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RESUMO:

Este artigo busca examinar o sistema de transferéncia dos entes mais centrais para
0S menos centrais, seja por partilha da receita ou de transferéncias obrigatorias ou
voluntarias, buscando trazer contribuicdes ao debate dos conflitos federativos a partir
do exame da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de 2008 a 2022. Apenas as
decisdes colegiadas do Supremo Tribunal Federal sobre o federalismo fiscal, por ser
o foro para questbes de conflito federativo conforme previsto no Art. 102, |, “” da
Constituicdo Federal. A luz dos ensinamentos do federalismo fiscal, foi analisada a
deciséo do Supremo Tribunal Federal no RE 705.423, Relator Ministro Edson Fachin,
sendo a concluséo de que, malgrado os argumentos do federalismo fiscal tenham sido
considerados, os principios desse federalismo foram desconsiderados no resultado,
indo em caminho diverso de outras decisfes colegiadas do STF.
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ABSTRACT:

This article seeks to examine the transfer system from the most central to the less
central entities, either by sharing the revenue or through mandatory or voluntary
transfers, seeking to bring contributions to the debate on federative conflicts from the
examination of the jurisprudence of the Federal Supreme Court from 2008 to 2022.
Only the collegiate decisions of the Federal Supreme Court on fiscal federalism, as it
is the forum for matters of federative conflict as provided for in art. 102, |, “f’ of the
Federal Constitution. In light of the teachings of fiscal federalism, the decision of the
Federal Supreme Court in RE 705.423, Rel. Min. Edson Fachin, with the conclusion
that, despite the arguments of fiscal federalism having been considered, the principles
of fiscal federalism were disregarded in the result.
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Este artigo aborda o federalismo fiscal e a decisdo paradigmatica do Supremo
Tribunal Federal (STF) quanto a repercussao de isencdes fiscais outorgadas pela
Unido Federal no Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) & luz das decisfes colegiadas do STF sobre a matéria, no periodo de 2008 até o
primeiro semestre de 2023, bem como aferir se os conceitos séo utilizados de acordo
com o0 que € preconizado, epistemologicamente, nos estudos mais relevantes desse
campo do conhecimento, como Oates (1973) e Musgrave (1969).

A base conceitual do Federalismo Fiscal (FF) é o Federalismo que, no formato
moderno, consiste na existéncia de um Estado Federal e Estados-membros, dotados
de uma Constituicdo Federal que delimita competéncias e de uma Suprema Corte que
arbitra eventuais conflitos entre os entes federados.

Neste modelo, a soberania, nas relagfes internacionais, € atribuida a Unido
Federal, e os estados-membros dispdem de autonomia, que € a capacidade de
autodeterminacdo dentro do circulo de competéncias tracado pela Constituicao.

Essa autonomia implica em descentralizacdo do poder politico, dos servi¢os
publicos e das receitas tributarias. Conforme ressalta Mendes e Branco (2015), os
Estados-membros podem, por sua prépria autoridade, executar leis e, na sua esfera
de competéncia, elaborar leis e atos normativos. No Estado Federal, hd uma
multipolaridade de poderes normativos sobre o mesmo territorio e sobre as pessoas
gue nele se encontram.

Coube a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e suas emendas
posteriores, repartir as competéncias legislativas e administrativas entre Unido,
Estados e Municipios, bem como adotar mecanismos que favorecam a eficacia, evitar
conflitos federativos e desperdicio de recursos publicos.

A Constituicdo Federal (CF) regulou, no capitulo do Sistema Tributario
Nacional, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ou seja, as
pessoas politicas podem instituir tributos, assim como definiu o0 modelo de reparticéo
dos recursos arrecadados por meio da cobranca de tributos.

Estados e Distrito Federal, e Municipios participam das receitas tributarias da
Unido e dos Estados, respectivamente, por meio dos Fundos de Participagao (Art.
159, Inciso | da Constituicdo Federal de 1988), e de participacao direta no produto da

arrecadacéao de outras pessoas politicas, como definido nos Artigos 157 a 159.



