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O FEDERALISMO BRASILEIRO E A
REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS

André Mendes Moreira'

SuMArio: 1. Introducio. 2. Defini¢io de Estado Federal. 2.1. Origens ctimoldgicas.
2.2.Distingio entre Federagio e Confederagio. 2.2.1.A Unido como representante uni-
ca dos Estados-membros no plano internacional. 2.2.2. A indissolubilidade do vinculo
entre os Estados-membros. 2.2.3. Ordenamento juridico vinculativo da Unido e dos
Estados-membros e o postulado da simetria. 2.3. Distingdo entre Federacio e Estado
Unitirio. 2.3.1. Lei da Participacio. 2.3.2. Lei da Autonomia. 2.3.2.1. Origem etimolo-
gica. 2.3.2.2. As faces da autonomia no Estado Federal: administrativa, judicidria, legis-
lativa ¢ politica. 2.3.2.3. Autonomia financeira: independéncia, suficiéncia ¢ eficiéncia
na obtencio de recursos. 3. A repartigio do produto da arrecadagio. 3.1. A necessidade
de reparticio das receitas auferidas para preservacio da autononia financeira dos entes
federados. 3.2. As formas de repartigio vertical de receitas: obrigatorias e voluntarias;
vinculadas e nio-vinculadas; diretas e indiretas. 3.3. O sistema de participacdo direta.
3.3.1. Participacio dos Estados no produto da arrecadagio de impostos federais. 3.3.2.
Participagio dos Municipios no produto da arrecadagio de impostos federais e esta-
duais. 3.3.3. Conceito de valor adicionado fiscal: critérios para a partilha entre os Muni-
cipios do ICMS e do IPI repassados pelos Estados. 3.3.4.A repartigio das receitas do IPI:
O limitador de 20% por Estado. 3.3.5. A partilha da CIDE-Combustiveis: participagao
dos Estados e dos Municipios. 3.4. O sistema de participagjo indireta. 3.4.1. Caracteris-
ticas dos fundos. 3.4.2. Fundos nio vinculados a despesas especificas. 3.4.2.1. Fundo de
Participagio dos Estados e Distrito Federal. 3.4.2.2. Fundo de Participagio dos Munici-
pios. 3.4.3. Fundos vinculados a despesas especificas. 3.4.3.1. Fundos constitucionais de
financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Ocste. 3.4.3.2.
Fundo de Desenvolvimento da Educacio Bisica — FUNDEB. 3.4.3.3. Fundo da Satde.
3.5. Previsdes constitucionais de retengio de recursos. 4. Conclusoes.

1. INTRODUCAO

O Federalismo, como atualmente conhecido, é usualmente creditado a experiéncia
norte-americana do final do século XVIII.

ALEXIS DE TOCQUEVILLE? argumentou, com propriedade, que a Constituigdo
Americana se assentou em uma teoria inteiramente nova, que deve ser aclamada como uma

4 Professor Adjunto de Direito Tributario da UFMG. Doutor em Direito Econémico e Financeiro pela USP. Mestre em Direito Tribu-
tario pela UFMG. Relator da Comissdo Permanente de Revisdo e Simplificagdo da Legislagdo Tributdria do Estado de Minas Gerais.
Advogado e parecerista.

* O autor assim justifica o seu ponto de vista:

“Em todas as confederagdes que precederam a confederagdo americana de 1789, 0s povos, que se aliavam com um objetivo comum, con-
sentiam em obedecer as injungdes de um governo federal, mas preservavam o direito de ordenar e fiscalizar em seu territorio a execugao
das leis da Unido. Os Estados americanos que se uniram em 1789 ndo apenas consentiram em que o governo federal lhes ditasse leis,
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das maiores descobertas da ciéncia politica de nossos tempos. Afinal, ligas e confederagdes
ja existiam antes dos EUA - contudo, a administragio central nio governava os cidadaos
diretamente. A inovagio americana residiu exatamente na possibilidade de se desenvolver
duas ordens de governo que exercessem soberania sobre o mesmo territério e 0s mesmos
cidaddos, a0 mesmo tempo.

Nio obstante sua originalidade, podemos encontrar nas ideias de ALEXANDER HA-
MILTON, JAMES MADISON e JOHN JAY?, semelhangas com o pensamento de JOHN
LOCKE e MONTESQUIEU.

A proximidade com LOCKE?, considerado o pai do Estado liberal, decorre da orien-
tagio individualista que pautou os ensaios pré-Constituigio americana, que assentaria
as bases para o modo capitalista de produgio. A seu turno, a influéncia de MONTES-
QUIEUS é clara, porquanto este propunha a reptblica confederativa como a forma de
governo que possui todas as vantagens internas de uma republica aliada as vantagens
externas de uma monarquia. Sem mencionar, obviamente, a teoria da tripartigio dos
poderes, desenvolvida por MONTESQUIEU a partir dos ensaios de LOCKE e defendi-
da expressamente por JAMES MADISON ao asseverar que a concentragio do poder de
legislar, executar e julgar nas mesmas mios equivale a tirania. Nesse particular, lembre-se
aqui a licio de FLAVIO BERNARDES?, para quem o controle do Executivo sobre os seus
proprios atos, do Legislativo sobre os atos do Executivo e do Judicirio sobre ambos é
essencial ao Estado de Direito.

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

O federalismo apregoado por HAMILTON, MADISON e JAY era do tipo dualista,
em que a independéncia plena entre uniio e Estados é preservada. Ha uma reparti¢io ho-
rizontal do poder, separando radicalmente a competéncia dos entes politicos, que atuardo
de forma independente um do outro. A Unido americana possuia poderes expressos e
enumerados na Constituigio, reservando-se aos Estados todos os demais poderes ndo enun-
ciados na Lei Maior, o que restou posteriormente denominado pela doutrina de técnica dos
poderes reservados.

mas também em que ele proprio zelasse pelo cumprimento das suas. Nos dois casos, o direito ¢ 0 mesmo, s ¢ diferente o seu exercicio.
Mas essa simples diferenga produz imensos resultados.” (DE TOCQUEVILLE, Alexis. A Democracia na América - leis e costumes. De
certas leis e certos costumes politicos que foram naturalmente sugeridos aos americanos por seu estado social democrdtico. Trad. por
EDUARDO BRANDAO. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 175.)

g HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist. Indianapolis: Liberty Fund, 2001. Os artigos foram publicados
inicialmente em jornais do Estado de Nova lorque para convencer a populagio e os delegados daquela ex-colnia britanica a ratificar a
Constituigiio, aprovada em 1787. Alexander Hamilton redigiu 51 artigos, James Madison 29 e John Jay 5, sendo outros 3 em coautoria
entre Hamilton e Madison.

