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i a em normas constitu-
i ibutdri ilei estrutura delineads
tema tributdrio brasileiro tem sua lifiedc mas.con
o as competéncias tributdrias, suas limitagdes ¢ a

ionai specificam os tributos 2ot '
=, . de forma ampla e minuciosa, criando um

partilha das receitas :.:Erm_‘r.w“% _o fazem

istema tributirio bastante rigido’. .

" Trata-se de um sistema tributdrio construido para um pais organizado na “.Ma:n

federativa, que tem claramente identificadas trés esferas de governo: o central, mn.
b ido, os regionai ntados pelos Estados Federados e Dis-

presentado pela Uniio, os regionais, represc: p! e

trito Federal, ¢ os governos locais, representados pelos Z:—.:Q?om.

Toda Federagio pressupde a autonomia dos entes que a integram, mnmmovnms.mw.
se essa autonomia nos aspectos politico, administrativo e financeiro, sendo este ulti-
mo o que particularmente interessa para as idéias que se nnﬁnzawﬂ mamﬁ.z.o?nn.

A autonomia financeira dos entes em uma federagio €, como ji escrevi, de fun-
damental importincia?, nio se concebendo ente autonomo que nio disponha de
recursos bastantes para suas necessidades. )

Sendo assim, na Federagio brasileira, Unido, Estados Federados, H.uqu:o Federal
e Municipios devem ter recursos que sejam, 20 mesmo tempo, suficientes mwwm fazer
frente a todas as despesas decorrentes dos encargos que lhe cabem, e obtidos de
maneira independente das demais unidades da Federaggo.

Para isso, lhes sio assegurados tributos de sua competéncia prépria, em fungio
de um sistema de repartigio de fontes de receita, que sio de extrema relevincia
quanto 20 aspecto da independéncia na obtengio de recursos. Havendo dispositivo
constitucional que atribua aos entes da federagio tributos cuja instituigio e cobran-
¢a sio de sua responsabilidade, garantem-se-lhes fontes de recursos sem interferén-
cias das demais unidades da Federagio, que ficam sujeitas tio somente a limitagdes
decorrentes de normas gerais editadas por leis de carter nacional destinadas a man-
ter um minimo de uniformidade legislativa.

Este sistema, por si 56, niio ¢ eficiente para assegurar a suficiéncia dos recursos,
imprescindivel para a autonomia financeira que se espera. Intdimeras sio as dificul-
dades que levam a isto, que procurarei sucintamente relatar.

Uma delas decorre da dificuldade em estabelecer critérios para melhor distribuir
as competéncias tributdrias, Normalmente, os tributos sio atribuidos a uma ou
outra unidade da Federagio por critérios que levam em consideragio, entre outros, a
eficiéncia na cobranga, de forma a evitar uma série de distorgGes — como por exem-~
ploa “gucrra’” (ou competiio) fiscal -, que acabam prejudicando todo o sistema.
m.nnmo assim, ﬁmm_w:.ﬁom sobre a propriedade imével, como o IPTU, sdo de competén-
MM”MMAWA“HWM ”M MWMW NMM_MM&‘ dada a Eac.é capacitagio deste ente para

> mo para identificar e cobrar o contribuinte.

T

a..:ovm:.cru..éuvm:_c% Barros C
. arvalho (Curso,
2 Federalismo fiscal e fundos..., p. 14, e

Jost Mauricio Coni - 909

- mesma esfera d

A arrecadagio de IPTU em ym Municipi 4 rba i
rrecad: na pequena, composta

por iméveis de pequeno valor, tende a ser irriséria, se co /

\. Teas i mparada com outros Muni-
cipios em que pre omine a drea urbana, com iméveis valorizados (condominios de
luxo, casas de veraneio e tantos outros),

Sendo assim, a reparticio de fontes de receita nio vai,
uma justiga em termos de arrecadagiio tribut
também niio vai, na grande parte dos entes,
suficiéncia dos recursos.