O tema estudado possui relevancia, pois decidir conflitos federativos € uma das
razdes de ser do Supremo Tribunal Federal, e a competéncia originaria esta prevista
no Art. 102, |, ‘f” da Constituicdo Federal. Percebe-se que esses assuntos ocupam a
pauta do Supremo Tribunal Federal e convém analisar se os argumentos decisorios
incorporam o campo do conhecimento do Federalismo Fiscal.

Cabem ao Supremo Tribunal Federal a ultima palavra nos conflitos federativos
judicializados, as decisfes impactam a vida de milhdes de brasileiros, envolvem
centenas de bilhdes de reais, a agregacao dos conceitos do FF qualifica o debate,
fornecendo moldura e um mapa do terreno.

Diante do exposto, o objetivo deste trabalho € analisar o acdrddo do Recurso
Extraordinario (RE) 705.423, que teve como Relator o Ministro Edson Fachin, os
argumentos esgrimidos a favor da decisdo tomada e os julgados que indicariam outros
caminhos.

Este artigo esta dividido em quatro secbes, a saber. come¢a com esta
Introducéo; a segunda secéo apresenta nocdes sobre o Federalismo Fiscal; a terceira
descreve o percurso metodologico que deu suporte a consecucao da pesquisa; a
guarta analisa as decisdes do STF correlacionadas ao FF, mais especificamente, 0
RE 705.423 e 0 RE 572.762; e a Ultima secdo apresenta as Consideragfes Finais.

2 BREVES NOCOES DE FEDERALISMO FISCAL

O Federalismo Fiscal € um campo do conhecimento, que se desenvolveu nos
Estados Unidos da América como um subcampo da Economia Publica, dedicando-se
ao estudo da melhor arquitetura da partilha de servicos publicos e de receitas publicas
pelas unidades federadas. Oates (1973), por meio de suas pesquisas sobre o FF, vai
mais além e faz da busca da estrutura mais racional de cada ente da federacdo em
termos de imputacdo de responsabilidades de servigos publicos e de receitas
tributarias para financia-los a matriz principal desse campo de conhecimento.

O modelo ideal prevé que a forma federativa maximizadora de bem-estar &
aguela em que a provisdo e o financiamento dos bens séo realizados, valendo-se de
jurisdi¢cdes constituidas em nimero e espagos proporcionais aos grupos populacionais
com idénticas preferéncias fiscais. Esse financiamento é ordenado, conforme o
“principio do beneficio”, segundo o qual cada individuo contribui de acordo com o bem-

estar obtido pela cesta de bens ofertados. Em sintese, o conteddo do Teorema da



Descentralizacdo de Oates (1973) explicita que hd maximizacdo da eficiéncia da
ordenacédo FF alocativa, sempre que for observada perfeita correspondéncia entre as
acOes do governo e a preferéncia dos grupos que o financiam.

Tanzi (1996) aponta que o principal ponto de conflito fiscal em sistemas
politicos federativos reside nas divergéncias entre o esforco de estabilizacédo
desenvolvido pelo governo central e o modelo de descentralizacéo fiscal existente.
Nesse diapasdo, Shah (1996) indica que esse diagndstico tem énfase especial na
andlise da realidade brasileira p6s-1988.

Ter-Minassian (1997) ressalta que, quanto a reparticdo de receitas, pode
ocorrer tributo a tributo ou os para todos os federais. Um exemplo de divisao tributo a
tributo seria Brasil, Argentina, Alemanha, Hungria, india e Russia. A desvantagem
desse formato € que o governo central tende a concentrar seus esfor¢os nos tributos
gue ndo compartilham receitas, ou as compartiliham em menor grau. Nas reformas
tributarias, o ente central tende a concentrar receitas naqueles que nao compartilham
receitas. Portanto, se adotado esse modelo, o melhor seria que a divisédo fosse sobre
todos os tributos do ente central.

