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sentante Unica dos Estados-membros no plano internacional. 2.2.2. A indisso-
lubilidade do vinculo entre os Estados-membros. 2.2.3. Ordenamento juridico
vinculativo da Uniéo e dos Estados-membros e o postulado da simetria. 2.3.
Distin¢ao entre Federagao e Estado Unitario. 2.3.1. Lei da Participagéo. 2.3.2.
Lei da Autonomia. 2.3.2.1. Origem etimoldgica. 2.3.2.2. As faces da autonomia
no Estado Federal: administrativa, judiciéria, legislativa e politica. 2.3.2.3. Au-
tonomia financeira: independéncia, suficiéncia e eficiéncia na obtencéo de re-
cursos. 3. A reparticdo do produto da arrecadacdo. 3.1. A necessidade de re-
particio das receitas auferidas para preservagio da autonomia financeira dos
entes federados. 3.2. As formas de repartigao vertical de receitas: obrigatérias e
voluntérias; vinculadas e ndo-vinculadas; diretas e indiretas. 3.3. O sistema de
participagao direta. 3.3.1. Participagio dos Estados no produto da arrecadacio
de impostos federais. 3.3.2. Participagido dos Municipios no produto da arre-
cadacdo de impostos federais e estaduais. 3.3.3. Conceito de valor adicionado
fiscal: critérios para a partilha entre os Municipios do ICMS e do IPI repassa-
dos pelos Estados. 3.3.4. A reparticio das receitas do IPI: O limitador de 20%
por Estado. 3.3.5. A partilha da CIDE-Combustiveis: participacido dos Estados
e dos Municipios. 3.4. O sistema de participac¢do indireta. 3.4.1. Caracteristi-
cas dos fundos. 3.4.2. Fundos néo vinculados a despesas especificas. 3.4.2.1.
Fundo de Participacao dos Estados e Distrito Federal. 3.4.2.2. Fundo de Partici-
pacédo dos Municipios. 3.4.3. Fundos vinculados a despesas especificas. 3.4.3.1.
Fundos constitucionais de financiamento ao setor produtivo das regides Norte,

1. Professor Adjunto de Direito Tributario da UFMG. Doutor (USP) e Mestre
(UFMG) em Direito Tributario. Diretor da ABRADT e Advogado.
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Nordeste e Centro-Oeste. 3.4.3.2. Fundo de Desenvolvimento da Educagao Ba-
sica - FUNDEB. 3.4.3.3. Fundo da Saude. 3.5. Previsoes constitucionais de re-
tencao de recursos. 4. Conclusoes.

1. Introducao

O Federalismo, como atualmente conhecido, é usualmen-
te creditado a experiéncia norte-americana do final do século
XVIIIL.

ALEXIS DE TOCQUEVILLE? argumentou, com pro-
priedade, que a Constituicaio Americana se assentou em uma
teoria inteiramente nova, que deve ser aclamada como uma
das maiores descobertas da ciéncia politica de nossos tem-
pos. Afinal, ligas e confederacoes ja existiam antes dos EUA
- contudo, a administracao central ndo governava os cidadaos
diretamente. A inovacdo americana residiu exatamente na
possibilidade de se desenvolver duas ordens de governo que
exercessem soberania sobre o mesmo territério e os mesmos
cidadaos, ao mesmo tempo.

Nao obstante sua originalidade, podemos encontrar nas
ideias de ALEXANDER HAMILTON, JAMES MADISON e
JOHN JAY?3, semelhancas com o pensamento de JOHN LO-
CKE e MONTESQUIEU.

2. O autor assim justifica o seu ponto de vista:

“Em todas as confederagdes que precederam a confederagio americana de 1789, os
povos, que se aliavam com um objetivo comum, consentiam em obedecer as injun-
¢des de um governo federal, mas preservavam o direito de ordenar e fiscalizar em
seu territério a execucdo das leis da Unido.

Os Estados americanos que se uniram em 1789 ndo apenas consentiram em que o
governo federal lhes ditasse leis, mas também em que ele préprio zelasse pelo cum-
primento das suas.

Nos dois casos, o direito é o mesmo, s6 é diferente o seu exercicio. Mas essa simples
diferenca produz imensos resultados.” (DE TOCQUEVILLE, Alexis. A Democracia
na América - leis e costumes. De certas leis e certos costumes politicos que foram na-
turalmente sugeridos aos americanos por seu estado social democrdtico. Trad. por
EDUARDO BRANDADO. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 175).

3. HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist. Indianap-
olis: Liberty Fund, 2001.
Os artigos foram publicados inicialmente em jornais do Estado de Nova Iorque
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A proximidade com LOCKE?Y, considerado o pai do Estado
liberal, decorre da orientacao individualista que pautou os en-
saios pré-Constituicdo americana, que assentaria as bases para
o modo capitalista de producao. A seu turno, a influéncia de
MONTESQUIEU?® é clara, porquanto este propunha a republi-
ca confederativa como a forma de governo que possui todas as
vantagens internas de uma republica aliada as vantagens exter-
nas de uma monarquia. Sem mencionar, obviamente, a teoria
da triparticdo dos poderes, desenvolvida por MONTESQUIEU
a partir dos ensaios de LOCKE e defendida expressamente por
JAMES MADISON ao asseverar que a concentracao do poder
de legislar, executar e julgar nas mesmas méaos equivale a tira-
nia. Nesse particular, lembre-se aqui a licio de FLAVIO BER-
NARDESS, para quem o controle do Executivo sobre os seus
proéprios atos, do Legislativo sobre os atos do Executivo e do
Judiciario sobre ambos é essencial ao Estado de Direito.

Outrossim, GEORGE MACE’ sustenta que a inspira-
cao dos federalistas se assenta também no pensamento de
HOBBES?, haja vista a importancia que se conferiu a neces-
sidade de existéncia de um poder soberano central forte, que
seria imprescindivel para a paz interna e a defesa externa.

para convencer a populacio e os delegados daquela ex-coldnia britanica a ratificar
a Constitui¢do, aprovada em 1787. Alexander Hamilton redigiu 51 artigos, James
Madison 29 e John Jay 5, sendo outros 3 em coautoria entre Hamilton e Madison.

4. LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. por ALEX MARINS. Sao
Paulo: Martin Claret, 2006.

5. MONTESQUIEU, Baron de. The Spirit of the Laws. Encyclopaedia Britannica:
Chicago, 1952, p. 58-9.

6. BERNARDES, Flavio Couto. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o Controle da
Atividade Financeira do Estado: a efetividade do principio constitucional do equili-
brio econdémico e financeiro. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo
Horizonte, ano 1, n. 2. Belo Horizonte: Férum, jul.-dez./2008, p. 119.

7. MACE, George. Locke, Hobbes and the Federalist Papers — an essay on the genesis
of the American Political Heritage. Carbondale: South Illinois University, 1979.

8. DE MALMESBURY, Thomas Hobbes. Leviata ou Matéria, Forma e Poder de um
Estado Eclesiéstico e Civil. Trad. por JOAO PAULO MONTEIRO e MARIA BEA-
TRIZ NIZZA DA SILVA. Séo Paulo: Abril Cultural, 1978.
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O federalismo apregoado por HAMILTON, MADISON e
JAY era do tipo dualista, em que a independéncia plena entre
unido e estados é preservada. H4 uma reparticdo horizontal do
poder, separando radicalmente a competéncia dos entes politi-
cos, que atuarao de forma independente um do outro. A Unido
americana possuia poderes expressos e enumerados na Consti-
tuicdo, reservando-se aos Estados todos os demais poderes nao
enunciados na Lei Maior, o que restou posteriormente denomi-
nado pela doutrina de técnica dos poderes reservados.