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

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

§ BERNARDES, Flavio Couto. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o Controle da Atividade Financeira do Estado: a efetividade do prin-
cipio constitucional do equilibrio econdmico e financeiro. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte, ano I,n 2.
Belo Horizonte: Férum, jul.-dez./2008, p. 119.

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

DE MALMESBURY, Thomas Hobbes. Leviatd ou Matéria, Forma e Poder de um Estado Eclesidstico e Civil. Trad. por JOAO PAULO
MONTEIRO e MARIA BEATRIZ NIZZA DA SILVA. Sao Paulo: Abril Cultural, 1978.
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Esse modelo pautou a definig¢io classica de federalismo trazida por Sir KENNETH
WHEARE’. Segundo o Professor de Oxford, “o principio federativo significa o método
de divisio de poderes pelo qual os governos central e regional sdo, cada um dentro de sua
esfera, independentes”, definigio que foi adotada pela doutrina como sinénimo de federa-
lismo dualista.

Com o tempo e especialmente a partir da segunda metade do século XX, o modelo de
federalismo dualista foi bastante modificado, havendo atualmente uma aproximagio muito
forte entre as distintas ordens juridicas parciais, o que levou & cunhagem do termo fede-
ralismo de cooperagio ou de integragio, cujo pressuposto € a atribuigdo a todas as ordens
juridicas de competéncia para tratamento da mesma matéria (competéncia comum ou con-
corrente), gerando uma necessaria interagio e cooperagio entre os entes da federagio, in-
clusive com a repartigio vertical das receitas tributarias dos entes maiores para os menores.

Sob essa perspectiva, WALLACE OATES' chega a recomendar expressamente a redi-
visio intergovernamental do produto da arrecadagio tributiria como forma de se mitigar
as externalidades e realizar a necessaria redistribui¢io de renda no dmbito de um Estado
federado.

De fato, é impossivel falarse em autonomia politica, legislativa, administrativa ou ju-
diciaria - que, juntas, asseguram a existéncia autébnoma dos entes federados - sem recursos
financeiros para tanto, o que levou os teéricos (tanto do direito como da economia) ao
estudo do intitulado “Federalismo Fiscal”, cujo objeto sio as relagdes financeiras entre os
entes de uma federacio.

No bojo do federalismo fiscal, o estudo da repartigio tanto de competéncias como
de receitas tributérias é essencial para a compreensio do grau de autonomia das entidades
federadas respectivas.

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

(a) a primeira, em que se buscara definir as principais nuangas do Estado Federal,
diferenciando-o das Confederagdes e dos Estados Unitarios;

(b) a segunda, na qual, em vista do federalismo fiscal, analisa-se o conceito de com-
peténcia tributéria e sua reparticio no Brasil, inclusive sob a otica dos tratados
internacionais firmados pelo Pais em matéria tributaria; e

(c) a terceira e Gltima, em que a repartigio das receitas tributarias, tanto por via direta
(participagio no produto da arrecadagio) como indireta (pela via dos intitulados
fundos de participagio) é analisada.

2. DEFINICAO DE ESTADO FEDERAL
2.1. Origens etimologicas

Etimologicamente, o termo federagio deriva do latim foederatus, que designava ini-
cialmente uma tribo ligada a Roma por um foedus, que significa pacto, alianga, liga. O Im-

2 WHEARE, Kenneth, Apud TELFORD, Hamish. Liberalism versus Communitarianism and Canada’s Constitutional Conundrum. Journal
of Canadian Studies, v. 33, 1998.
" OATES, Wallace E. Federalismo fiscal. Madri: Instituto de Estudios de Administracion Local, 1977, p. 101.
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pério Romano se valeu de diversos foederati para sua defesa, tendo financiado varias tribos
barbaras para garantir sua seguranca.

Todavia, a Unica identidade entre os foederati romanos e as federagées hodiernas & eti-
molégica, pois, como bem aponta BONAVIDES", o federalismo ¢ um fendbmeno moderno,
“debalde buscamos, nas épocas classicas ou nos séculos de transigio medieval, o federalismo
como técnica, arte de governo, ou instrumento de organizagio politica”.

2.2. Distingio entre Federagio e Confederagio

A proposta, neste momento, é obter o conceito de federagio por exclusio, antes de
detalharmos suas notas caracteristicas.

Assim, impende diferengé-la da confederacio, instituto de longa tradigdo que, no final
século XIII, foi implementado por alguns cantdes da atual Suiga.

Confira-se.

2.2.1. A Unido como representante iinica dos Estados-membros no
plano internacional

Um primeiro dado distintivo entre federagio e confederagio reside na auséncia, nesta
Gltima, de um poder central unico, ao contrario do que se da na primeira, em que a Unido
¢ a Gnica detentora do poder soberano.

Isso ocorre porque o Estado Federal nio surge por tratado internacional, pelo
qual os paises reconhecem entre si uma Unido de Estados, mas sim com base em uma
voluntaria cessio de soberania de um ente a outro, em prol do todo, formando uma
uniio indissolvel, que deterd o monopélio da representagio dos Estados no plano
internacional.

2.2.2. A indissolubilidade do vinculo entre os Estados-membros

Um segundo elemento diferenciador apontado ¢é a indissolubilidade do pacto federa-
tivo, porquanto a possibilidade de secessio, enquanto presente nas confederagdes, € vedada
no Estado Federal.

Com vistas a assegurar essa indissolubilidade, as federagdes sio dotadas de Cortes
Constitucionais e do direito, conferido a Unido, de intervir nos Estados para assegurar a
manutengio do pacto.

Para o que nos interessa, que sio as relagdes financeiras entre os membros da Federa-
¢io, vale mencionar que a falta de repasse de receitas tributarias pelos Estados'? aos Muni-
cipios autoriza a Unido a intervir nos primeiros. Outrossim, a nio aplicagio do minimo

""" BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sio Paulo: Saraiva, 1967, p. 182.

12 Os Municipios participam diretamente na arrecadagao do ICMS (25%) e do IPVA (50%). Outrossim, dos 10% da arrecadagdo
do IPI que sdo repartidos pela Unido com os Estados na proporgdo das exportagdes realizadas em seus territérios (com o intuito,
portanto, de compensar a imunidade do ICMS nas vendas ao exterior), os Municipios fazem jus a 25%. Da mesma forma, dos 29%
da receita global da CIDE-combustiveis que é entregue pela Unido aos Estados, estes devem partilhar com 0s Municipios 25% do
total recebido.
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exigido da receita obtida com os impostos nos servigos piiblicos de satde" também autori-
za a Unido a intervir nos Estados e estes a intervir nos Municipios.

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

Por fim, talvez o mais relevante elemento diferenciador entre Confederages e Federa-
¢des seja a existéncia, nestas ultimas, de uma legislagio comum, que cria de forma indistinta
direitos e obrigaces para os cidaddos dos diversos Estados-membros, o que seria impensa-
vel em uma Confederacio.