Arranjos de divisdo de receitas com coeficientes determinado em lei ou na
Constituicdo (Brasil e Colémbia) forneceriam seguranca aos entes subnacionais, mas
torna muito rigido o orcamento federal, podendo diluir o impacto de um aperto fiscal.
Isso pode ser evitado se a por¢cao da renda dividida for determinada por uma taxa
constante a base tributaria. Também possuem efeitos pro-ciclicos.

Fundos de estabilizacado de receitas podem ser estabelecidos para amainar
flutuacdes ciclicas na receita compartilhada. O compartilhamento de receitas do ente
central ndo serve como parametro para corrigir desequilibrios horizontais entre entes
subnacionais. Para isso, 0s paises usam critérios como: renda per capita (Alemanha),
combinagdo de fatores (india), ou ainda coeficientes acordados entre os estados
(Brasil).

3 METODOLOGIA DA PESQUISA DO TEMA NA JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E A PESQUISA PROPRIAMENTE DITA

O método de pesquisa, que deu suporte a consecucdo deste estudo, foi a
Metodologia de Analise de Decisdes (MAD). Freitas Filho e Lima (2010, p. 1) apontam
o0 MAD como uma sequéncia de passos que tem o [...] objetivo de estabelecer um



guase-protocolo que possa ser Util & pesquisa a partir da assung¢édo de que decisdes
podem ser investigadas como objetos comensuraveis”.

Esses mesmos autores ressaltam que a MAD busca: a) organizar informacdes
relativas a decisdes proferidas em um determinado contexto; b) verificar a coeréncia
decisoria no contexto determinado previamente; e c¢) produzir uma explicagdo do
sentido das decisdes a partir de interpretacdo sobre o processo decisoério, sobre a
forma das decisdes e sobre os argumentos produzidos (FREITAS FILHO; LIMA,
2010).

O propdsito € investigar a aparente contradigdo entre a decisdo no RE 705.423,
Rel. Min. Edson Fachin, e os pressupostos do Federalismo Fiscal, tendo como
referéncia os principios da decisdo do RE 572.762, Rel. Min. Ricardo Lewandowski.

No primeiro Recurso, foi decidido que a isenc¢éo federal repercute para reduzir
as receitas a serem transferidas e, no segundo, que o diferimento da arrecadag&o néo
reduz o valor a ser transferido para os Municipios. Dado que as duas decisdes fazem
referéncia ao FF, compreender o que o STF quer dizer a luz das demais decisbes
colegiadas quando se refere a esse campo do conhecimento é relevante, pois ilumina
0 caminho das decisfes futuras a respeito desses temas.

No sitio eletronico do STF, referente ao tema “federalismo fiscal”’, a compilagéo
realizada em novembro de 2022 apresentou 48 resultados para acérdaos, sendo que
desses, 9 de repercussao geral. O levantamento apresentou 145 resultados de
decis6es monocraticas.

Dado que as decisdes monocraticas, a0 menos em tese, exceto no que se
refere a tutelas de urgéncia/emergéncia, representam a mera aplicacdo de uma
decisdo colegiada previamente deliberada, estas ndo serdo objeto de apreciacao
neste trabalho.

Os acordaos consultados foram: ADO 48 Agr., Rel. Min Gilmar Mendes; ADI
5176, rel. Min. Gilmar Mendes; RE 705423, rel. Min. Edson Fachin; RE 821507 AgR,
Rel. Min. Barroso; ADO 25, Rel. Min. Gilmar Mendes, ADPF 189 Agr, Rel. para o
acordao Min. Fachin; ADI 5628, rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 4896, rel. Min.
Edson Fachin; RE 991329 AgR, Rel. Min. Roberto Barroso; ADI 1046, Rel. Min. Edson
Fachin; ADPF 190, rel. Min. Edson Fachin; ADI 6442, Rel. Min. Alexandre de Moraes,
RE 970821 ED, rel. Min. Edson Fachin; RE 970821, rel. Min. Edson Fachin; ADI 5472,
Rel. Min. Edson Fachin; RE 587982, Rel. Min. Edson Fachin; ADI 2421, Rel. Min.
Gilmar Mendes; ACO 3191 AgR, Rel. Min. Luiz Fux; RE 732686 RG, Rel. Min. Luiz