Esse modelo pautou a defini¢do classica de federalismo
trazida por Sir KENNETH WHEARE®. Segundo o Professor
de Oxford, “o principio federativo significa o método de divi-
sdo de poderes pelo qual os governos central e regional séo,
cada um dentro de sua esfera, independentes”, definigcdo que
foi adotada pela doutrina como sinénimo de federalismo dua-
lista. Nas palavras de DERZI e BUSTAMANTE!:

Ora, um Estado-membro ndo goza apenas de autonomia admi-
nistrativa e financeira, nem apenas de personalidade publica.
Trata-se de ente politico, a que é atribuida parcela de poder
estatal, de tal modo que a ordem juridica que somente vale em
seu ambito territorial nasce de fonte legislativa prépria. O Esta-
do-membro, como Estado Federado, se auto ordena uma ordem
juridica prépria. E pessoa inconfundivel com autarquia, ente do-
tado de certa independéncia administrativa e gerencial, jamais
um ser politico-estatal. Como ser estatal, o Estado-membro nas-
ce originalmente na Constituicio Federal, no mesmo instante,
forma e com as limitagées ali impostas. Nao é criatura da Uniéo,
mas com ela nasce junto, integrando vinculo indissoltavel no con-
certo federativo. A esséncia do Federalismo néo estd apenas na
relativa descentralizacdo administrativa ou financeira, fendéme-
no comum ao Estado unitario, mas ainda na relativa autonomia
politico-juridica dos Estados que o integram.

9. WHEARE, Kenneth, Apud TELFORD, Hamish. Liberalism versus Communitarian-
ism and Canada’s Constitutional Conundrum. Journal of Canadian Studies, v. 33, 1998.

10. DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, Liberdade e Direitos fundamen-
tais. Revista Estudos Institucionais. Rio de Janeiro, Vol. 4, n° 1, 2018. Disponivel em:
<https://www.estudosinstitucionais.com/REI/issue/view/6/showToc>. Acesso em:
28 set. 2018.
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Com o tempo e especialmente a partir da segunda meta-
de do século XX, o modelo de federalismo dualista foi bastan-
te modificado, havendo atualmente uma aproximagiao muito
forte entre as distintas ordens juridicas parciais, o que levou
a cunhagem do termo federalismo de cooperagio ou de in-
tegracao, cujo pressuposto é a atribuicido a todas as ordens
juridicas de competéncia para tratamento da mesma maté-
ria (competéncia comum ou concorrente), gerando uma ne-
cessaria interacao e cooperacao entre os entes da federacao,
inclusive com a reparticao vertical das receitas tributarias dos
entes maiores para os menores.

Sob essa perspectiva, WALLACE OATES! chega a re-
comendar expressamente a redivisdo intergovernamental do
produto da arrecadacgio tributaria como forma de se mitigar
as externalidades e realizar a necessaria redistribuicdo de
renda no &mbito de um Estado federado.

De fato, é impossivel falar-se em autonomia politica, le-
gislativa, administrativa ou judiciaria — que, juntas, assegu-
ram a existéncia auténoma dos entes federados — sem recur-
sos financeiros para tanto, o que levou os teéricos (tanto do
direito como da economia) ao estudo do intitulado “Federa-
lismo Fiscal”, cujo objeto sdo as relagoes financeiras entre os
entes de uma federacao.

No bojo do federalismo fiscal, o estudo da reparticao tan-
to de competéncias como de receitas tributérias é essencial
para a compreensao do grau de autonomia das entidades fe-
deradas respectivas.

Dessarte, a presente anélise se estrutura em trés partes,
a saber:

(a) a primeira, em que se buscari definir as principais
nuancas do Estado Federal, diferenciando-o das
Confederacoes e dos Estados Unitarios;

11. OATES, Wallace E. Federalismo fiscal. Madri: Instituto de Estudios de Adminis-
tracién Local, 1977, p. 101.
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(b) a segunda, na qual, em vista do federalismo fiscal,
analisa-se o conceito de competéncia tributaria e sua
reparticao no Brasil, inclusive sob a ética dos trata-
dos internacionais firmados pelo Pais em matéria tri-
butéria; e

(c) a terceira e ultima, em que a reparticdo das recei-
tas tributérias, tanto por via direta (participacdo no
produto da arrecadacgio) como indireta (pela via dos
intitulados fundos de participacao) é analisada.

2. Definicao de Estado Federal

2.1 Origens etimoloégicas

Etimologicamente, o termo federagao deriva do latim foe-
deratus, que designava inicialmente uma tribo ligada a Roma
por um foedus, que significa pacto, alianca, liga. O Império
Romano se valeu de diversos foederati para sua defesa, tendo
financiado varias tribos barbaras para garantir sua seguranca.

Todavia, a Ginica identidade entre os foederati romanos e as
federagoes hodiernas é etimolégica, pois, como bem aponta BO-
NAVIDES®, o federalismo é um fendmeno moderno, “debalde
buscamos, nas épocas classicas ou nos séculos de transicdo me-
dieval, o federalismo como técnica, arte de governo, ou instru-
mento de organizacao politica”. Conforme leciona TORRES®:

Deve-se a Proudhon (Do principio federativo, de 1874) uma defi-
nicédo de “federalismo” que recorda a etimologia da palavra fede-
ral, que deriva de foedus, genitivo foederis, que quer dizer pacto,
contrato, tratado, convengéo. A partir desta base, define-o como

12. BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1967, p. 182.

13. TORRES, Heleno Taveira. Federalismo Cooperativo exige reformas politica e
tributéria no pais. Consultor Juridico Online. 27 ago.2014. Disponivel em: <https://
www.conjur.com.br/2014-ago-27/consultor-tributario-receita-promover-politicas-
-coerentes-economia>. Acesso em: 29 set.2018.
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“pacto” pelo qual um ou mais estados ou municipios obrigam-se
reciproca e igualmente, uns em relagdo aos outros. Com isso, o
federalismo opode-se a hierarquia e a centralizagido administrati-
va e governamental.

2.2 Distincao entre Federacao e Confederacao

A proposta, neste momento, é obter o conceito de fe-
deracdo por exclusdo, antes de detalharmos suas notas
caracteristicas.

Assim, impende diferenca-la da confederacao, instituto
de longa tradigao que, no final século XIII, foi implementado
por alguns cantoes da atual Suiga.

Confira-se.

2.2.1 A Uniao como representante tinica dos Estados-
membros no plano internacional

Um primeiro dado distintivo entre federagio e confede-
racao reside na auséncia, nesta tGltima, de um poder central
Unico, ao contrario do que se d4 na primeira, em que a Unido
¢é a Unica detentora do poder soberano.

Isso ocorre porque o Estado Federal ndo surge por tra-
tado internacional, pelo qual os paises reconhecem entre si
uma Unifdo de Estados, mas sim com base em uma volunté-
ria cessdo de soberania de um ente a outro, em prol do todo,
formando uma unido indissolivel, que deterd o monopdélio da
representagao dos Estados no plano internacional.

2.2.2 Aindissolubilidade do vinculo entre os Estados-
membros

Um segundo elemento diferenciador apontado é a indis-
solubilidade do pacto federativo, porquanto a possibilidade
de secessao, enquanto presente nas confederacoes, é vedada
no Estado Federal.
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Com vistas a assegurar essa indissolubilidade, as federa-
coes sdo dotadas de Cortes Constitucionais e do direito, con-
ferido a Uni&o, de intervir nos Estados para assegurar a ma-
nutencao do pacto.

Para o que nos interessa, que séo as relacoes financeiras
entre os membros da Federagdo, vale mencionar que a falta
de repasse de receitas tributarias pelos Estados aos Muni-
cipios autoriza a Unido a intervir nos primeiros. Outrossim,
a nao aplicagdo do minimo exigido da receita obtida com os
impostos nos servigos publicos de saude’ também autoriza a
Uniao a intervir nos Estados e estes a intervir nos Municipios.

2.2.3 Ordenamento juridico vinculativo da Uniao e
dos Estados-membros e o postulado da simetria

Por fim, talvez o mais relevante elemento diferenciador
entre Confederacgoes e Federacgoes seja a existéncia, nestas l-
timas, de uma legislacdo comum, que cria de forma indistinta
direitos e obrigagoes para os cidadaos dos diversos Estados-
-membros, o que seria impensavel em uma Confederacéo.

De fato, segundo o ja citado ALEXIS DE TOCQUEVIL-
LE, nos Estados Unidos do século XIX existiam duas socieda-
des distintas, encaixadas uma na outra.

Todavia, apesar da autonomia dos ordenamentos juridi-
cos, deve também existir entre eles uma simetria, para que
suas dessemelhancas nao se tornem motivo de desagregacéo.

14. Os Municipios participam diretamente na arrecadagdo do ICMS (25%) e do
IPVA (50%). Outrossim, dos 10% da arrecadagao do IPI que sdo repartidos pela
Uniédo com os Estados na proporg¢ao das exportagoes realizadas em seus territérios
(com o intuito, portanto, de compensar a imunidade do ICMS nas vendas ao exte-
rior), os Municipios fazem jus a 25%. Da mesma forma, dos 29% da receita global da
CIDE-combustiveis que é entregue pela Uniao aos Estados, estes devem partilhar
com os Municipios 25% do total recebido.