A repartigao do produto da arrecada

seguramente, propiciar
4ria entre os entes da Federagio, e
ser adequada para alcancar a necessiria

. ¢io € outra forma de garantir autonomia fi-
nanceira aos entes da Federagio, sendo dotada de instrumentos que permitem ajustar

a distribuigio de recursos de modo a atenuar distorges e propiciar uma melhor par-
tilha das reccitas tributdrias. Com mecanismos de participagéo direta na arrecadagio,
em que se estabelecem regras que dividem a receita de um tributo entre entes federa-
tivos, ou de participagio indireta, em que essa partilha transfere recursos de um ente a
outro por meio de fundos, o relacionamento financeiro entre os entes da Federagio se
aperfeigoa. Consegue-se, por meio destes mecanismos, melhorar a equagio que visa
alcancar um dos objetivos almejados pelas técnicas de federalismo fiscal, que é a auto-
nomia financeira dos entes federativos, com eqiiidade ¢ cficiéncia na partilha dos
recursos, corrigindo-se os desequilibrios verticais e horizontais existentes na Federa-
§0 e buscando aproximar-se de um ideal de justica fiscal.

Vé-se que o Brasil adota um sistema de federalismo cooperativo, essencialmente
vertical, com técnicas de cooperagio financeira entre as unidades da Federagio em que
predominam as transferéncias intergovernamentais para os entes descentralizados.

Os fundos de participagio sio instrumentos extremamente relevantes no nosso
sistema de federalismo fiscal, ¢ evidenciam as vantagens da adogio dessas técnicas de
partilha do produto da arrecadacio, com a adogio de formulas que permitem a
utilizagio de transferéncias intergovernamentais voltadas 2 melhoria na distribuigio
da renda dentro da Federagio.

O Fundo de Participagio dos Estados e Distrito Federal ¢ composto por
21,5% da arrecadagio da Unide com o imposto sobre a renda (IR) ¢ com o
imposto sobre produtos industrializados (IPI) (CF, art. 159, 1, a), e seus recur-
sos sdo distribuidos aos Estados e Distrito Federal mediante formula que leva
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da qual o Estado faz parte, a superficie
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em consideragio a regiio da federagio

itori - capi lagio.
territorial, a renda per capita ¢ a popuiag i
O Fundo de Participagio dos Municipios € composto por 22,5% da arrecadaggio da

Unido com o imposto sobre a renda (IR) ¢ com o %__gmﬂwm wmﬂmmﬁmm”wmﬂ”mww%”.
dos (IPI) (CF, art. 159, 1, &), ¢ seus recursos s10 istr] ! i
rios que consideram o fato de ser Capital do Estado, a renda per Bm.% - pOpUaciOo:
Recentemente, por meio da Emenda Constitucional n. mm\.wooﬁ mm__w Bw_om%n a com-
posigo das receitas do Fundo, coma inclusio de .E@ das H,ann_gm do vn M Mum serem
distribuidas aos Municipios no primeiro decéndio do més de dezembro de ca m ano.

Os Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste ¢ Oni_‘o'O.nmzw que impor-
tante colaboragio tém dado para garantir 0 n—nmm:é_i:_n:no nacional Ao,m art. 3o,
II) ¢ a reduzir as desigualdades sociais ¢ regionais (CF, art. 39 Hnﬂv. .83 nwao
fontes de receita 3% da arrecadagio do IR e do IP1. Seus recursos sio n__mn__uc&.om.
regra geral, por meio de transferéncias intergovernamentais voluntdrias ¢ condicio-
nadas, o que permite o direcionamento dos recursos de forma mﬁ:m.mn BnFS. as
necessidades especificas que se apresentam em cada momento nas regides mais ne-
cessitadas, e voltadas a programas e planos de desenvolvimento.

Além destes, nio se podem esquecer 0s fundos de destinagiio, ou com finalidade
especifica, como 0 FUNDEB?, fundamental para assegurar educagiio a todos, permi-
tindo o pleno desenvolvimento da pessoa (CF, art. 205); o FCEP*, importante instru-
mento para erradicar a pobreza e a marginalizagio ¢ reduzir as desigualdades sociais e
regionais (CF, art. 39, III); ¢ tantos outros previstos em nosso ordenamento juridico.

Tais fundos, como se poderd notar, importam em intrincado sistema de partilha
de recursos envolvendo os vdrios entes da Federagio.

O FUNDEB, criado pela Emenda Constitucional 53/2006, em substitui-
¢do a0 antigo FUNDEF, prevé entre suas fontes de receitas 20% dos recursos
dos impostos estaduais (ITCMD, ICMS e IPVA), os recursos Municipais
oriundos das transferéncias intergovernamentais recebidas em pela arrecadagfio
do ITR, IPVA ¢ ICMS, bem como dos Fundos de Participagio dos Estados,
Distrito Federal e dos Municipios (CF, ADCT, art. 60, II).

O Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza, previsto nos arts. 79 ¢ 80 do
ADCT da Constituicio Federal, é composto por parcela do produto da arrecadagéo
da (extinta) CPMF e do IPI, além de outras fontes.

Vé-se, pois, haver uma rede interligada de transferéncias intergovernamentais,

ME que 2 maioria dos fundos tem como parte de suas fontes de receita a arrecadagio
Hun aﬁ:rcmom previstos no ordenamento juridico vigente para determinados entes da
6deragao, e, as vezes, até mesmo recursos oriundos de receitas transferidas de ou-

e o

3 Fundo para a manutencio e desenvolvi
e mento da educagdo bésica. Vi i
4 Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza, Vide m:m.ﬂue e mcnw.e \_,NW%—:.mo SR

. Jost Mauricio Conm - 911
tros entes. Em muitos casos ocorre,

a fonte de recursos de um fundo sd
com os fundos de saide.
Inimeras ainda sio as possiby
natureza obrigatéria, em decorrg
de natureza voluntiria,

m ainda as transferéncias fundo a fundo
0 1

ilidades de énclas i

o ﬂ:&nﬂsn_ﬁ Intergovernamentais, quer de
ncia de partithas constitucionais e ega é
com ? egais, como também
© aporte de recursos vinculados 2 p gram: i
mplificado relato d b o

relal 3 i ;i
y ' ; ado relato € Questdes relacionadas a0 federalismo fiscal
4 que se analisar o sistema tributdrio brasileiro nesse :
r : contexto, com destaque para esse
ponto que se pretende enfatizar nesse texto, qual seja: 2 importancia da reparticio de
receitas tributdrias ¢ as questdes a ela inerentes em eventuais reformas tributérias
As propostas ibutdri éem significati .

s proposta de reforma :_HEHE.‘E qQue prevéem significativas alteracées na sis-
temdtica ora vigente promovem, evidentemente, modificagbes nas partilhas de re-
cursos tributirios que foram sucintamente referidas nos pardgrafos antecedentes.

E o caso da PEC (Proposta de Emenda Constitucional) 233, encaminhada pelo
Poder Executivo 2 Camara dos Deputados em 2008, Prevé-se a extingdo dos tributos
federais PIS/Pasep, Cofins, Salirio-educagio, CSSL e outros, a seremn substituidos
por um imposto sobre operagdes com bens e prestagio de servigos, ainda que se
iniciem no exterior (inclusio do inciso VIITao art. 153), ndo-cumulativo, que incidird
nas importagdes e ndo incidird nas exportagdes (o imposto sobre o valor adicionado
federal — IVA-F). Além disso, promove alteracdes no ICMS, com redugiio de
aliquotas interestaduais, alteragio na forma de concessio de créditos e modificagio
no regime de substituigio tributaria.

Feito este breve ¢ si

Tais alteragoes provocam aumentos e/ou redugdes na arrecadagio dos tributos,
sendo virios deles, como mencionado, extintos, e substituidos por outros que nio tém
a mesma forma nem quantidade de arrecadagio. E tudo isso interfere nas partilhas
dos referidos recursos, modificando os valores transferidos pela sistematica vigente.

Veja-se, por exemplo, o caso do ICMS, cujos recursos sio partilhados com os
Municipios, a quem pertencem 25% do produto de sua arrecadagio, nos termos do
art. 158, 1V, da Constituicdo. Apenas para que se tenha uma idéia da intricada rede
formada pelas transferéncias, esse recurso partilhado do ICMS ora referido € n._.nn_._.
tado aos Municipios na forma do pardgrafo tnico do dispositivo nozmnn:n_.osa
mencionado, que prevé a distribuiio de trés quartos do ﬁ_.on apurado, no E_.Enwo_
na proporgio do valor adicionado nas operages nn_»awmm a circulagdo de mercadorias
e nas prestagdes de servios realizadas em seus territdrios, sendo o valor restante
creditado aos Municipios na forma da lei mmmn&.—nu de cada mmﬁmmow mns.nmo assim,
essa partilha acaba proporcionando 20s Z:Enﬁo.m uma renda que ¢ varidvel, pois
depende da arrecadagio do ICMS, estreitamente vinculada ao Moimcnwanmnwmnw MM
oscilagSes da Economia, e também extremamente mnmnamnsnw o tipo de ativi =
econdmica realizada no préprio Municipio, uma vez que mnwnm este com uma re