Fux; ACO 758, Rel. Min. Marco Aurélio; ACO 2829 AgR, Rel. Min. Luiz Fux; ADI 5467,
Rel. Min. Luiz Fux; ADI 6533, Rel. Min. Alexandre de Moraes, ACO 648, Rel. Min.
Edson Fachin; ACO 1044, Rel. Min. Luiz Fux; RE 754917, Rel. Min. Dias Toffoli, ADI
3984, Rel. Min Luiz Fux; ACO 747, Rel. Min. Luiz Fux; ACO 2897, Rel. Min. Dias
Toffoli; ADI 4612, Rel. Min. Dias Toffoli; ADI 2663, Rel. Min. Luiz Fux; RE 572762,
Rel. Min. Lewandowski, ADI 2250, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 2261, Rel. Min.
Alexandre de Moraes; RE 559943, Rel. Mina. Carmen Lucia; RE 296178 AgR-ED-
EDv, Rel. Min. Edson Fachin; ADPF 198, Rel. Min Carmen Lucia; ADI 2365, Rel. Min.
Alexandre de Moraes; RE 651703, Rel. Min. Luiz Fux; ADPF 24, Rel. Min. Alexandre
de Moraes; ADI 2238, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 2324, Rel. Min. Alexandre
de Moraes; ADI 6394, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADPF 584, Rel. Min. Alexandre
de Moraes; RE 1016605, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ACO 3121, Rel. Mina. Rosa
Weber; ACO 3113, Rel. Min. Alexandre de Moraes.

As tematicas de fundo em que a expressao “federalismo fiscal” mais foi utilizada
foram guerra fiscal, partilha de Imposto de Circulagcdo sobre Mercadorias e Servigos,
partilha do Imposto de Renda e discussbes sobre a constitucionalidade da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

4 ANALISE DAS DECISOES DO STF EM FEDERALISMO FISCAL,
ESPECIALMENTE O RE 705.423, REL. MIN. EDSON FACHIN, E O RE 572.762,
REL. MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

A andlise das decisbes do STF sobre Federalismo Fiscal demonstra que a
Suprema Corte brasileira cita, com propriedade, os maiores nomes do FF e, em
algumas decisdes, ha desenvolvimento teorico suficiente para supedanear um regime
de precedentes, com seguranca juridica.

Ao cita referéncias no campo da economia que escrevem sobre FF, apresenta-
se trecho do acordéo do RE 705.423:

No particular, importa asseverar que o0 arranjo constitucional descrito
repercute na divisdo geogréfica da atividade fiscal do Estado e respectivas
responsabilidades alocativas de recursos publicos, traduzivel na féormula do
federalismo fiscal brasileiro. Em principio, o préprio exercicio das
capacidades da autonomia municipal pressupde custeio mediante receitas
publicas e a atribuicdo de competéncias administrativas. Nesse panorama,
toma-se licenca do colegiado para realizar uma breve digresséo sobre dois
fendmenos politicos relevantes para a contextualizagdo do litigio



constitucional em concreto: (i) a municipalizacdo das receitas e despesas
publicas; e (ii) a significativa criacdo de municipios na primeira década de
vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988. A respeito do primeiro
fendmeno, percebe-se que a divisdo de tributos e de transferéncias
governamentais no ambito constitucional representa um movimento impar na
histéria federativa brasileira e em comparagdo com experiéncias de outros
paises com igual ou maior nivel de desenvolvimento econdmico. Por
conseguinte, € possivel afirmar que os municipios passaram a ter um peso
relativo significativo no que toca a distribuicdo e a aplicagdo de verbas
publicas, a ponto de tornarem-se atores politicos essenciais na concretizagao
do projeto constitucional de escopo nacional. A titulo de subsidio empirico,
transcrevo resultados de pesquisa realizada pelo economista José Roberto
Afonso com os dados disponiveis até o primeiro semestre de 2016: (...)