15. Segundo o art. 198, § 2°da CR/88 c¢/c LC n° 141/12, os Estados devem aplicar em
servicos de satide 12% e os Municipios 15% da receita obtida com a arrecadagao dos
seus impostos, com a retengio na fonte por eles feita do IR e com o repasse da par-
cela do IPI destinada a compensar a imunidade do imposto nas exportacoes de pro-
dutos industrializados.
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Isso levou a doutrina a identificar, nos Estados Fede-
rais, o nominado principio da simetria, pelo qual se postula
uma obrigacao geral implicita, imposta as ordens juridicas
menores, de observar algumas correspondéncias com o mo-
delo federal estabelecido pela Constituicao nacional na elabo-
racao de seus proéprios diplomas constitucionais.

Consoante o STF, a imposicao da simetria é “revelada por
meio da obrigatoriedade de reproducao nas Constituigoes Es-
taduais e nas Leis Orgénicas municipais das caracteristicas
dominantes no modelo federal'®”.

De fato, em decisbes antigas, da década de 1940, o STF
julgou inconstitucionais algumas medidas de forte tom parla-
mentarista adotadas pelos Estados a época. Afinal, quando no
ambito da Unido se acolhe o presidencialismo, é improépria a
adocao pelos Estados de modelos de governo que impliquem
uma quase absorcao do Executivo nos quadros do Legislativo.

Com base nessa mesma orientacio, ja sob a égide da Cons-
tituicdo de 1988, decidiu o STF ser inconstitucional norma da
lei orgAnica do municipio de Betim que n&o autorizava o Pre-
feito a ausentar-se do pais, por qualquer periodo, sem prévia
licenga da Camara Municipal, sob pena de perda do cargo'’.

De fato, agrediria a unidade constitucional a possibili-
dade de entes convivendo sob 0 mesmo macrossistema juri-
dico recepcionarem valores conflitantes entre si, pelo que a
diversidade de ordenamentos juridicos somente convive em
harmonia se assegurada uma minima (mas obviamente nao
completa) simetria entre eles.

2.3 Distincao entre Federacao e Estado Unitario

Da mesma forma que se distinguiu a federagdo da con-
federacao, faz-se mister estrema-la do estado unitério, o que

16. STE Pleno, ADI n° 3.549/GO, Relatora Min. CARMEN LUCIA, DJ 31.10.2007, p. 77.
17. STE, Pleno, RE n° 317.574/MG, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJe 31.01.2011.
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exige a compreensio de dois postulados a esse respeito, inti-
tulados “lei da participacao” e “lei da autonomia”. E ver.

2.3.1 Lei da Participacao

A Lei da Participacdo prescreve a atuacgao efetiva dos
Estados-membros na formacado das decisdes federais. Des-
sarte, mesmo nédo sendo soberanos, os Estados-membros
integram o organismo da soberania, tanto na sua criacéo
quanto no seu exercicio.

Nessa linha, as Constituicoes Federais brasileira, ameri-
cana e alema preveem a existéncia de um 6rgao legislativo
destinado aos representantes dos Estados federados, ao lado
da cAmara dos representantes do povo. Costuma-se dar a tal
6rgao o nome de Senado, que usualmente possui composicao
paritaria (idéntico nimero de representantes por Estado), em
homenagem ao principio da igualdade entre os entes.

Entretanto, diante da existéncia de entes federados que
nao participam da formacado da vontade do Estado Federal
(como os Municipios no Brasil) e considerando ainda que ha
Estados federais, como o Canada e a Austria, nos quais nao
existe 6rgao semelhante ao Senado, a Lei da Participacéao fica
relegada a um segundo plano, residindo na Lei da Autonomia
o verdadeiro critério de distingdo entre uma federagdo e um
estado unitario ou regional, como se analisaré a seguir.

2.3.2 Lei da Autonomia

2.3.2.1 Origem etimoloégica

O vocéabulo “autonomia” deriva do grego autos (si proé-
prio) e nemein (governar), querendo significar, do ponto de
vista etimolégico, “governar a si préprio”.

A definicdo de ente auténomo é condigdo essencial para
o reconhecimento de uma federagido em contraposi¢cdo a um

30



30 ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL
E O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

estado unitério, no qual os entes regionais, apesar de possui-
rem funcdes administrativas, ndo detém autonomia’®.

2.3.2.2 As faces da autonomia no Estado Federal: ad-
ministrativa, judiciaria, legislativa e politica

Apesar de ser impossivel a quantificagdo da medida da
autonomia necesséria a qualificagdo do Estado como Federal,
esta se manifesta de quatro formas essenciais, conforme lecio-
na SACHA CALMON?®:

(a) autonomia administrativa, consistente no poder de
ter administracio executiva prépria;

(b) autonomia judiciéria, configurada na existéncia de
um aparato jurisdicional préprio;

(c) autonomia legislativa, consistente no poder de pro-
duzir normas juridicas; e

(d) autonomia politica, consistente no poder de formar o
seu préprio governo.

KELSEN nos oferta ainda insumos relevantes para dis-
tincao entre o Estado Unitario e o Federal com base no crité-
rio da autonomia legislativa. Segundo o autor, no Estado Uni-
tario tem-se apenas a descentralizagiao estatica das normas
juridicas, porquanto as normas sio produzidas por um Unico
poder central com validade para todo o territério ou para par-
tes dele (regides). Lado outro, no Estado Federal ha a descen-
tralizacdo dindmica, pela qual se confere aos entes menores o
direito de produzir suas préprias normas juridicas, por meio
de seus legislativos, que irao valer dentro dos seus respectivos

18. CONSTANTINO MORTATI define autonomia como “a liberdade de determina-
¢io consentida para um sujeito”, que se assenta “no poder de estabelecer para si a
lei reguladora da prépria agao”. (MORTATI, Constantino. Istituzioni di Diritto Pub-
blico, tomo II, 92 ed. Padova: Cedam, 1976, p. 824).

19. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a Constitui¢do de 1988 — Sistema
Tributdrio, 10* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 23.
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territorios. Assim, para além do poder central, emissor de
normas que vinculardo os entes menores (descentralizacao
estética) existem, no Estado Federal, outras fontes de pro-
ducgao de normas (descentralizagdo dindmica). Nao obstante,
reconhece KELSEN a existéncia de grande proximidade
entre Estados Unitarios com provincias as quais se outorga o
poder de legislar e o Estado Federal, diferenciando-se ambos
“apenas pelo fato de que as matérias sujeitas a legislagao dos
Estados componentes sdo mais numerosas e importantes do
que as sujeitas a legislacéo das provincias autébnomas”?.

A este dado adicione-se que, contrariamente ao que se da
nos Estados Unitérios, a descentralizagdo dindmica na fede-
racéo nao ocorre por concessio politica feita por um ente em
beneficio de outro. Essas concessoes, intituladas “devolution”
nos paises unitarios de lingua inglesa, sdo revogaveis ad nu-
tum pelo concedente, consoante leciona MATHEW LEEKEZ?!

Ao revés, no contexto federativo, a capacidade politica do
Estado-membro decorre da prépria Constituicio, sendo irre-
vogével e, entre nés, inclusive protegida por clausula pétrea
da Lei Maior.

2.3.2.3 Autonomia financeira: independéncia, sufici-
éncia e eficiéncia na obtencao de recursos

O aspecto financeiro da autonomia dos entes federados
é, sem duavida, o seu lado mais relevante. Afinal, sem recursos
para exercer as fungoes que lhe sdo atribuidas, toda e qualquer
delegacido de poder (administrativo, judiciario, legislativo e

20. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. por LUIS CARLOS
BORGES. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 452.

