)
em favor do contato direto com a realidade social, a qual, como se sabe, pode
provocar (ou exigir) uma nova interpretacédo constitucional. Ou seja, aproxima-
se da hermenéutica desenvolvida pela chamada mutacédo constitucional.

Sob o enfoque da reparticho das competéncias tributarias e da
participacdo na arrecadacéo, conclui-se que, dos trés eixos pelos quais 0s
Municipios obtém verbas para atender sua autonomia financeira, a luz de um
federalismo fiscal cooperativo, todos sofrem com problemas: a) o exercicio da
competéncia tributaria propria é prejudicado pela distinta realidade econdmica
de cada unidade da Federacdo, bem como pela precariedade administrativa
das Prefeituras; b) a participacdo financeira em tributos estaduais também é
limitada pela situacdo econdémica regional, além dos beneficios e incentivos
fiscais criados pelos Estados-membros; e c) o repasse oriundo do Fundo de
Participacdo dos Municipios tem sofrido severa reducdo, seja pelos percal¢cos
da economia nacional, seja pela instituicdo de beneficios ou incentivos fiscais
referentes ao IPI.

As transferéncias intergovernamentais, em si, ndo sao prejudiciais as
contas publicas dos governos locais. Em diversas outras federac¢des, passando
pelo Canada e pela Austrélia, elas sdo amplamente utilizadas, uma vez que
ajudam na preservagdo da propria estrutura federal, impedindo desequilibrios
fiscais verticais e horizontais. Vale dizer, o instituto da transferéncia
intergovernamental pode, sem dificuldades, ser utilizado para melhorar a
arrecadacao tributaria das nacOes descentralizadas, em que haja entes

subnacionais, promovendo o desenvolvimento econdmico e social dos paises.
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A criagdo de mecanismos que transfiram recursos financeiros entre unidades
da Federacédo se revela natural, sendo o caminho mais seguro para se garantir
a harmonia nacional e regional. Isto €, as transferéncias permitem a
manutenc¢ao do federalismo fiscal cooperativo.

Deve-se observar que ndo € possivel se igualar as transferéncias
intergovernamentais aos repasses fixados pela Constituicdo Federal. Isto
porque as regras, as premissas e 0 regime juridico de ambas sao
absolutamente distintos. Enquanto as primeiras sao regidas de acordo com as
politicas publicas fixadas pelo legislador ordinario, atentando-se aos interesses
e as necessidades financeiras relevantes em determinado momento, 0S
repasses possuem sede na Lei Fundamental, sendo forma de efetivacdo do
federalismo fiscal cooperativo. Enquanto as transferéncias intergovernamentais
atendem a parametros volateis, que se modificam segundo o programa federal
ou estadual adotado, podendo (se ndo, devendo) ser alteradas periodicamente,
0S repasses constitucionais se assentam na necessidade de os entes
federados terem autonomia financeira para se autogerir, administrar seus
orgaos e exercer suas funcdes legislativa e judicial.

Sob esse entendimento, revela-se mais correto adotar o termo
participacdo para caracterizar 0s repasses constitucionais regulados pelos
artigos 157, 158 e 159 da Constituicdo da Republica, deixando a expressao
transferéncias intergovernamentais para os repasses financeiros regulados por
lei (CORREIA NETO, 2010).

No Brasil, a utilizacdo pouco criteriosa das transferéncias voluntarias tem
desestimulado os governos locais de enfrentar os principais obstaculos do
exercicio de sua competéncia tributaria: dificuldades de ordem politica, técnica,
fiscalizatoria e legislativa. Os trés primeiros requerem investimentos e
mudancas em periodos de médio a longo prazo, fato que leva os governantes a
se voltarem para a esfera legislativa, a qual permitiia o aumento de
arrecadacéao ja para o ano seguinte.

Ocorre que a alteracdo da legislacdo enfrenta forte resisténcia dos
contribuintes, os quais, pressionados pela alta do custo de vida, se voltam
contra a propria administracéo local, levando a questéo para o Poder Judiciério,

além de “punir” o governante nas urnas eleitorais.
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Assim, para se estimular o exercicio da competéncia tributaria prépria
dos Municipios, deve-se voltar o foco de andlise para a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a qual, por sinal, em seu art. 11, caput e paragrafo
anico, ja prevé que € vedada a realizagéo de transferéncias voluntérias para os
entes federais que ndo promovam a instituicdo, a previsdo e a efetiva
arrecadacéo de todos os tributos de sua competéncia constitucional.

Todavia, até 0 momento, este dispositivo ndo gerou efeitos concretos
sobre as administragcbes municipais, motivo pelo qual a Associacao Brasileira
de Secretarias de Financas das Capitais, com apoio do Lincoln Institute of Land
Policy, elaborou um projeto de lei complementar que alteraria a LC n°
101/2000, criando uma nova regra que atualizaria o calculo dos tributos sobre
imoveis em frequéncia temporal predeterminada, de acordo com o niumero de
habitantes do Municipio. Desta forma, se retiraria o 6nus politico do aumento
dos impostos (em especial, do IPTU) dos governantes locais, pavimentando-se
o caminho da gestéo fiscal responsavel.

N&o obstante a proposta da ABRASF, outras alteracdes ainda poderiam
ser feitas no art. 11 da Lei Complementar n° 101/2000 para dar fiel
cumprimento ao exercicio das competéncias tributarias dos Municipios
delimitadas pela Constituicdo da Republica, preservando-se a autonomia fiscal
dos entes federados.