Em visao critica as assimetrias do federalismo fiscal brasileiro, transcreve-se
excerto de obra doutrinaria do professor Andrei Pitten Velloso: ‘O problema é
gue esse modelo de financiamento dos entes periféricos, assentado em
repasses do produto da arrecadacéo de tributos de competéncia alheia, ndo
promove adequadamente a sua autonomia financeira, fazendo com que o seu
equilibrio orcamentario depende, em larga medida, de decisdes politico-
tributarias tomadas por terceiros. Os Estados e o Distrito Federal ficam a
mercé da politica tributaria da Unido; e os Municipios, a mercé da politica
tributaria da Unido e dos Estados. E a dependéncia financeira pode implicar
a pendria, sobretudo quando ndo ha solidariedade dos entes centrais’
(BRASIL, STF, RE 705.423, 2018).

Observa-se que o voto faz referéncia ao modelo de financiamento dos
municipios por reparticdo de receitas e transferéncias obrigatérias, além do crescente
peso destes na federacao brasileira.

Na ADO 25, o Min. Gilmar Mendes refere a reparticdo de tarefas de servigos
publicos para os Municipios, que deve ser acompanhada da correspondente partilha

de competéncias tributarias e/ou partilha de receitas tributarias:

De nada adianta o zelo na partilha de competéncias constitucionais, entre o0s
diferentes entes federativos, se essa reparticdo ndo é acompanhada da
divisao de recursos proéprios e suficientes para fazer frente as diversas tarefas
qgue lhes foram conferidas pelo Poder Constituinte. As competéncias
constitucionais esvaziam-se sem as condi¢des materiais para o seu exercicio.
Pois bem. Para enfrentar o objeto desta demanda, parece-me fundamental
atentar para essas questdes e, especialmente, para o arranjo federativo
estruturado no texto constitucional de 1988 e na pratica institucional levada a
cabo nas décadas que se seguiram a sua promulgacéo. (...)

A luta por autonomia politica por parte de estados e municipios iria
necessariamente afetar a partilha de recursos publicos. A desejada
autonomia politica ndo poderia existir sem que estivesse aliada a autonomia
financeira, e esta, no contexto de um Estado fiscal, depende,
fundamentalmente, da divisdo de competéncias tributarias e da partilha do
produto da arrecadacdo tributaria. Para os estados e municipios de maior
potencial econémico, a autonomia poderia ser, em grande medida,
assegurada por meio de suas prOprias receitas tributarias, desde que a
discriminacdo de suas competéncias fosse-lhes favoravel. Cuidou-se, entéo,
de ampliar as competéncias estaduais, incluindo no ambito do ICMS fatos
econdmicos antes sujeitos exclusivamente a competéncia tributaria federal:
combustiveis, energia elétrica e telecomunicacdes. A partilha do produto da
arrecadac¢édo dos impostos federais, por sua vez, foi novamente ampliada com



a Constituicdo de 1988, inclusive como forma de promover a autonomia
financeira dos entes menos favorecidos economicamente (BRASIL, STF,
ADO 25, 2017).

O voto citado expressa a importancia da partilha de receitas no modelo
federativo brasileiro, Unico no mundo ao incluir os municipios.
Na ADIN 1.046, o Min. Rel. Edson Fachin apresenta em seu voto contribuicdo

da doutrina internacional sobre o tema, a saber:

No fundo, aqui se discute a configuracédo fatico-normativa do federalismo
fiscal de coordenagdo. Segundo Horacio Guillermo Corti, tem-se como
fundamento basilar dessa arquitetura constitucional o principio da suficiéncia
financeira, segundo o qual “los recursos que se les debe asignar y/o
reconocer a cada 6rganos de la estructura del Estado debe ser suficiente para
respaldar los gastos que demande su actividad, fijada por el préprio orden
juridico”. (Derecho Constitucional Presupuestario. 2 ed. Buenos Aires:
AbeledoPerrot, 2011, p. 99)

...] Os modelos de federalismo fiscal de um Estado territorial historicamente
considerado tendem a atribuir a incumbéncia alocativa de recursos ao ente
subnacional, ao passo que as func¢des de distribuicdo de renda e estabilidade
macroecondmica se reservam ao governo central.’” (BRASIL, STF, ADIN
1.046, 2016).