De fato, segundo o ja citado ALEXIS DE TOCQUEVILLE, nos Estados Unidos do
século XIX existiam duas sociedades distintas, encaixadas uma na outra.

Todavia, apesar da autonomia dos ordenamentos juridicos, deve também existir entre
eles uma simetria, para que suas dessemelhangas nio se tornem motivo de desagregagao.

Isso levou a doutrina a identificar, nos Estados Federais, o nominado principio da
simetria, pelo qual se postula uma obrigagio geral implicita, imposta as ordens juridicas
menores, de observar algumas correspondéncias com o modelo federal estabelecido pela
Constituicio nacional na elaboragio de seus proprios diplomas constitucionais.

Consoante o STF, a imposigio da simetria é “revelada por meio da obrigatoriedade de
reproducio nas Constituigdes Estaduais e nas Leis Orginicas municipais das caracteristicas
dominantes no modelo federal”."

De fato, em decisdes antigas, da década de 1940, o STF julgou inconstitucionais algumas
medidas de forte tom parlamentarista adotadas pelos Estados & época. Afinal, quando no dm-
bito da Unido se acolhe o presidencialismo, é imprépria a adogio pelos Estados de modelos
de governo que impliquem uma quase absorgio do Executivo nos quadros do Legislativo.

Com base nessa mesma orientacio, ja sob a égide da Constituigio de 1988, decidiu
o STF ser inconstitucional norma da lei orginica do Municipio de Betim que ndo au-
torizava o Prefeito a ausentar-se do pais, por qualquer periodo, sem prévia licenca da
Camara Municipal, sob pena de perda do cargo.”

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

2.3. Distingio entre Federagio e Estado Unitario

Da mesma forma que se distinguiu a federagio da confederagio, faz-se mister estrema-
-la do estado unitério, o que exige a compreensio de dois postulados a esse respeito, intitu-
lados “lei da participagio” e “lei da autonomia”. E ver.

12 Segundo o art. 198, § 2° da CR/88 c/c LC n° 141/12, os Estados devem aplicar em servigos de satide 12% e os Municipios 15% da receita
obtida com a arrecadacio dos seus impostos, com a retengdo na fonte por eles feita do IR e com o repasse da parcela do IPI destinada a
compensar a imunidade do imposto nas exportagdes de produtos industrializados.

' STF, Pleno, ADI n° 3.549/GO, Relatora Min. CARMEN LUCIA, DJ 31.10.2007, p. 77.

12 STF, Pleno, RE n° 317.574/MG, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJe 31.01.2011.
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2.3.1. Lei da Participagao

A Lei da Participagio prescreve a atuagio efetiva dos Estados-membros na formagao
das decisdes federais. Dessarte, mesmo nio sendo soberanos, os Estados-membros integram
o organismo da soberania, tanto na sua criagdo quanto no seu exercicio.

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

Entretanto, diante da existéncia de entes federados que nio participam da formagio
da vontade do Estado Federal (como os Municipios no Brasil) e considerando ainda que
ha Estados federais, como o Canad4 e a Austria, nos quais ndo existe 6rgio semelhante ao
Senado, a Lei da Participacio fica relegada a um segundo plano, residindo na Lei da Au-
tonomia o verdadeiro critério de distingio entre uma federagio e um estado unitdrio ou
regional, como se analisara a seguir.

2.3.2. Lei da Autonomia

2.3.2.1. Origem etimolégica

O vocabulo “autonomia” deriva do grego autos (si proprio) e nemein (governar), que-
rendo significar, do ponto de vista etimolégico, “governar a si proprio™.

A definigio de ente autdnomo é condicio essencial para o reconhecimento de uma
federacio em contraposicio a um estado unitario, no qual os entes regionais, apesar de
possuirem fungdes administrativas, nio detém autonomia.'®

2.3.2.2. As faces da autonomia no Estado Federal: administrativa,
judiciaria, legislativa e politica

Apesar de ser impossivel a quantificagio da medida da autonomia necessaria a quali-
ficagio do Estado como Federal, esta se manifesta de quatro formas essenciais, conforme

leciona SACHA CALMON':

(a) autonomia administrativa, consistente no poder de ter administragio executiva
propria;

(b) autonomia judiciaria, configurada na existéncia de um aparato jurisdicional
proprio;

(c) autonomia legislativa, consistente no poder de produzir normas juridicas; e

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

i CONSTANTINO MORTATI define autonomia como “a liberdade de determinagao consentida para um sujeito™, que se assenta “no poder
de estabelecer para si a lei reguladora da propria agdo™. MORTAT!I, Constantino. Istituzioni di Diritto Pubblico, tomo 11, 9* ed. Padova:
Cedam, 1976, p. 824.

i COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a Constitui¢do de 1988 — Sistema Tributério. 10°* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 23.
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KELSEN nos oferta ainda insumos relevantes para distingdo entre o Estado Unitdrio e
o Federal com base no critério da autonomia legislativa. Segundo o autor, no Estado Unita-
rio tem-se apenas a descentralizagio estatica das normas juridicas, porquanto as normas sao
produzidas por um tnico poder central com validade para todo o territorio ou para partes
dele (regides). Lado outro, no Estado Federal ha a descentralizagio dinimica, pela qual se
confere aos entes menores o direito de produzir suas préprias normas juridicas, por meio
de seus legislativos, que irdo valer dentro dos seus respectivos territorios. Assim, para além
do poder central, emissor de normas que vincularo os entes menores (descentralizagdo
estatica) existem, no Estado Federal, outras fontes de produgio de normas (descentralizagio
dindmica). Ndo obstante, reconhece KELSEN'® a existéncia de grande proximidade entre
Estados Unitarios com provincias as quais se outorga o poder de legislar e o Estado Fede-
ral, diferenciando-se ambos “apenas pelo fato de que as matérias sujeitas a legislagio dos
Estados componentes sio mais numerosas e importantes do que as sujeitas a legislagdo das
provincias autbnomas”.

A este dado adicionese que, contrariamente ao que se d4 nos Estados Unitrios,
a descentralizacio dinimica na federacio nio ocorre por concessio politica feita por
um ente em beneficio de outro. Essas concessdes, intituladas “devolution” nos paises
unitarios de lingua inglesa, sio revogaveis ad nutum pelo concedente, consoante leciona
MATHEW LEEKE".

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

2.3.2.3. Autonomia financeira: independéncia, suficiéncia e eficiéncia na
obtencao de recursos

O aspecto financeiro da autonomia dos entes federados ¢, sem duvida, o seu lado
mais relevante. Afinal, sem recursos para exercer as fungdes que lhe sio atribuidas, toda e
qualquer delegagio de poder (administrativo, judiciario, legislativo e politico) aos Estados-
-membros serd inécua, porquanto estes dependerdo permanentemente das verbas do poder
central para o atingimento de suas finalidades.