Na questdo de ordem técnica, € essencial que a Lei de
Responsabilidade Fiscal:

(a.1) exija que os Municipios adiram a programas ou projetos de
georreferenciamento (“georeferencing”),

(a.2) promova a integragdo dos Municipios com érgéos federais, como a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a Receita Federal do Brasil
(RFB), de modo a tornar mais eficiente a cobranca e a arrecadacao de tributos,
pois todos os tributos federais possuem cadastros e sistemas proprios que
indicam ou descrevem imoveis dos contribuintes;

(a.3) estimule a integracdo dos 0Orgdos municipais com a Caixa
Econdmica Federal (CEF), uma vez que cabe a este banco a implementacéo
dos programas habitacionais nacionais, de forma que os Municipios, ao

celebrarem convénios com a instituicdo financeira estatal, poderiam ter acesso
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a documentos de registro publico, apresentados por mutuarios a empresa
publica;

(a.4) exija uma base de dados eletrbnica em todos os Municipios, de
modo que as informacbes dos imoveis (leia-se, Cadastro Imobiliario
Informatizado) e dos servigos locais possam ser acessadas em um ambiente
“virtual” (ou até “remoto”) pelos técnicos e fiscais, medida esta que, atualmente,
poderia ser efetivada por quaisquer Municipios, por menores que sejam,;

(a.5) incentive a utilizacdo de processos administrativos eletronicos
(chamados, na esfera federal, de “e-processo”), cujo acesso e tramitacdo sao
realizados pela Intranet dos 6rgaos, ou através de modelos remotos a partir do
uso de tokens (dispositivos fisicos nos quais sao instalados certificados
digitais);

(a.6) crie uma vinculagdo entre os Municipios, em especial os de
pequeno porte, com os Registros Gerais de Imoveis, justamente por que estes
cartorios possuem todo o historico das transmissdes de propriedade dos
imoveis, permitindo-se aos 6rgaos fazendarios locais um acesso valioso para a
cobranca do IPTU e do ITR.

No que concerne a dificuldade fiscalizatoria, seria de suma importancia
gue a Lei de Responsabilidade Fiscal:

(b.1) fixasse um numero minimo de auditores-fiscais municipais por
habitante, cuja tentativa de alcance, pelo governo local, poderia se comprovada
através da abertura de editais de concursos publicos para o provimento de
cargos desta natureza,

(b.2) tornasse obrigatério um ndamero minimo de cargos técnicos
providos nas Secretarias de Fazenda de cada Municipio, afastando a tese de
gue a mera edicdo de um Codigo Tributario Municipal seria suficiente para
atender as exigéncias do art. 11, caput, da LC n° 101/200, alegacédo esta que,
frise-se, ndo é uma prova idonea de esforco fiscal,

(b.3) determinasse a existéncia de uma Procuradoria-Geral do Municipio
em todas as cidades brasileiras, de forma que houvesse uma analise juridico-
tributaria de melhor qualidade e com mais eficiéncia em ambientes urbanos,
nos quais ha maior complexidade no desenvolvimento de atividades
comerciais, industriais e de prestacao de servicos. Neste ponto, € fundamental

a promulgacdo da Proposta de Emenda Constitucional n° 82/2007, conhecida
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como a “PEC da Probidade”, cujo objetivo € o acréscimo dos artigos 132-A e
135-A e alteracdo do artigo 168 da Constituicdo Federal, concedendo
autonomia funcional as advocacias publicas federal, estaduais e municipais e
estimulando o controle prévio da regularidade dos atos administrativos.

As alteragbes sugeridas acima, certamente, diminuiriam, de maneira
drastica, a atual negligéncia no exercicio da competéncia tributaria local, a qual
tem sido posta em segundo plano, em favor das transferéncias
intergovernamentais voluntarias (isto é, aquelas criadas em cada exercicio
financeiro através de convénios, contratos de repasse ou termos de execucao
descentralizada).

Paralelamente, a modificacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao
reerguer a arrecadacgédo tributaria municipal, conferiria uma maior autonomia
financeira, a qual, por sua vez, viabilizaria a persecugcdo dos deveres
constitucionais dos Municipios, em especial aqueles descritos nos art. 21, 23,
25 e 30 da Constituicdo da Republica. Com isso, a atual perda de geréncia
sobre os recursos financeiros locais seria revertida, dando-se forca ao pacto
federativo e a gestéo fiscal responséavel.

Em todo caso, para que seja dada prioridade ao federalismo fiscal e as
financas publicas dos entes da Federacgédo, € essencial que, ndo sé o Supremo
Tribunal Federal, mas, também, os demais Tribunais do Pais, interpretem os
dispositivos legais a luz de uma visdo voltada para as consequéncias que a
restricdo do exercicio da autonomia fiscal e da competéncia tributaria pode
causar na manutencao da Federacdo. Negar-se a apreciar o resultado de uma
interpretacédo juridica sobre a matéria em comento (sob uma suposta alegacéo
de defesa do “minimalismo”, em que os magistrados ndo devem prolatar
decisdes recorrendo a acordos constitucionais excessivamente profundos)'®*
significaria ignorar a importancia do pacto federativo e do seu requisito

fundamental: o exercicio da autonomia fiscal.

191 SILVA, Alexandre Garrido da. 2008, p. 116.
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