i i lacionada ao valor que foi adicionado na operagio de
ta proporcional do imposto re
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circulagio nele realizada. Isso sem contar que parte do valor ¢ wE::En_m_ :».».o::p
prevista em lei estadual prépria de cada Estado, que pode, 10“._55_3_ criar mmﬁn:..u
peculiar de divisio desses recursos. Complexo, pois, eventual cilculo nE.u tenha %mﬁ.
finalidade avaliar o montante de recursos gerado por essa fonte de receita munici-
pal, bem como a sua regularidade ¢ quantidade. o :

Tanto assim ¢ que referida PEC cria um Fundo de Equalizagio de Wunnuﬁw
(FER), visando justamente compensar as perdas dos Estados com as modificagges
decorrentes da Emenda Constitucional.

No entanto, é muito dificil que esses cilculos sejam feitos n.on.ﬁ precisio, pois
envolvem circunstincias que decorrem de comportamentos mom::m e econdmicos
que s alteram em tempo, modo e lugar, inviabilizando uma previsio futura G.SB“ o
que também impede uma regra de partilha de recursos do m.cﬁmo mw Equalizagio
capaz de suportar perdas que sequer podem ser rigorosamente identificadas.

Essc sistema tributirio brasileiro a que nos referimos ao longo desse texto, cujo
arcabougo estd construido basicamente no Titulo VI, Capitulo I da Constituigio
(artigos 145 a 162), prevé uma séric de tributos que os entes da Federagao podem
instituir, sendo parte deles de competéncia exclusiva de cada um dos entes da Fede-
ragdo (como os impostos da Unido, nos artigos 153 ¢ 154; dos Estados e Distrito
Federal, no artigo 155; ¢ dos Municipios, no artigo 156). Prevé também a partilha
dessas receitas, cujas principais regras constam dos artigos 157 a 159. Utiliza o
sistema tributirio brasileiro, como se vé, virias das técnicas de federalismo fiscal,
havendo tanto repartigdo de fontes de receita, como repartiio do produto da arre-
cadagio, diretamente e por meio de fundos, com virias espécies de transferéncias
intergovernamentais.

Cuida-se, pois, de um sistema complexo, € que, evidentemente, exige aperfeigoa-
mentos e adaptagoes. E de se admitir que, estando o sistema tributdrio sujeito a todas
as transformagbes pelas quais passa a sociedade, em especial no que tange ao aspecto
econdmico, deva ser alterado de modo a se ajustar a elas, sempre em busca dos objeti-
vos fundamentais da Repiblica Federativa do Brasil, expressos em seu artigo 3°.

Dai porque naturais e saudaveis discusses que permanentemente estio presen-
tes em nossa seara politica em torno de reformas constitucionais tributarias.

Hi que se fazer um reparo, contudo, no fato de que tais discussGes, no mais das
vezes, pecam por nio colocar no centro das atengdes aquele que, no meu modo de

ver, € o aspecto fundamental em uma alteragio no sistema tributdrio: a reparti¢ao
das receitas tributarias.

As finangas dos entes federativos brasileiro
deralismo fiscal vigente,

s estio vinculadas e adaptadas ao fe-

Sme construido pelo sistema tributirio positivado em nossa
Constituigio. As receitas arrecadadas pelas unidades fed
uma infinidade de despesas pblicas,

servidores, contratos de prestadores d

erativas estdo vinculadas a
delas dependendo o pagamento de saldrios de
¢ servicos e fornecedores, construgio de obras

contratadas, sa:mmmnmo de material e . Jost Mauricio Conmi-913
por MENor que seja, que venha a redyz;, a sanmawzwwm %ES
sard grandes transtornos 3 continuidade ny vamSﬂWo : e u : fed

Um exemplo dessa dificuldade Pode ser constataq e mn?.;mOw publicos,
cada pela pesquisa demogrifica da 2da com a sim

= y Fundacio
lagio, cujos dados sio utilizados para a di

Participagio dos Estados ¢ Distrite Fedetal ¢ dos Municipi 1
de Municipios que, em decorréncia da redugio R
reduzida, gerando graves problemas em suas f;
geradas, que a Lei Complementar 91, de 19
coeficiente dos Municipios que haviam sofid

s. Qualquer alteragio,
m ente m&n-mn«,P cau-

ples alteracio provo-
por caleular a popu-
rsos dos Fundos de
ndmeros s3o os casos
populacional constatada, tém sua cota
nancas, Tamanhas sio as dificuldades
97, procurou atenud-las, mantendo o
o redugio (art. 10, § 20). Cito 0 exem-