A autonomia financeira possui trés caracteristicas essenciais, que sao a independéncia,
a suficiéncia e a eficiéncia na obtengio de recursos.””

A independéncia na obtengio de recursos deve existir para que o ente federado ndo
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
is necessidades publicas que estejam sob sua responsabilidade. Afinal, se a Constituigao da
os fins, precisa também prover os meios.

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

2 Para MATHEW LEEKE et alii, comentando a Constituigdo inglesa, devolution é “o processo de devolugéo do poder do centro para as
unidades subnacionais. E diferente do que ocorre em um sistema federal de governo, pois (...) € reversivel e as instituigdes por ela bene-
ficiadas 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 — tradugéo livre do original em inglés.

% CONTI, José Mauricio, Federalismo Fiscal e a Repartigio das Receitas Tributdrias. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMEN-
TO, Carlos Valder do; MARTINS, Rogério Gandra da Silva (org.). Tratado de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p. 189.
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Por fim, a eficiéncia na arrecadagio (designada por FRITZ NEUMARK?' como pra-
ticidade, comodidade e economicidade arrecadatérias) busca privilegiar cada ente com os
impostos mais adequados a sua abrangéncia (local, regional ou nacional). E o que justifica,
por exemplo, a atribuigio & Unido dos impostos sobre o comércio exterior e aos Munici-
pios do imposto 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 &
expresso no ordenamento juridico-constitucional brasileiro.

E dentro do escopo da autonomia financeira do ente federado que se insere o estudo
do federalismo fiscal e da respectiva repartigio das receitas tributérias, que seré feito a seguir.

3. A REPARTICAO DO PRODUTO DA ARRECADACAO

3.1. A necessidade de reparticio das receitas auferidas para preservagio
da autonomia financeira dos entes federados

Os mecanismos intergovernamentais de transferéncias de receitas, que radicam na
solidariedade federativa (federalismo de cooperagio), integram - ao lado da repartigdo das
fontes de receita - o segundo grande grupo de instrumentos da autonomia fiscal.

Usualmente, a reparti¢io ocorre do ente maior para 0 menor; no entanto, seria pos-
sivel imaginar-se um cenario no qual o ente menor dividiria suas receitas com os entes
maiores, conforme pugnado pelos defensores do intitulado principio da subsidiariedade®.

De todo modo, a transferéncia intergovernamental de receitas (reparti¢io do produto
da arrecadagio) desempenha papel de relevo no amortecimento das desigualdades fiscais
no contexto da Federacio, contribuindo decisivamente para a erradicagio da pobreza, da
marginalizagio e para a redugio das desigualdades sociais e regionais (art. 3% III da CR/88).

3.2. As formas de repartigio vertical de receitas: obrigatorias e
voluntarias; vinculadas e ndo-vinculadas; diretas e indiretas

As transferéncias de receitas entre os entes federados podem decorrer de uma obrigagdo
constitucional ou legal entre as unidades da federagio (sendo denominadas na doutrina es-
trangeira de “revenue-sharing arrangements”) ou, entdo, de uma relagao contratual entre as
ordens juridicas parciais, a titulo de assisténcia financeira (sdo os “grants” do direito foraneo).

Outro critério classificatorio é o que destaca a vinculagio dos recursos repassados a
finalidades especificas, o que permite a classificagio dos repasses como vinculados ou nio-vin-
culados, conforme o ente beneficiado possa ou nio utilizar livremente os valores percebidos.

a Apud LOBO, Rogério Leite. Federalismo Fiscal Brasileiro: discriminagao das rendas tributarias e centralidade normativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 117.

a BATISTA JR., Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa, 2* ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, pp. 109-63.

» O principio da subsidiariedade representa uma reagdo ao centralismo federativo, defendendo a conferéncia aos entes menores do maior
plexo possivel de competéncias (inclusive, portanto, as tributarias), haja vista que a proximidade com o cidaddo permite maior eficién-
cia no atendimento as necessidades publicas. Dentro dessa perspectiva, os entes maiores teriam competéncias subsididrias, meramente
supletivas, atuando nos campos em que os entes menores ndo conseguissem, por limitagdes que lhe sdo inerentes, apresentar solugdes
satisfatorias. Todavia, esta € apenas uma teoria nos dias atuais, que ndo encontra solo fértil para sua implementagéo nos diversos estados
federativos de “cooperagdo™ existentes.
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Por fim, podesse discernir no sistema de transferéncias as participagdes diretas das
indiretas. As primeiras se fazem presentes quando a arrecadagio do tributo de competéncia
de uma unidade federativa é constitucionalmente destinada a outro ente, ao qual aquela
dever4 fazer o necessario repasse (ou ao qual, caso delegada a capacidade tributaria ativa,
competird remanescer com o todo ou parte do produto auferido). Ja as participagdes in-
diretas se dio quando as parcelas de um ou mais tributos sio destinadas a fundos, cujos
recursos sdo posteriormente distribuidos as unidades federadas, consoante critérios previa-
mente estabelecidos.

Estudaremos, a seguir, casos de repartigio obrigatéria das receitas no dmbito da fede-
ragdo brasileira, que ocorrem tanto de forma direta como indireta, em ambos os casos com
e sem vinculagio do montante repassado a destinagdes especificas.

3.3. O sistema de participagdo direta

3.3.1. Participacio dos Estados no produto da arrecadagio de impostos
federais

Estatuem os arts. 153, § 5%, 1, 157, I, Il e 159, II e III da Carta Magna que pertencem
aos Estados e ao Distrito Federal:

(a) 30% da arrecadacio do IOF incidente na origem sobre o ouro, quando este for
ativo financeiro ou instrumento cambial (art. 153, § 5, I);

(b) a totalidade do IRRF incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titu-
lo, pelos Estados, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem
(art; 157:1);

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

(d) 10% do IPI arrecadado pela Unido, proporcionalmente ao valor das exportagoes de
produtos industrializados realizadas em cada Estado; e

(€) 29% da CIDE-combustiveis arrecadada pela Unido, partilhada na forma da lei federal.

3.3.2. Participacio dos Municipios no produto da arrecadagio de
impostos federais e estaduais.

Conforme os arts. 153, § 5% II e 158 da Constituigio, tém as municipalidades partici-
pagio direta sobre:

(a) 70% da arrecadagio do IOF incidente na origem sobre o ouro, quando este for
ativo financeiro ou instrumento cambial;

(b) a totalidade do IRRF incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titu-
lo, pelos Estados, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

(c) 50% do produto da arrecadagio do ITR relativamente aos imoveis nelas situados.
Admite-se a delegacio da capacidade tributaria ativa aos Municipios, na forma do
art. 153, § 4°, III, caso em que lhes cabera a totalidade do valor arrecadado;
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(d) 25% do IPI recebido pelos Estados da Unido na proporgio de suas exportagdes de
produtos industrializados;

(e) 50% do IPVA relativo aos veiculos licenciados nos respectivos territorios;

(f) 25% do ICMS. A participagio neste caso é regulada no art. 158, IV e paragrafo uni-
co, pelo qual trés quartos do valor total arrecadado sio reservados e repassados na
proporgio do valor adicionado nas operagdes realizadas nos respectivos territorios,
e até um quarto na forma prevista pela legislagio estadual (ou federal, no caso dos
territorios) que venha a dispor sobre o assunto;

(g) 25% do montante da CIDE-combustiveis destinado aos Estados, partilhado na
forma da lei federal.