21. Para MATHEW LEEKE et alii, comentando a Constituigéo inglesa, devolution é
“o processo de devolugao do poder do centro para as unidades subnacionais. E dife-
rente do que ocorre em um sistema federal de governo, pois (...) é reversivel e as
institui¢coes por ela beneficiadas sdo subordinadas ao Parlamento Central”.
(LEEKE, Mathew, SEAR, Chris e GAY, Oonagh. An Introduction to Devolution in the
UK. London: House of Commons Library Research Papers, 2003, p. 7 — traducéo livre
do original em inglés).
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politico) aos Estados-membros sera inécua, porquanto estes
dependerio permanentemente das verbas do poder central
para o atingimento de suas finalidades. Conforme pontuam
ONOFRE BATISTA e MARINA MARINHO:

Néo ha como falar em autonomia, requisito do principio da sub-
sidiariedade, e fundamental para permitir a participagdo em
igualdade de consideragao, sem “independéncia financeira”. Em
outras palavras, nio é possivel exercer autonomamente os pode-
res politicos atribuidos sem suporte financeiro; da mesma forma,
é impossivel realizar qualquer projeto de governo sem os recursos
necessérios para tanto. Apenas é possivel falar em autogoverno,
auto-organizagio e autoadministragio se houver recursos dispo-
niveis para exercé-los. A dependéncia financeira destréi a autono-
mia de governo porque subordina a atuagio de um ente ao auxilio
do outro e tudo isso s6 ocorre na pratica com o alinhamento das
demais pessoas politicas as propostas do ente central.?

A autonomia financeira possui trés caracteristicas essen-
ciais, que sdo a independéncia, a suficiéncia e a eficiéncia na
obtencio de recursos®.

A independéncia na obtencdo de recursos deve existir
para que o ente federado néo precise sujeitar-se a outro com
vistas a obter os meios financeiros de que precisa.

A suficiéncia dos recursos angariados é fundamental
para que os entes possam atender as necessidades publicas
que estejam sob sua responsabilidade. Afinal, se a Constitui-
¢ao da os fins, precisa também prover os meios.

Por fim, a eficiéncia na arrecadacio (designada por FRITZ
NEUMARK?* como praticidade, comodidade e economicidade

22. BATISTA JR. Onofre Alves. Marinho, Marina Soares. A DRU e a deformagao do
sistema tributério nacional nestes 30 anos de Constituicdo. Revista de Informacdo
Legislativa — Senado Federal. Brasilia, ano 55, n° 219, p. 27-52. jul./set.2018. p 29.

23. CONTI, José Mauricio, Federalismo Fiscal e a Reparti¢ido das Receitas Tributa-
rias. In Tratado de Direito Tributdrio, vol. 1. MARTINS, Ives Gandra da Silva; NAS-
CIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Rogério Gandra da Silva (org.). Sdo Pau-
lo: Saraiva, 2011, p. 189.

24. Apud LOBO, Rogério Leite. Federalismo Fiscal Brasileiro: discriminagio das rendas
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arrecadatorias) busca privilegiar cada ente com os impostos
mais adequados a sua abrangéncia (local, regional ou nacio-
nal). E o que justifica, por exemplo, a atribuico & Unido dos
impostos sobre o comércio exterior e aos Municipios do im-
posto sobre propriedade imével urbana. Diga-se ainda, com
base em ONOFRE BATISTA JUNIOR?®, que desde a EC n°
19/98 o principio da eficiéncia administrativa é expresso no
ordenamento juridico-constitucional brasileiro.

E dentro do escopo da autonomia financeira do ente fede-
rado que se insere o estudo do federalismo fiscal e da respec-
tiva reparticdo das receitas tributarias, que sera feito a seguir.

3. Areparticao do produto da arrecadacao

3.1 Anecessidade de reparticao das receitas auferidas
para preservacao da autonomia financeira dos
entes federados

Os mecanismos intergovernamentais de transferéncias
de receitas, que radicam na solidariedade federativa (federa-
lismo de cooperacio), integram — ao lado da reparticdo das
fontes de receita — o segundo grande grupo de instrumentos
da autonomia fiscal.

Usualmente, a reparticio ocorre do ente maior para o
menor; no entanto, seria possivel imaginar-se um cenéario no
qual o ente menor dividiria suas receitas com os entes maio-
res, conforme pugnado pelos defensores do intitulado princi-
pio da subsidiariedade®.

tributérias e centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 117.

25. BATISTA JR., Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administra-
tiva, 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, pp. 109-63.

26. O principio da subsidiariedade representa uma reacdo ao centralismo federati-
vo, defendendo a conferéncia aos entes menores do maior plexo possivel de compe-
téncias (inclusive, portanto, as tributarias), haja vista que a proximidade com o ci-
dadio permite maior eficiéncia no atendimento as necessidades publicas. Dentro
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De todo modo, a transferéncia intergovernamental de
receitas (reparticdo do produto da arrecadacao) desempenha
papel de relevo no amortecimento das desigualdades fiscais
no contexto da Federagdo, contribuindo decisivamente para a
erradicagio da pobreza, da marginalizagao e para a reducgio
das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III da CR/88).

3.2 As formas de reparticao vertical de receitas:
obrigatérias e voluntarias; vinculadas e nao-vin-
culadas; diretas e indiretas

As transferéncias de receitas entre os entes federados po-
dem decorrer de uma obrigagio constitucional ou legal entre
as unidades da federacao (sendo denominadas na doutrina
estrangeira de “revenue-sharing arrangements”) ou, entao, de
uma relagio contratual entre as ordens juridicas parciais, a titu-
lo de assisténcia financeira (sdo os “grants” do direito foraneo).

Outro critério classificatério é o que destaca a vinculacao
dos recursos repassados a finalidades especificas, o que per-
mite a classificacao dos repasses como vinculados ou nao-vin-
culados, conforme o ente beneficiado possa ou nao utilizar
livremente os valores percebidos.

Por fim, pode-se discernir no sistema de transferéncias
as participagoes diretas das indiretas. As primeiras se fazem
presentes quando a arrecadacédo do tributo de competéncia
de uma unidade federativa é constitucionalmente destinada a
outro ente, ao qual aquela devera fazer o necessario repasse
(ou ao qual, caso delegada a capacidade tributéria ativa, com-
petird remanescer com o todo ou parte do produto auferido).
J& as participacoes indiretas se ddo quando as parcelas de um

dessa perspectiva, os entes maiores teriam competéncias subsididrias, meramente
supletivas, atuando nos campos em que os entes menores nio conseguissem, por
limitagoes que lhe sdo inerentes, apresentar solugoes satisfatérias. Todavia, esta é
apenas uma teoria nos dias atuais, que ndo encontra solo fértil para sua implemen-
tacdo nos diversos estados federativos de “cooperacdo” existentes.
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ou mais tributos sdo destinadas a fundos, cujos recursos sao
posteriormente distribuidos as unidades federadas, consoan-
te critérios previamente estabelecidos.

Estudaremos, a seguir, casos de reparticio obrigatéria das
receitas no Ambito da federacao brasileira, que ocorrem tanto
de forma direta como indireta, em ambos os casos com e sem
vinculagdo do montante repassado a destinagoes especificas.

3.3 O sistema de participacao direta

3.3.1 Participacao dos Estados no produto da arre-
cadacao de impostos federais

Estatuem os arts. 153, § 5°,1, 157, 1, Il e 159, IT e ITII da Car-
ta Magna que pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

(a) 30% da arrecadagao do IOF incidente na origem so-
bre o ouro, quando este for ativo financeiro ou ins-
trumento cambial (art. 153, § 5°, I);

(b) atotalidade do IRRF incidente na fonte sobre rendi-
mentos pagos, a qualquer titulo, pelos Estados, suas
autarquias e pelas fundagoes que instituirem e man-
tiverem (art. 157, I);

(c) 20% do produto da arrecadacdo do imposto que a
Uniao instituir no exercicio da competéncia residual
(art. 157, II);

(d) 10% do IPI arrecadado pela Unido, proporcional-
mente ao valor das exportacdes de produtos indus-
trializados realizadas em cada Estado (art. 159, II); e

(e) 29% da CIDE-combustiveis arrecadada pela Uniao,
partilhada na forma da lei federal (art. 159, III).
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Participacao dos Municipios no produto da ar-
recadacao de impostos federais e estaduais

Conforme os arts. 153, § 5°, IT e 158 da Constituigéo, tém
as municipalidades participagao direta sobre:

(a)

(b)

(c)

(d)

(e)

6y

(g)

70% da arrecadacio do IOF incidente na origem so-
bre o ouro, quando este for ativo financeiro ou ins-
trumento cambial;

a totalidade do IRRF incidente na fonte sobre ren-
dimentos pagos, a qualquer titulo, pelos Estados,
suas autarquias e pelas fundagées que instituirem e
mantiverem;