IBGE, Tesponsivel
stribuigio dos recy

cagio de regra ji vigente, cujos mnmaovnu._
agio em alguns Municipios.

judicial no enfrentamento do problema.
Apenas para se ter uma idéia da dificuldade que se pode esperar, ¢ interessante
destacar recente decisio do E. Supremo Tribunal Federals, que reconheceu existir
repercussio geral na decisio que vai deliberar acerca de recurso interposto contra
decisio do Tribunal de Justica de Santa Catarina, que reconheceu nio poder a
concessio de incentivos fiscais pelo Estado Federado implicar diminuiggo do repas-
se do ICMS constitucionalmente assegurado aos Municipios. Nio ¢ o caso de en-
trar na discussio acerca do mérito da decisdo neste momento, uma vez tratar-se de
questdo extremamente interessante e relevante, que demandaria andlise profunda e
detalhada. Mas importa trazer  colagio o fato de que a simples concessdo de incen-
tivo fiscal, por ente competente para tributar, quando o faz com tributo partilhado,
tem encontrado resisténcia nos Tribunais, por entenderem que a reccita transferida
€ dos entes beneficiados e niio pode ser afetada.

Nio faltam ainda 6bices de natureza

Admitindo-se que a sociedade brasileira j4 niio mais suporta aumento na carga
tributiria total, o que ficou bem claro com a recente nio-aprovagio da emenda
constitucional que previa a prorrogagio da CPMF por mais um periodo, isto deve
ser levando em consideragio como verdadeira “cliusula pétrea”, ainda que infor-
mal, por qualquer proposta de reforma tributdria. Nao havendo E::S”:o na carga
tributiria total, as propostas, por conseqiéncia, .mEn.E.Q-wo necessariamente fem
alteragGes na partilha vigente, mantida a carga tributdria total nowmn:-ﬁ. Hipéte-
se que levaré a redugbes no quinhao de alguns entes da ﬂ&n.nmﬁo € aumento ._M
de outros, ja que serd meomw?mr dada a complexidade do sistema, promover

uma alteragio sem que esta €quagio se modifique.

5 RE 572.762-RG/SC, Rel. Min Ricardo Lewandowski, j. 18.6.2008.
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ransposta por qualquer tentativa
ributério. Nenhum dos atores
ral, estaduais e municipais) —

914 - FeDerALISMO FISCAL EREFORMA TRIBUTARIA:
ande dificuldade a ser €
e nosso rigido sistema U
sirios, governo (fedes

Neste ponto reside a gr
de alteragio constitucional d
envolvidos — contribuintes, empre
aceita a inevitavel redugdo de sua rec

Interessante a sintese feita por Ricardo . i

(...) areforma tributiria é um paradoxo: todos a desejam, _‘.E_w E:m:n— n mmm
bé-la como um projeto global, que possa atender a0s _=n.wn.nmmam a sociedade
. das maiores cargas tributirias do mundo; do

como um todo, oncrada por uma das ot 5 2
setor produtivo que, com © atual regime, perde competitividade diante da con:

corréncia internacional; da Unido, cujos recursos sio majoritariame 5_8 consumi-
dos pelo pagamento de encargos das dividas internas € externas e pelos compro-
missos da Seguridade Social; dos Estados, que i:m.num»:_ m:::M de um
ordenamento constitucional que lhes deu muitas obrigagdes ¢ poucas fontes de
recursos, ¢ dos Municipios,

em sua franca maioria dependentes do repasse das
" e i e
verbas referentes as transferéncias constitucionais.

eita.
Ribeiro, a0 iniciar texto sobre o tema:

E questiona: )
se todos querem a reforma, resta saber que reforma vird: a da Uniio, a dos

Portanto,
02’

Estados, a dos Municipios, a das empresas ou a do cidada

A reforma tributiria é tarefa dificil, se nio impossivel, mas que tem de ser cum-

prida. Este o grande desafio que esperamos consiga ser vencido por nossos legisla-
dores, a fim de que possamos ver a tio descjada reforma tributiria deixar de ser uma

utopia para se transformar em realidade. :
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