3.3.3. Conceito de Valor Adicionado Fiscal: critérios para a partilha
entre os Municipios do ICMS e do IPI repassados pelos Estados

A Constituigio Federal, em seu artigo 158, IV, estabelece que 25% do produto da arre-
cadagio do ICMS pertence aos Municipios, ditando, em seu pardgrafo Ginico, os seguintes
critérios de reparti¢io:

(a) %, no minimo, serdo repartidos na proporgio do valor adicionado nas operagdes
relativas a circulagio juridica de mercadorias e prestagdes de servigos de transporte
(interestadual e intermunicipal) e comunicagio ocorridas nos territorios dos res-
pectivos Municipios; e

(b) ¥4, no maximo, sera repassado na forma disposta em lei estadual.

Mais adiante, ao determinar em seu art. 159, II que 10% do IPI arrecadado pela Unido
serd repassado aos Estados e ao Distrito Federal na proporgio das exportagdes de produ-
tos industrializados por aqueles realizadas, a CR/88 também exige (art. 159, § 3°) que os
Estados repassem aos respectivos Municipios 25% do valor por eles percebido da Uniio,
“observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo tnico, I e II”.

A Lei Complementar n® 63/90 definiu que o valor adicionado corresponderé ao valor
das mercadorias saidas, acrescido das prestagoes de servigos em territério municipal, dedu-
zido o valor das mercadorias entradas em cada ano civil.

Ou seja, consoante a legislagio federal que disciplina a matéria (com espeque no art.
161, I da Lei Maior, que atribui 4 lei complementar a definigio de valor adicionado para
fins do disposto no seu art. 158, paragrafo tnico, I), o VAF ¢ obtido a partir de uma simples
operagdo aritmética:

VAF = valor das saidas de mercadorias e servigos - valor das entradas de mercadorias

Prosseguindo, a LC n® 63/90 esclarece que deverio ser computadas como saidas de
mercadorias:
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(2) todas as operagdes e prestacdes que constituirem fato gerador do ICMS, inclusive
as diferidas, isentas ou alcancadas por beneficios fiscais; e
(b) as operagdes imunes do imposto.

E facil concluir - uma vez que est literalmente consignado na Constitui¢do - que a
norma fundamental adota, como critério de distribuigio do ICMS entre os Municipios, 0
da territorialidade do valor adicionado, sendo que este é calculado com base em todas as
operagdes potencialmente (mas nio necessariamente) tributaveis pelo ICMS

Segundo esse critério basico e obrigatorio em todo o Ambito nacional, cada Municipio
fica com o valor adicionado produzido em seu proprio territdrio.

3.3.4. A repartigio das receitas do IPI: o limitador de 20% por Estado

A previsio de repasse para os Estados de 10% do IPI arrecadado (com a obrigagio
destes repassarem aos respectivos Municipios 25% do que receberem, seguindo os mesmos
critérios da reparti¢io do ICMS) tem duas regras a serem observadas.

A primeira se refere & proporgdo em que os valores serdo pagos. Leva-se em consi-
deracio o valor das exportagdes de produtos industrializados realizadas no territério do
ente federado.

Como a redagio originaria da Lei Maior previa imunidade de ICMS apenas para a ex-
portacio de produtos industrializados, o aludido repasse foi criado para compensar a perda
dos Estados com a nio-incidéncia do imposto estadual nessas operagoes.

Todavia, para que nio houvesse uma concentragio excessiva do repasse em um deter-
minado Estado (notadamente Sio Paulo, que concentra a maior parte das exportagdes de
produtos industrializados do pats), a prépria Constitui¢do prescreveu que nenhum ente
federado receberia mais de 20% do montante total entregue pela Unido, de modo a presti-
giar os demais Estados, menos industrializados e, por conseguinte, exportadores em menor
escala desses produtos.

Vale notar que alguns doutrinadores se referem ao repasse do IPI como “Fundo de
Compensagio pela Exportagio de Produtos Industrializados”. Todavia, adotamos a clas-
sificagio mais usual para fins desta exposicdo, que considera a hipdtese como sendo de
participagio direta do produto da arrecadagio dos Estados no IPI arrecadado pela Unido.

Outrossim, como ja aludido no item anterior, os Municipios fazem jus a 25% do
valor percebido pelos Estados a titulo de IPI. A divisio entre as municipalidades seguira
os mesmos critérios da repartigio do ICMS, a saber: ¥4, no minimo, segundo as regras do
Valor Adicionado Fiscal; ¥4, no maximo, consoante o padrio estabelecido por lei estadual.

3.3.5. A partilha da CIDE-combustiveis: participagao dos Estados e
dos Municipios

Criada pela EC n® 33/01 e instituida pela Lei n® 10.336/01, a CIDE-combustiveis - de
competéncia da Unido - incide sobre a importagio e comercializagio de petroleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel. Constitucionalmente, suas
receitas sio mandatoriamente aplicadas em (art. 177, § 42, IT da CR/88):
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(a) pagamento de subsidios a pregos ou transporte de dlcool combustivel, gas natural
e seus derivados e derivados de petroleo;

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

(c) financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Em face dos elevados volumes de arrecadagio, em 2003 foi aprovada a EC n® 42 que,
inicialmente, destinou aos Estados 25% da arrecadagio da CIDE, na forma da lei federal,
assegurando ainda aos Municipios respectivos a participagdo em 25% desse montante.

Posteriormente, por meio da EC n® 44/04, a parcela dos Estados 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, eri-
gindo os seguintes critérios:

(a) 40% proporcionalmente a extensio da malha viria 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 & populagio, conforme apurada pelo IBGE;

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

Os valores deverio, conforme teor da lei, ser obrigatoriamente aplicados pelos Estados
em programas de infraestrutura 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 repartigio entre as Municipalidades foi estabelecido de forma provisoria
pela Lei n® 10.866/04, a saber:

(a) 50% proporcionalmente aos mesmos critérios previstos na regulamentagao da dis-
tribuicdo dos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios (valor adicionado
fiscal + lei estadual); e

(b) 50% proporcionalmente a populagio, conforme apurada pelo IBGE.