50% do produto da arrecadacédo do ITR relativamen-
te aos iméveis nelas situados. Admite-se a delegagao
da capacidade tributdria ativa aos Municipios, na
forma do art. 153, § 4°, III, caso em que lhes caberi a
totalidade do valor arrecadado;

25% do IPI recebido pelos Estados da Uniao
na proporcdo de suas exportagoes de produtos
industrializados;

50% do IPVA relativo aos veiculos licenciados nos
respectivos territérios;

25% do ICMS. A participacao neste caso é regulada
no art. 158, IV e pardgrafo Ginico, pelo qual trés quar-
tos do valor total arrecadado sao reservados e repas-
sados na proporgio do valor adicionado nas opera-
¢oOes realizadas nos respectivos territérios, e até um
quarto na forma prevista pela legislacdo estadual (ou
federal, no caso dos territérios) que venha a dispor
sobre o assunto;

25% do montante da CIDE-combustiveis destinado
aos Estados, partilhado na forma da lei federal.
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3.3.3 Conceito de Valor Adicionado Fiscal: critérios
para a partilha entre os Municipios do ICMS e
do IPI repassados pelos Estados

A Constituicao Federal, em seu artigo 158, IV, estabelece
que 25% do produto da arrecadacido do ICMS pertence aos
Municipios, ditando, em seu parigrafo Gnico, os seguintes cri-
térios de reparticio:

(a) %, no minimo, serdo repartidos na proporc¢ao do valor
adicionado nasoperacbesrelativas a circulagiojuridica
de mercadorias e prestacoes de servigos de transporte
(interestadual e intermunicipal) e comunicacdo ocor-
ridas nos territérios dos respectivos municipios; e

(b) %, no méaximo, seré repassado na forma disposta em
lei estadual.

Mais adiante, ao determinar em seu art. 159, II que 10%
do IPI arrecadado pela Unido sera repassado aos Estados e ao
Distrito Federal na proporcao das exportacoes de produtos in-
dustrializados por aqueles realizadas, a CR/88 também exige
(art. 159, § 3°) que os Estados repassem aos respectivos Muni-
cipios 25% do valor por eles percebido da Uniao, “observados
os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo tnico, I e I1”.

A Lei Complementar n° 63/90 definiu que o valor adicio-
nado correspondera ao valor das mercadorias saidas, acresci-
do das prestagoes de servicos em territério municipal, deduzi-
do o valor das mercadorias entradas em cada ano civil.

Ou seja, consoante a legislagcao federal que disciplina a
matéria (com espeque no art. 161, I da Lei Maior, que atribui a
lei complementar a definicdo de valor adicionado para fins do
disposto no seu art. 158, paragrafo Gnico, I), o VAF é obtido a
partir de uma simples operacao aritmética:

VAF = valor das saidas de mercadorias e servigos —
valor das entradas de mercadorias
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Prosseguindo, a LC n°® 63/90 esclarece que deverao ser
computadas como saidas de mercadorias:

(a) todas as operagOes e prestacoes que constituirem
fato gerador do ICMS, inclusive as diferidas, isentas
ou alcancadas por beneficios fiscais; e

(b) as operacdes imunes do imposto.

E facil concluir — uma vez que esté literalmente consigna-
do na Constitui¢do — que a norma fundamental adota, como
critério de distribuicao do ICMS entre os Municipios, o da ter-
ritorialidade do valor adicionado, sendo que este é calculado
com base em todas as operagoes potencialmente (mas nao ne-
cessariamente) tributaveis pelo ICMS.

Segundo esse critério bésico e obrigatério em todo o 4m-
bito nacional, cada Municipio fica com o valor adicionado pro-
duzido em seu proéprio territério.

3.3.4 Avreparticao das receitas do IPI: o limitador de
20% por Estado

A previsao de repasse para os Estados de 10% do IPI arre-
cadado (com a obrigacéo destes repassarem aos respectivos Mu-
nicipios 25% do que receberem, seguindo os mesmos critérios
da reparticdo do ICMS) tem duas regras a serem observadas.

A primeira se refere a proporcido em que os valores serao
pagos. Leva-se em consideracdo o valor das exportacoes de
produtos industrializados realizadas no territério do ente
federado.

Como a redacgao originaria da Lei Maior previa imunidade
de ICMS apenas para a exportacao de produtos industrializados,
o aludido repasse foi criado para compensar a perda dos Estados
com a nao-incidéncia do imposto estadual nessas operacoes.

Todavia, para que ndo houvesse uma concentragcio ex-
cessiva do repasse em um determinado Estado (notadamen-
te Sao Paulo, que concentra a maior parte das exportacgoes
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de produtos industrializados do pais), a préopria Constituigcao
prescreveu que nenhum ente federado receberia mais de 20%
do montante total entregue pela Unido, de modo a prestigiar
os demais Estados, menos industrializados e, por conseguin-
te, exportadores em menor escala desses produtos.

Vale notar que alguns doutrinadores se referem ao repas-
se do IPI como “Fundo de Compensacgao pela Exportacao de
Produtos Industrializados”. Todavia, adotamos a classificacao
mais usual para fins desta exposicao, que considera a hipéte-
se como sendo de participacao direta do produto da arrecada-
cao dos Estados no IPI arrecadado pela Unido.

Outrossim, como ja aludido no item anterior, os Munici-
pios fazem jus a 25% do valor percebido pelos Estados a titulo
de IPI. A divisao entre as municipalidades seguiri os mesmos
critérios da reparticdo do ICMS, a saber: %, no minimo, se-
gundo as regras do Valor Adicionado Fiscal; ¥4, no méaximo,
consoante o padrao estabelecido por lei estadual.

3.3.5 Apartilha da CIDE-combustiveis: participacao
dos Estados e dos Municipios

Criada pela EC n° 33/01 e instituida pela Lein°® 10.336/01,
a CIDE-combustiveis — de competéncia da Unido - incide so-
bre a importacao e comercializagio de petroleo e seus deriva-
dos, gés natural e seus derivados e alcool combustivel. Consti-

tucionalmente, suas receitas sio mandatoriamente aplicadas
em (art. 177, § 4°, IT da CR/88):

(a) pagamento de subsidios a precos ou transporte de
4lcool combustivel, gas natural e seus derivados e
derivados de petroleo;

(b) financiamento de projetos ambientais relacionados
com a industria do petréleo e do gas;

(¢) financiamento de programas de infraestrutura de
transportes.
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Em face dos elevados volumes de arrecadacao, em 2003
foi aprovada a EC n° 42 que, inicialmente, destinou aos Es-
tados 25% da arrecadacao da CIDE, na forma da lei federal,
assegurando ainda aos Municipios respectivos a participacao
em 25% desse montante.

Posteriormente, por meio da EC n° 44/04, a parcela dos Es-
tados foi elevada para 29%, permanecendo incélume, todavia,
o montante a ser repassado as respectivas municipalidades.

A Lei n° 10.866/04 regulamentou a forma de partilha da
CIDE entre os Estados, erigindo os seguintes critérios:

(a) 40% proporcionalmente a extensao da malha viaria
federal e estadual pavimentada existente em cada
Estado e no Distrito Federal, conforme estatisticas
elaboradas pelo DNIT;

(b) 30% proporcionalmente ao consumo, em cada Estado
e no Distrito Federal, dos combustiveis a que a CIDE
se aplica, conforme estatisticas elaboradas pela ANP;

(c) 20% proporcionalmente a populagao, conforme apu-
rada pelo IBGE,;

(d) 10% distribuidos em parcelas iguais entre os Estados
e o Distrito Federal.

Os valores deverao, conforme teor da lei, ser obrigatoria-
mente aplicados pelos Estados em programas de infraestrutu-
ra de transportes.

Os Municipios fazem jus, consoante o art. 159, § 4° da Lei
Maior, a 25% do montante da CIDE percebido pelos Estados.

O critério de reparticdo entre as Municipalidades foi es-
tabelecido de forma proviséria pela Lei n° 10.866/04, a saber:

(a) 50% proporcionalmente aos mesmos critérios pre-
vistos na regulamentacao da distribuicao dos recur-
sos do Fundo de Participacido dos Municipios (valor
adicionado fiscal + lei estadual); e
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(b) 50% proporcionalmente a populacao, conforme apu-
rada pelo IBGE.