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

3.4. O sistema de participagao indireta
3.4.1. Caracteristicas dos fundos
Complementando este cenario, encontram-se na Constituicao vérias formas de parti-

cipagio indireta, em que a distribui¢io da pectnia recolhida & intermediada pelos fundos,
dando-se em mais de uma etapa.
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Tais formas de participagio estio essencialmente descritas no art. 159 da CR/88, que
prevé dois dos principais fundos: o de Participagio dos Estados e Distrito Federal (FPE) e
o de Participagio dos Municipios (FPM), tratando ainda dos Fundos de Financiamento da
Regiio Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO).

Fundo pode ser definido como toda reserva de receita, para a aplicagdo determinada em
lei, ndo sendo dotados de personalidade juridica e tampouco de capacidade postulacional.

Caso determinado Estado ou Municipio entenda que recebeu valores a menor nio &
ao Fundo que se dirigira, mas ao Tribunal de Contas da Unido, entidade encarregada de
efetuar o cilculo das quotas e fiscalizar sua distribuigdo. Os cilculos elaborados pelo TCU
sdo anuais, nio podendo haver qualquer alteragio nos indices durante o exercicio financei-
ro, porque prevalece a ideia da anualidade de sua vigéncia, conforme precedentes do ST,

3.4.2. Fundos nio vinculados a despesas especificas

3.4.2.1. Fundo de Participagio dos Estados e Distrito Federal

O FPE tem assento no art. 159 da Constituicio Federal, sendo formado por receitas
provenientes dos impostos federais sobre a renda e sobre produtos industrializados, a serem
distribuidas segundo os critérios estabelecidos em normas infraconstitucionais (papel cum-
prido, atualmente, pela Lei Complementar 62/89).

O FPE tem como principal fonte de receita 21,5% do que for arrecadado pela Unido
com o IR e o IPI, descontados da base de cilculo, no primeiro caso, os valores retidos na
fonte e diretamente apropriados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Segundo a LC n® 62/89, os valores devem ser distribuidos aos Estados nas seguintes
proporgoes:

(a) 85% as Unidades da Federagio integrantes das regides Norte, Nordeste e Centro-
-Oeste;
(b) 15% as Unidades da Federagio integrantes das regides Sul e Sudeste.

Uma vez cumprida esta etapa, seguem-se as regras dos arts. 88 a 90 do Codigo Tribu-
tario Nacional, pelas quais o FPE ¢ repartido da seguinte forma:

(a) 5%, proporcionalmente a superficie de cada entidade participante;

(b) 95%, proporcionalmente ao coeficiente individual de participagao, resultante do
produto do fator representativo da populagio pelo fator representativo do inverso
da renda per capita, de cada entidade participante.

O Anexo Unico da LC n® 62/89 contém os coeficientes individuais de participagdo
dos Estados e do Distrito Federal no Fundo, que, inicialmente, foram criados para serem
aplicados até o exercicio de 1991, prevendo-se a criagdo de lei especifica para o exercicio de
1992 e posteriores.

# STF, Pleno, MS n° 24.098/DF, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJ 21.05.2004, p. 33.
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Entretanto, ante a inércia do Congresso, os coeficientes originarios continuaram sen-
do aplicados nos anos subsequentes, em que pesem as modificacdes tanto da renda per
capita como da populagio de cada ente federado ao longo dos @ltimos 20 anos.

Em face disso, o STF declarou a inconstitucionalidade da LC n® 62/89, todavia sem
pronuncia de nulidade, com efeitos pro futuro, mantida a sua vigéncia até 31 de dezembro de
20125, ocasido em que o Congresso devera ter aprovado nova lei, dispondo novos critérios.

A declaracio de inconstitucionalidade acolheu os argumentos de que o transcurso de
longos anos sem qualquer alteragio nos critérios de reparti¢io nao reflete a situagdo po-
pulacional e socioeconémica do Brasil do hoje, que devem ser considerados, por expressa
disposigio do CTN, para essa finalidade.

Por fim, anote-se que, por obra da EC n® 53/06, 20% do FPE & destinado ao FUNDEB
respectivo (h4 um por Estado), viabilizando os investimentos em educagio bésica. Da mes-
ma forma, 18% do FPE é vinculado a investimentos na area da satde, conforme a EC n®
29/00 ¢/c LC n® 141/12. Desse modo, a livre destinagio do FPE se aplica a somente 62%
dos valores percebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal.

3.4.2.2. Fundo de Participagio dos Municipios

O critério de reparti¢io do Fundo de Participagio dos Municipios, financiado por
23,5% da arrecadacio do IR e do IPI, ¢ estabelecido pelo art. 91 do Codigo Tributario
Nacional. Conforme esse dispositivo, 10% do valor do fundo é destinado as capitalis,
ao passo que os demais 90% sio repartidos entre os Municipios do interior, valendo
ainda notar que, por forga do Decreto-lei n® 1.881/81, 4% dos recursos destinados aos
Municipios do interior constituem uma reserva que é repartida exclusivamente entre 0s
Municipios com populagio superior a 156.216 habitantes, sem prejuizo da participagdo
destes na divisio dos 96% restantes.

Ha basicamente dois critérios que orientam a repartigio do FPM:

(a) o nimero de habitantes do Municipio, conforme os dados mais recentes divulga-
dos pelo IBGE; e

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

Dessarte, quanto maior o niimero de habitantes e quanto menor a renda per capita
estadual, maior ser4 a parcela do Municipio no dmbito do FPM, o que ocasionalmente gera
protestos por parte das Municipalidades cuja populagio se reduz ao longo dos anos.

Vale notar que, por obra da EC n® 53/06, 20% do FPM & destinado ao FUNDEB
do Estado em que o Municipio estiver situado, para financiar investimentos em educa-
cdo basica. Outrossim, 12% do FPM é vinculado a aplicagdo em agoes relativas & saude

Confira-se a ementa:

“Fundo de Participagio dos Estados - FPE (art. 161, inciso II, da Constituigdo). Lei C omplementar n® 62/1989. Omissdo inconstitucional
de carater parcial. Descumprimento do mandamento constitucional constante do art. 161, 11, da Constituigdo, segundo o qual lei comple-
mentar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participagio dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio socioeco-
ndmico entre os entes federativos. Agdes julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a pronuncia da nulidade, do art.
2° incisos I e II, §§ 1°,2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.® 62/1989, assegurada a sua aplicago até 31 de dezembro de
2012.” (STF, Pleno, ADI n° 875/DF, Relator Min. GILMAR MENDES, DJe 29.04.2010).
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por meio de fundos municipais destinados a essa finalidade, consoante a EC n® 29/00
¢/c LC n® 141/12.

A vinculagio ao FUNDEB e aos Fundos de Satde ndo alcanga, entretanto, o um pon-
to porcentual da arrecadagio do IR/IPI que foi adicionado ao FPM pela EC n® 55/07, cujo
escopo é financiar os Municipios para pagamento do 13° salario de seus funcionarios, razao
pela qual o valor somente ¢ creditado em favor daqueles no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano.

Desse modo, a livre destinacio 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
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste

O art. 159, I da Carta Magna prescreve a destinagio de 3% do produto da arrecada-
¢io do IPI e do Imposto de Renda a fundos direcionados especificamente as regides mais
necessitadas do pais.

Tais fundos visam a contribuir para o desenvolvimento econdémico e social das
respectivas regides, mediante a execugio de programas de financiamento aos setores pro-
dutivos, em consonincia com os respectivos planos regionais de desenvolvimento (Lei
n2 7.827/89, art. 2°).

No caso do Nordeste, o Fundo Constitucional de Financiamento inclui a finalidade
especifica de financiar, em condigdes compativeis com as peculiaridades da 4rea, atividades
econbmicas do semiarido, s quais serio destinadas metade dos recursos ingressados nos
termos do art. 159, I, ¢ da Constituicio (Lei 7.827/89, art. 2°, § 2°).

Frequentam o rol de beneficidrios dos Fundos de Financiamento os produtores e
empresas, pessoas fisicas e juridicas, além das cooperativas de produgio que desenvolvam
atividades produtivas nos setores agropecuario, mineral, industrial e agroindustrial das re-
gides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Conforme a legislagio aplicavel, a divisio dos recursos (3% do produto da arrecadagdo
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 regides Norte e Centro-Oeste.

3.4.3.2. Fundo de Desenvolvimento da Educagio Basica - FUNDEB

O caput do art. 212 da CR/88 determina que a Unido aplicar4, anualmente, no mi-
nimo 18% da receita proveniente da arrecadagio de impostos em manutengio e desen-
volvimento da educagio, sendo esse porcentual de 25% para os Estados, Distrito Federal
e Municipios, incluindo nesse montante os valores recebidos a titulo de transferéncias
intergovernamentais.
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Trata-se de uma excecio ao principio inserto na parte inicial do art. 167, IV, da CR/88, pelo
qual é vedada a vinculagio a 6rgio, fundo ou despesa do produto da arrecadagdo de impostos.

Todavia, constatada a importincia da educagio e a insuficiéncia dos recursos a ela
destinados, criou-se, em 1997, o intitulado FUNDEF - Fundo de Manutengdo e Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério, que vigorou até 2006, tendo
sido substituido pelo atual FUNDEB - Fundo de Desenvolvimento da Educagio Basica
e Valorizacio dos Profissionais da Educagio (com validade até 2020), cujo escopo € o de
incrementar os recursos destinados a educacio basica, compreendida esta desde a educagdo
infantil até o ensino médio.

O FUNDESB foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/06, que determinou o dire-
cionamento de 20% das receitas auferidas pelos Estados com:

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

(b) a transferéncia, pela Unido, da parcela correspondente a 20% dos impostos por ela
criados no exercicio da competéncia residual (art. 157, IT da CR/88);

(c) a transferéncias de receitas, pela Unido, por meio do Fundo de Participagio dos
Estados, formado por 21,5% da arrecadagio do IPI e do IR (art. 159, I, 2 da
CR/88);

(d) a transferéncia, pela Uniio, de 10% da arrecadagio do IPI, na proporgao das expor-
tacdes realizadas em cada Estado (art. 159, IT da CR/88).

Outrossim, também comporio o FUNDEB 20% das receitas auferidas pelos Muni-
cipios com:

(a) as transferéncias de receitas, pela Unido, relativas a arrecadagio do ITR (50% ou,
caso 0 Municipio tenha assumido a capacidade tributaria ativa, 100% do produto
da arrecadagio);

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

(c) as transferéncias de receitas, pela Unido, por meio do Fundo de Participagio dos
Municipios (excetuada a parcela de 1% da arrecadagio do IR e do IPI que é dis-
tribuida 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 funcionarios).

A razio de estarmos tratando do FUNDEB no dmbito das transferéncias intergover-
namentais de receitas deve-se ao fato de que a Unido, por expressa determinagdo da EC n®
53/06, contribui quando necessério com até 10% do valor aportado pelos Estados e Muni-
cipios, de modo a viabilizar que, em cada Estado da Federagdo, os recursos para a educagio
basica alcancem um valor minimo por aluno definido na legislagdo.

Assim é que o FUNDEB constitui mais uma forma de transferéncia intergovernamen-
tal de receitas, todavia com expressa vinculagio aos dispéndios com a educagio basica.

Essa a razio, inclusive, pela qual a EC n® 53/06 prescreveu que o art. 160 da Consti-
tuicio (cujo paragrafo Ginico trata da possibilidade de retengio, pela Unido e Estados, dos
repasses de receitas devidos aos demais entes) se aplica ao FUNDEB.
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3.4.3.3. Fundo da Satde

A EC n® 29/00 determinou que Unido, Estados e Municipios aplicassem parcela das
receitas oriundas de suas arrecadagdes de impostos e transferéncias intergovernamentais em
agdes relativas a satide 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 entio, o minimo da receita de impostos/transferéncias a ser apli-
cado em satide passou a depender da edigdo de lei complementar.

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

(a) para a Unido, a obrigatoriedade de aplicagdo em saude de, no minimo, o mesmo
valor empenhado no exercicio imediatamente anterior, acrescido da variagio posi-
tiva do PIB;

(b) para os Estados e Distrito Federal, a aplicagdo em saude de, pelo menos, 18% das
receitas obtidas com a arrecadacio dos impostos estaduais (art. 155, 1, IT e III da
CR/88), do IRRF que lhes compete (art. 157, I da CR/88), dos repasses dos impos-
tos residuais (art. 157, Il da CR/88), do Fundo de Participacdo dos Estados (art.
159, 1, ) e do IPI (art. 159, II da CR/88);

(c) para os Municipios, a aplicagio em satide de, pelo menos, 12% das receitas obtidas
com a arrecadagio dos impostos municipais (art. 156, I, Il e IIl 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, Il da CR/88), do IPVA (50% - art. 158, III da
CR/88), do ICMS (25% - art. 158, IV da CR/88), do Fundo de Participagio dos Mu-
nicipios (excetuada a parcela destinada ao pagamento do 13° do funcionalismo mu-
nicipal - art. 159, I, 5 da CR/88) e do IPI repassado pelos Estados pela compensagdo
das perdas com a exportagio de produtos industrializados (art. 159, § 3° da CR/88).

A LC n® 141/12 determinou, ainda, a criagdo de Fundos de Satde federal, estaduais
e municipais, sendo certo que o seu estudo neste capitulo, relativo as transferéncias in-
tergovernamentais 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
Conselho Nacional de Satde, criado no 4mbito do Ministério da Satide. A seu turno, os
fundos estaduais fardo aportes ao fundos municipais, seguindo igualmente as regras pactua-
das pelos respectivos fundos estaduais de saude.