Da mesma forma que os Estados, os Municipios restam
obrigados a aplicar os recursos da CIDE em programas de in-
fraestrutura de transportes.

3.4 O sistema de participacao indireta

3.4.1 Caracteristicas dos fundos

Complementando este cenério, encontram-se na Consti-
tuicdo varias formas de participacao indireta, em que a dis-
tribuicdo da pecunia recolhida é intermediada pelos fundos,
dando-se em mais de uma etapa.

Tais formas de participacdo estiao essencialmente descri-
tas no art. 159 da CR/88, que prevé dois dos principais fun-
dos: o de Participacao dos Estados e Distrito Federal (FPE) e
o de Participacdo dos Municipios (FPM), tratando ainda dos
Fundos de Financiamento da Regido Norte (FNO), Nordeste
(FNE) e Centro-Oeste (FCO).

Fundo pode ser definido como toda reserva de receita,
paraaaplicacdo determinada em lei, ndo sendo dotados de per-
sonalidade juridica e tampouco de capacidade postulacional.

Caso determinado Estado ou Municipio entenda que re-
cebeu valores a menor nao é ao Fundo que se dirigira, mas
ao Tribunal de Contas da Unido, entidade encarregada de
efetuar o célculo das quotas e fiscalizar sua distribuigdo. Os
calculos elaborados pelo TCU sao anuais, ndo podendo haver
qualquer alteracédo nos indices durante o exercicio financeiro,
porque prevalece a ideia da anualidade de sua vigéncia, con-
forme precedentes do STF?.

27. STE, Pleno, MS n° 24.098/DF, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJ 21.05.2004, p. 33.
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3.4.2 Fundos nao vinculados a despesas especificas

3.4.2.1 Fundo de Participacao dos Estados e Distrito
Federal.

O FPE tem assento no art. 159 da Constituicao Federal,
sendo formado por receitas provenientes dos impostos fede-
rais sobre a renda e sobre produtos industrializados, a serem
distribuidas segundo os critérios estabelecidos em normas in-
fraconstitucionais. Este fundo tem como principal fonte 21,5%
do montante arrecadado pela Unido com o IR e o IPI, descon-
tados da base de célculo, no primeiro caso, os valores retidos
na fonte diretamente apropriados pelos Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios.

Sua regulamentacéio era realizada, até o ano de 2012, pela
Lei Complementar 62/89, que continha, em seu anexo Unico, 0s
coeficientes individuais de participacao dos Estados e do Dis-
trito Federal no Fundo, que, inicialmente, foram criados para
serem aplicados até o exercicio de 1991, prevendo-se a criacéo
de lei especifica para os exercicios de 1992 e posteriores.

No entanto, ante a inércia do Congresso, os coeficientes
originérios continuaram sendo aplicados nos anos subsequen-
tes, em que pesem as modificagoes tanto da renda per capita
como da populacio de cada ente federado ao longo dos anos.

Em face disso, o STF declarou a inconstitucionalidade da
LC n° 62/89, todavia sem pronuncia de nulidade, com efei-
tos pro futuro, mantida a sua vigéncia até 31 de dezembro de
2012%, conferindo tempo para que o Congresso dispusesse

28. Confira-se a ementa:

“Fundo de Participagao dos Estados - FPE (art. 161, inciso II, da Constituicdo). Lei
Complementar n° 62/1989. Omisséao inconstitucional de carater parcial. Descumpri-
mento do mandamento constitucional constante do art. 161, II, da Constituicéo, se-
gundo o qual lei complementar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de
Participagio dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio socioeconémi-
co entre os entes federativos. Acoes julgadas procedentes para declarar a inconsti-
tucionalidade, sem a prondncia da nulidade, do art. 2°, incisos [ e II, §§ 1°,2° e 3°, e
do Anexo Unico, da Lei Complementar n.° 62/1989, assegurada a sua aplicagio até
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novos critérios, por meio de lei complementar. A declaracao
de inconstitucionalidade acolheu os argumentos de que o
transcurso de longos anos sem qualquer alteracio nos crité-
rios de reparticao nio reflete a situagao populacional e socioe-
condmica do Brasil do hoje, que devem ser considerados, por
expressa disposicdo do CTN, para essa finalidade.

Assim, sanando a situagio apresentada, foi editada, no
ano de 2013, a Lei Complementar n° 143, que conferiu nova
redacgdo a L.C n° 62/89, estabelecendo que os valores devem
ser distribuidos aos Estados nas seguintes proporgoes:

(a) Aplicacao, até o dia 31 de dezembro de 2015, dos coe-
ficientes individuais de participacdo dos Estados e
do Distrito federal nos termos do Anexo Unico da Lei
Complementar®;

(b) A partir do dia 1° de janeiro de 2016, o valor igual
ao que foi distribuido no exercicio de 2015, corrigido
pelo IPCA e pelo percentual equivalente a 75% da
variacéo do PIB do ano anterior ao ano considerado
para base de céalculo;

(¢) A parcela que superar o montante especificado no
inciso II sera distribuida proporcionalmente a coe-
ficientes individuais de participacao obtidos a partir
da combinacao de fatores representativos da popu-
lagdo e do inverso da renda domiciliar per capita da
entidade beneficiaria.

31 de dezembro de 2012.” (STF, Pleno, ADI n° 875/DF, Relator Min. GILMAR MEN-
DES, DJe 29.04.2010).

29. Nos termos do Anexo Unico da Lei Complementar 62/89, sdo os coeficientes:
Acre, 3,4210; Amap4, 3,4120; Amazonas, 2,7904; Par4, 6,1120; Rondoénia, 2,8156; Ro-
raima, 2,4807; Tocantins, 4,3400; Alagoas, 4,1601; Bahia, 9,3962; Cear4, 7,3369; Mara-
nhéo 7,2182; Paraiba, 4,7889; Pernambuco, 6,9002; Piaui, 4,3214; Rio Grande do
Norte, 4,1779; Sergipe4,1553; Distrito Federal, 0,6902; Goiés, 2,8431; Mato Grosso,
2,3079; Mato Grosso do Sul, 1,3320; Espirito Santo, 1,5000; Minas Gerais, 4,4545; Rio
de Janeiro, 1,5277; Sao Paulo, 1,0000; Paran, 2,8832; Rio Grande do Sul, 2,3548; e
Santa Catarina, 1,2798.
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Além disso, a LC n° 143/2013 revogou ainda os artigos 88
e 89 do Cédigo Tributario Nacional, que tratavam da repar-
ticao do FPE em 5% proporcionalmente a superficie da en-
tidade participante e 95% proporcionalmente ao coeficiente
individual de participacao.

Por fim, anote-se que, por obra da EC n° 53/06, 20% do
FPE é destinado ao FUNDEB respectivo (um por Estado),
viabilizando os investimentos em educacao bésica. Da mesma
forma, 18% do FPE ¢ vinculado a investimentos na area da
saude, conforme a EC n° 29/00 c/c LLC n° 141/12. Desse modo,
a livre destinagdo do FPE se aplica a somente 62% dos valores
percebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal.

3.4.2.2 Fundo de Participacao dos Municipios

O critério de reparticdo do Fundo de Participacao dos
Municipios, financiado por 23,5% da arrecadacao do IR e do
IPI, é estabelecido pelo art. 91 do Cédigo Tributario Nacional.
Conforme esse dispositivo, 10% do valor do fundo é destinado
as capitais, ao passo que os demais 90% séo repartidos entre
os Municipios do interior, valendo ainda notar que, por for-
ca do Decreto-lei n° 1.881/81, 4% dos recursos destinados aos
municipios do interior constituem uma reserva que é reparti-
da exclusivamente entre os municipios com populacio supe-
rior a 156.216 habitantes, sem prejuizo da participacio destes
na divisdo dos 96% restantes.

H4 basicamente dois critérios que orientam a reparticéo
do FPM:

(a) o numero de habitantes do municipio, conforme os
dados mais recentes divulgados pelo IBGE; e

(b) o inverso da renda per capita do Estado em que o
Municipio estiver situado.

Dessarte, quanto maior o nimero de habitantes e quan-
to menor a renda per capita estadual, maior serda a parcela
do Municipio no 4mbito do FPM, o que ocasionalmente gera
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protestos por parte das Municipalidades cuja populacao se re-
duz ao longo dos anos.