Tais transferéncias sio classificadas como automaticas e obrigatorias pela LC n®
141/12, sendo certo que eventual retengio dos valores devera fundar-se apenas nas hipoteses
constitucionalmente estipuladas, que serdo a seguir detalhadas.

3.5. Previsdes constitucionais de retengio de recursos

O art. 160 da Lei Maior veda, em seu caput, a “retengdo ou qualquer restri¢ao a entrega
e ao emprego dos recursos atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”.
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Seu paragrafo Ginico, todavia, autoriza excepcionalmente a retengao dos repasses, con-
dicionando a entrega dos valores pela Unido:

(a) ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; e
(b) ao cumprimento do dever de aplicagio da parcela constitucional dos recursos em
agdes e servigos de saude®.

Outra possibilidade na qual o repasse das verbas pode ser obstado ¢ a prevista no art.
167, § 4° da Lei Maior. Este dispositivo permite a vinculagio de receita de impostos pelos
Estados, DF e Municipios para pagamento de débitos perante a Unido, assim como para
prestacio de garantia ou contragarantia em operagdes de crédito.

Noticia JOSE MAURICIO CONTI?” que, “dada a dificuldade financeira que assola
grande parte dos Estados e Municipios, ndo ¢ incomum que a Unido proceda ao bloqueio
das contas a serem repassadas, em razio de os beneficidrios ndo terem saldado suas dividas”,
o que acaba gerando questionamentos judiciais sobre o exercicio desta prerrogativa prevista
no texto constitucional.

Fato que provocou grande repercussio na imprensa foi a lide instaurada, em 1999,
por Minas Gerais, em razio da apropriagio pela Unido 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 razio do “Protocolo de Acordo”, firmado pelos
Estados com a Unido em setembro de 1996, através do qual fixaram-se diretrizes para a
renegociacio das dividas estaduais no bojo do “Programa de Apoio a Reestruturagio ¢ a0
Ajuste Fiscal dos Estados”.

A época Procuradora-Geral do Estado, MISABEL DERZI*® leciona que as clausulas ali
pactuadas

“autorizavam, em caso de inadimpléncia, a intervengio da Unido nas contas bancérias do
Estado, para se apropriar dos recursos necessarios a quitagio das obrigagdes assumidas. O
credor, sem mesmo notificar o devedor, sem sequer ouvi-lo, calcula o que entende valer o seu
crédito, apura-o, atualiza-o e pratica execugao extrajudicial suméria”.

Ora, as clausulas autorizativas da retengio 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 permissio para que a Unido utilize os recursos que perten-
cem aos demais entes federados. Assim, os valores retidos devem permanecer na respectiva
conta bancaria, aguardando a quitagio das dividas entre as unidades federadas.

Quanto 4 vinculagio das receitas de impostos para pagamento de débitos perante
a Uniio (art. 167, par. 4%), tampouco se pode compreender como uma possibilidade de

E interessante notar que, apesar de a CR/88 também estipular valores minimos a serem empregados em educagdo, a possibilidade de
retengdo somente passa a existir caso o ente federado descumpra a obrigagdo de aplicagdo minima dos recursos de impostos € repasses em
acdes de saade.

CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 117.

»  DERZI, Misabel de Abreu Machado. Comentarios aos arts. 40 a 47 da Lei de Responsabilidade Fiscal. In MARTINS, Ives Gandra da
Silva e NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 303.

168

esvvseansss e



ANDRE MENDES MOREIRA / MisABEL ABREU M. DERZI / ONOFRE ALvEs B. JUNIOR (ORGS.)

apropriagio direta pela Unido dos valores titularizados pelos Estados e Municipios. Ao
revés, trata-se tio-somente de permissio para que o ente federado, no exercicio de sua
competéncia or¢amentaria, destine parcela dos seus impostos a quitagdo de suas dividas
com o ente maior ou, entio, 4 prestacio de garantia em novas operagdes de crédito con-
tratadas com aquele.

Descabido, portanto, o autopagamento mediante a apoderagio de recursos alheios. De
fato, como leciona REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA”, “a forma adequada para exigir
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, entdo, sujeitar-se a
expedigio de precatérios”.

Outrossim, em atencdo ao pacto federativo, deve-se considerar como argumento de
defesa dos Estados e Municipios a impossibilidade material do pagamento, dada a escassez
de recursos ou insuficiéncia para satisfagio das obrigagdes primarias da populagio.

Segundo esta linha argumentativa, é de se concluir que extrapolou os limites do que
prevé a Constituigio 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 Munici-
pios, podera consistir na vinculagdo de receitas tributarias diretamente arrecadadas e prove-
nientes de transferéncias constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las
e empregar o respectivo valor na liquidagio 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 ja o era federalista.

De fato, a organizagio politico-juridica trazida pela experiéncia norte-americana, em
que pesem suas mutagdes ao longo de mais de dois séculos, vincula-se aos propositos do
Estado Democratico de Direito.

Todavia, h4 claramente, em decorréncia do hodierno “federalismo de cooperagio”,
um descompasso entre a capacidade financeira do ente central e dos demais entes subna-
cionais. Afinal, como leciona BERNARD SCHWARTZ?* sobre o tema, “aquele que paga o
flautista escolhe a musica”.

Nesse sendeiro, o estudo da reparticio das competéncias tributarias, assim como da re-
particio do produto da arrecadagdo, possibilita inferir-se a dimensao efetiva da autonomia
que os entes federados efetivamente possuem. Afinal, como j4 mencionado, é impensavel
falar-se em autonomia administrativa, judiciaria, legislativa e politica se ndo houver sufi-
ciéncia de recursos para sustenta-las.

O mecanismo de repartigio das receitas tributarias, apds sua arrecadagdo pelos entes
competentes, ¢ hoje a principal forma de redistribuicdo interna de riquezas entre as unida-
des da federagio brasileira.

2 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 340.
‘“ SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo Norte-Americano. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1984, pp. 44-5.
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Por esse motivo, toda e qualquer autorizagio para retengio dos valores repassados pre-
cisa ser interpretada cum grano salis, para nio se ferir a clausula pétrea do Estado brasileiro
que ¢ exatamente o pacto federativo.

Contudo, um Estado que foi unitario durante 389 anos nio se transforma por ato
legislativo em uma federagio. Nio obstante, transcorridos 123 anos da data em que os
“romanticos de 1889”, como diz PONTES DE MIRANDA, se puseram a servigo das oli-
garquias locais contra o poder central, ja é tempo de nos despirmos das antigas vestes e
assumirmos de plano nossa unido federativa, fortalecendo as Municipalidades e os Estados
de modo a aproximar a populagio do poder que lhes ampara e, com isso, propiciar-se uma
democracia mais plena e participativa do que a hoje vivenciada.
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