Vale notar que, por obra da EC n° 53/06, 20% do FPM é
destinado ao FUNDEB do Estado em que o Municipio esti-
ver situado, para financiar investimentos em educacao basi-
ca. Outrossim, 12% do FPM ¢ vinculado a aplicagdo em agoes

relativas a satide por meio de fundos municipais destinados a
essa finalidade, consoante a EC n° 29/00 ¢/c LC n° 141/12.

A vinculacdo ao FUNDEB e aos Fundos de Satde néo
alcanga, entretanto, o um ponto porcentual da arrecadacéo do
IR/IPI que foi adicionado ao FPM pela EC n° 55/07, cujo esco-
po é financiar os Municipios para pagamento do 13° salario de
seus funcionérios, razao pela qual o valor somente é creditado
em favor daqueles no primeiro decéndio do més de dezembro
de cada ano.

Desse modo, a livre destinagdo do FPM se aplica apenas a
68% dos valores percebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal.

3.4.3 Fundos vinculados a despesas especificas

3.4.3.1 Fundos constitucionais de financiamento ao
setor produtivo das regioes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste

O art. 159, I da Carta Magna prescreve a destinacdo de
3% do produto da arrecadacao do IPI e do Imposto de Renda
a fundos direcionados especificamente as regides mais neces-
sitadas do pais.

Tais fundos visam a contribuir para o desenvolvimento
econdmico e social das respectivas regides, mediante a exe-
cucao de programas de financiamento aos setores produtivos,
em consonincia com os respectivos planos regionais de de-
senvolvimento (Lei n°® 7.827/89, art. 2°).

No caso do Nordeste, o Fundo Constitucional de Finan-
ciamento inclui a finalidade especifica de financiar, em con-
dicbes compativeis com as peculiaridades da area, atividades
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econOmicas do semidrido, as quais serao destinadas metade
dos recursos ingressados nos termos do art. 159, I, ¢ da Cons-
tituicao (Lei 7.827/89, art. 2°, § 2°).

Frequentam o rol de beneficiarios dos Fundos de Finan-
ciamento os produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas,
além das cooperativas de producédo que desenvolvam ativida-
des produtivas nos setores agropecudrio, mineral, industrial
e agroindustrial das regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Conforme a legislacao aplicavel, a divisdo dos recursos
(3% do produto da arrecadagio do IR e do IPI) se opera da
seguinte forma:

(a) 1,8% para o Fundo da regido Nordeste;

(b) 0,6% para cada um dos Fundos das regiées Norte e
Centro-Oeste.

3.4.3.2 Fundo de Desenvolvimento da Educacao Ba-
sica - FUNDEB

O caput do art. 212 da CR/88 determina que a Unido aplica-
ra, anualmente, no minimo 18% da receita proveniente da ar-
recadacgao de impostos em manutencao e desenvolvimento da
educacao, sendo esse porcentual de 25% para os Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, incluindo nesse montante os valo-
res recebidos a titulo de transferéncias intergovernamentais.

Trata-se de uma excecao ao principio inserto na parte ini-
cial do art. 167, IV, da CR/88, pelo qual é vedada a vinculagéo a
6rgéao, fundo ou despesa do produto da arrecadagio de impostos.

Todavia, constatada a importancia da educagéo e a insufi-
ciéncia dos recursos a ela destinados, criou-se, em 1997, o inti-
tulado FUNDEF - Fundo de Manutencéao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério, que vigo-
rou até 2006, tendo sido substituido pelo atual FUNDEB - Fun-
do de Desenvolvimento da Educag¢ao Bésica e Valorizagao dos
Profissionais da Educacao (com validade até 2020), cujo escopo
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é o de incrementar os recursos destinados a educacao basica,
compreendida esta desde a educacao infantil até o ensino médio.

O FUNDEB foi criado pela Emenda Constitucional n°
53/06, que determinou o direcionamento de 20% das receitas
auferidas pelos Estados com:

48

(a)

(b)

(c)

(d)

a cobranca dos seus préprios impostos (art. 155, I, IT
e III da CR/88);

a transferéncia, pela Unido, da parcela correspon-
dente a 20% dos impostos por ela criados no exerci-
cio da competéncia residual (art. 157, II da CR/88);

a transferéncias de receitas, pela Unido, por meio do
Fundo de Participagio dos Estados, formado por 21,5%
da arrecadacéo do IPI e do IR (art. 159, I, a da CR/88);

a transferéncia, pela Unido, de 10% da arrecadacao
do IPI, na proporgiao das exportacoes realizadas em
cada Estado (art. 159, II da CR/88).

Outrossim, também comporao o FUNDEB 20% das recei-
tas auferidas pelos Municipios com:

(a)

(b)

(c)

as transferéncias de receitas, pela Uniéo, relativas a
arrecadacao do ITR (50% ou, caso o Municipio tenha
assumido a capacidade tributaria ativa, 1009% do pro-
duto da arrecadacio);

as transferéncias de receitas, pelos Estados, relativas
a arrecadacao do IPVA (50%) e do ICMS (25%);

as transferéncias de receitas, pela Unido, por meio
do Fundo de Participagao dos Municipios (excetuada
a parcela de 1% da arrecadacgao do IR e do IPI que
é distribuida aos Municipios pelo FPM no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano, para que
as municipalidades possam arcar com o 13° salario
dos seus funcionérios).
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A razido de estarmos tratando do FUNDEB no dmbito
das transferéncias intergovernamentais de receitas deve-se
ao fato de que a Unido, por expressa determinagio da EC n°
53/06, contribui quando necesséario com até 10% do valor apor-
tado pelos Estados e Municipios, de modo a viabilizar que, em
cada Estado da Federacao, os recursos para a educacao bésica
alcancem um valor minimo por aluno definido na legislacao.

Assim é que o FUNDEB constitui mais uma forma de
transferéncia intergovernamental de receitas, todavia, com
expressa vinculagdo aos dispéndios com a educagao basica.

Essa arazio, inclusive, pela qual a EC n°® 53/06 prescreveu
que o art. 160 da Constituicao (cujo paragrafo inico trata da
possibilidade de retencéao, pela Unido e Estados, dos repasses
de receitas devidos aos demais entes) se aplica ao FUNDEB.

3.4.3.3 Fundo da Saude

A EC n° 29/00 determinou que Unido, Estados e Munici-
pios aplicassem parcela das receitas oriundas de suas arreca-
dacbes de impostos e transferéncias intergovernamentais em
acoes relativas a satude publica.

Para o periodo entre 2000 e 2004, por forca de dispositivo
da prépria EC n° 29/00, os porcentuais minimos destinados a
saude foram previstos na Lei Maior (art. 74 do ADCT).

Todavia, a partir de entdo, o minimo da receita de impos-
tos/transferéncias a ser aplicado em satde passou a depender
da edigido de lei complementar.

Somente em janeiro de 2012 foi editada a LC n° 141/12,
que estabeleceu:

(a) para a Unido, a obrigatoriedade de aplicacdo em
saude de, no minimo, o mesmo valor empenhado no
exercicio imediatamente anterior, acrescido da va-
riagdo positiva do PIB;
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(b) para os Estados e Distrito Federal, a aplicacdo em
saude de, pelo menos, 18% das receitas obtidas com
a arrecadacio dos impostos estaduais (art. 155, I, IT e
III da CR/88), do IRRF que lhes compete (art. 157, I
da CR/88), dos repasses dos impostos residuais (art.
157, IT da CR/88), do Fundo de Participagio dos Esta-
dos (art. 159, I, a) e do IPI (art. 159, IT da CR/88);

(c) para os Municipios, a aplicacdo em satude de, pelo
menos, 12% das receitas obtidas com a arrecadacéo
dos impostos municipais (art. 156, I, IT e IIT da CR/88)
e do IRRF que lhes compete (art. 158, I da CR/88),
bem como das transferéncias do ITR (50% ou 100%
do produto arrecadado — art. 158, II da CR/88), do
IPVA (50% - art. 158, III da CR/88), do ICMS (25% —
art. 158, IV da CR/88), do Fundo de Participacgio dos
Municipios (excetuada a parcela destinada ao paga-
mento do 13° do funcionalismo municipal — art. 159,
I, b da CR/88) e do IPI repassado pelos Estados pela
compensacao das perdas com a exportagido de pro-
dutos industrializados (art. 159, § 3° da CR/88).

A LC n° 141/12 determinou, ainda, a criacdo de Fundos
de Saude federal, estaduais e municipais, sendo certo que o
seu estudo neste capitulo, relativo as transferéncias intergo-
vernamentais vinculadas, deve-se ao fato de que os recursos
do Fundo federal serdo transferidos aos Fundos Estaduais
e Municipais com base em critérios estabelecidos pelo Con-
selho Nacional de Saude, criado no d&mbito do Ministério da
Saude. A seu turno, os fundos estaduais fardo aportes aos fun-
dos municipais, seguindo igualmente as regras pactuadas pe-
los respectivos fundos estaduais de satude.

Tais transferéncias sao classificadas como automaticas e
obrigatérias pela LCn° 141/12, sendo certo que eventual reten-
cao dos valores devera fundar-se apenas nas hipéteses consti-
tucionalmente estipuladas, que serdo a seguir detalhadas.
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3.5 Previsées constitucionais de retencao de recursos.

O art. 160 da Lei Maior veda, em seu caput, a “retencéo ou
qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atri-
buidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”.

Seu paréagrafo tnico, todavia, autoriza excepcionalmente
a retencao dos repasses, condicionando a entrega dos valores
pela Uniéo:

(a) ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas au-
tarquias; e

(b) ao cumprimento do dever de aplicacdo da parcela
constitucional dos recursos em acoes e servigos de
saude®.

Outra possibilidade na qual o repasse das verbas pode
ser obstado é a prevista no art. 167, § 4° da Lei Maior. Este
dispositivo permite a vinculacdo de receita de impostos pelos
Estados, DF e Municipios para pagamento de débitos perante
a Unido, assim como para prestagio de garantia ou contraga-
rantia em operacgoes de crédito.

Noticia JOSE MAURICIO CONTTI* que, “dada a dificul-
dade financeira que assola grande parte dos Estados e Muni-
cipios, ndo é incomum que a Unido proceda ao bloqueio das
contas a serem repassadas, em razdo de os beneficiarios nédo
terem saldado suas dividas”, o que acaba gerando questiona-
mentos judiciais sobre o exercicio desta prerrogativa prevista
no texto constitucional.

30. E interessante notar que, apesar de a CR/88 também estipular valores minimos
a serem empregados em educacdo, a possibilidade de retengido somente passa a
existir caso o ente federado descumpra a obrigagao de aplicagido minima dos recur-
sos de impostos e repasses em agdes de satude.

31. CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. Sao Paulo:
Juarez de Oliveira, 2001, p. 117.
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Fato que provocou grande repercussao na imprensa foi a lide
instaurada, em 1999, por Minas Gerais, em razio da apropriacio
pela Unifo do repasse de recursos devidos ao Estado, para saldar
dividas deste (PET 1654/99, PET 1662/99 e PET-AgRg 1665-MG).

Os desentendimentos se deram em razao do “Protocolo
de Acordo”, firmado pelos Estados com a Unido em setembro
de 1996, através do qual fixaram-se diretrizes para a renego-
ciagao das dividas estaduais no bojo do “Programa de Apoio a
Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados”.

A época Procuradora-Geral do Estado, MISABEL DER-
Z1% leciona que as clausulas ali pactuadas:

“autorizavam, em caso de inadimpléncia, a intervencio da Uniéo
nas contas bancarias do Estado, para se apropriar dos recursos
necessérios a quitacdo das obrigacoes assumidas. O credor, sem
mesmo notificar o devedor, sem sequer ouvi-lo, calcula o que en-
tende valer o seu crédito, apura-o, atualiza-o e pratica execugio
extrajudicial sumaria”.

Ora, as cldusulas autorizativas da retencao dos repasses,
para se compatibilizarem com o espirito federativo, apenas
admitem interpretagio restritiva. De fato, o condicionamento
da entrega do repasse (consoante autoriza o paragrafo inico
do art. 160 da Lei Maior) ndo pode ser compreendido como
permissédo para que a Unido utilize os recursos que perten-
cem aos demais entes federados. Assim, os valores retidos de-
vem permanecer na respectiva conta bancéaria, aguardando a
quitacao das dividas entre as unidades federadas.

Quanto a vinculacido das receitas de impostos para paga-
mento de débitos perante a Unido (art. 167, par. 4°), tampouco
se pode compreender como uma possibilidade de apropria-
cao direta pela Uniao dos valores titularizados pelos Estados
e Municipios. Ao revés, trata-se tdo-somente de permissao
para que o ente federado, no exercicio de sua competéncia

32. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Comentarios aos arts. 40 a 47 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal. In MARTINS, Ives Gandra da Silva e NASCIMENTO, Carlos
Valder do (org.). Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 303.
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orcamentaria, destine parcela dos seus impostos a quitacao
de suas dividas com o ente maior ou, entao, a prestacao de ga-
rantia em novas operacoes de crédito contratadas com aquele.

Descabido, portanto, o autopagamento mediante a apo-
deracdo de recursos alheios. De fato, como leciona REGIS
FERNANDES DE OLIVEIRA3*, “a forma adequada para exi-
gir o pagamento é a comum utilizada por todas as pessoas
fisicas ou juridicas portadoras de um titulo, isto é, leva-lo ao
Judiciario para apuragio de sua liquidez e, entao, sujeitar-se
a expedicgao de precatérios”.

Outrossim, em atencéo ao pacto federativo, deve-se con-
siderar como argumento de defesa dos Estados e Municipios
a impossibilidade material do pagamento, dada a escassez de
recursos ou insuficiéncia para satisfacdo das obrigagoes pri-
marias da populacio.

Segundo esta linha argumentativa, é de se concluir que
extrapolou os limites do que prevé a Constituicdo o art. 40,
§ 1°, II da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00) ao
estatuir que:

“a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou
pelos Estados aos Municipios, podera consistir na vinculagio de
receitas tributarias diretamente arrecadadas e provenientes de
transferéncias constitucionais, com outorga de poderes ao ga-
rantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na liquida-
¢do da divida vencida”.

Todavia, o dispositivo segue sendo aplicado, em que pese
ser altamente questionavel.

4. Conclusoes.

Dizia RUI BARBOSA, nos idos de 1889, que antes de ser
republicano jé o era federalista.

33. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Revis-
ta dos Tribunais, 2006, p. 340.
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De fato, a organizacao politico-juridica trazida pela ex-
periéncia norte-americana, em que pesem suas mutacoes ao
longo de mais de dois séculos, vincula-se aos propésitos do
Estado Democratico de Direito.

Todavia, ha claramente, em decorréncia do hodierno “fe-
deralismo de cooperacgio”, um descompasso entre a capaci-
dade financeira do ente central e dos demais entes subnacio-
nais. Afinal, como leciona BERNARD SCHWARTZ3* sobre o
tema, “aquele que paga o flautista escolhe a musica”.

Nesse sendeiro, o estudo da reparticdo das competéncias
tributérias, assim como da reparticdo do produto da arreca-
dacgdo, possibilita inferir-se a dimensao efetiva da autonomia
que os entes federados efetivamente possuem. Afinal, como ja
mencionado, é impensavel falar-se em autonomia administra-
tiva, judiciaria, legislativa e politica se ndo houver suficiéncia
de recursos para sustenta-las.

O mecanismo de reparticao das receitas tributarias, apés
sua arrecadacao pelos entes competentes, é hoje a principal
forma de redistribuigao interna de riquezas entre as unidades
da federagéo brasileira.

Por esse motivo, toda e qualquer autorizagio para reten-
cao dos valores repassados precisa ser interpretada cum gra-
no salis, para nao se ferir a clausula pétrea do Estado brasilei-
ro que é exatamente o pacto federativo.

Contudo, um Estado que foi unitario durante 389 anos
néao se transforma por ato legislativo em uma federacao. Nao
obstante, transcorridos 123 anos da data em que os “roménti-
cos de 1889”, como diz PONTES DE MIRANDA, se puseram a
servico das oligarquias locais contra o poder central, ja é tem-
po de nos despirmos das antigas vestes e assumirmos de pla-
no nossa unido federativa, fortalecendo as Municipalidades e
os Estados de modo a aproximar a populacdo do poder que
lhes ampara e, com isso, propiciar-se uma democracia mais
plena e participativa do que a hoje vivenciada.

34. SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo Norte-Americano. Rio de Janeiro: Forense
Universitéria, 1984, pp. 44-5.
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