O Federalismo Fiscal, por coordenacdo que tem em sua arquitetura o principio
da suficiéncia financeira, é exatamente o ponto mais relevante do FF para as lides de
conflito federativo que envolvem reparticdo de recursos publicos.

O Min. Alexandre de Moraes, na ADI 6442, trouxe escolio sobre o FF, nas
palavras desse:

A previsdo de estratégias de harmonizacdo no texto constitucional com a
finalidade de garantir o imprescindivel equilibrio federativo, na presente
hipotese, também encontra explicagdo em razbes econdmicas, que deram
ensejo ao denominado Federalismo Fiscal. A politica macroecondémica, um
dos principais instrumentos a disposi¢cao do Poder Publico para perseguir a
estabilizacdo da economia, € naturalmente associada a atuacdo da esfera
central de poder, como bem destacado por SAULO SANTOS DE SOUZA, em
monografia premiada no VIII Prémio Tesouro Nacional — 2003: As diversas
abordagens sobre o federalismo fiscal (Buchanan, 1970; Musgrave e
Musgrave, 1970) concordam que as politicas fiscais do governo federal tém
carater predominantemente redistributivo e perseguem obijetivos
macroecondmicos para os quais o equilibrio das contas publicas a nivel
nacional e subnacional é fundamental. As politicas de estabilizacdo
monetéria, por exemplo, sdo vistas como uma funcéo central por conta da
prépria natureza dos choques econdémicos ciclicos, os quais, tendo escopo
nacional, exigem uma resposta também nacional. Além disso, 0s custos e
beneficios das politicas de estabilizagéo ultrapassam as fronteiras regionais,
0 que as torna, assim, inapropriadas a discricionariedade dos entes
subnacionais. (SOUZA, 2003, p. 15)



Mais uma vez, encontra-se na jurisprudéncia o destaque ao equilibrio
federativo, forte na partilha de recursos proporcional e na partilha de atribuicdes
administrativas.

Na ADI 2421, o Min. Gilmar Mendes, em caso envolvendo a reparticdo de
produto de arrecadacdo do ICMS, se refere a doutrina abalizada:

A propésito, Anwar Shah, estudioso do Banco Mundial e autor de diversas
obras sobre Federalismo Fiscal, considera a previsibilidade como uma das
principais guidelines no desenho das transferéncias intergovernamentais
num estado Federado: “Predictability. The grant mechanism should ensure
predictability of subnational governments’ shares by publishing five-year
projections of funding availability. The grant formula should specify ceilings
and floors for yearly fluctuations. Any major changes in the formula should be
accompanied by hold harmless or grandfathering provisions®. (Introduction:
Principles of Fiscal Federalism (BRASIL, STF, ADI 2421, 2020).

Especificamente sobre as transferéncias governamentais, a previsibilidade é
enaltecida como referéncia para um Estado Federativo e que as mudancas, na
arrecadacédo, devem ser acompanhadas de mecanismos de equilibrio.

Outro acordao em que se aprofundou no tema do FF esta estampado na ACO
2897, Rel. Min. Dias Toffoli. Em debate a partilha do Imposto de Renda, langou o

referido relator:

O que se nota hoje € justamente o assoberbamento de atribui¢gbes politico-
administrativas dos Estados sem as correspondentes fontes de custeio. A
viabilidade financeira dos Estados € um problema desafiador e aberto do
federalismo fiscal brasileiro, o qual deve ser considerado em controvérsias
nas quais se discute a participagdo dos governos locais no produto da
arrecadacdo de receitas publicas do governo central, a exemplo do IRRF
pago aos seus servidores, empregados e pessoas juridicas. Sendo assim, no
presente voto, impende a conciliagdo hermenéutica entre a competéncia
tributaria da Unido e a autonomia financeira dos Estados. Por conseguinte,
almeja-se conceituar as categorias juridicas a serem harmonizadas a partir
de institutos do federalismo fiscal e conceitos préprios da legislacéo tributaria
sobre a renda (BRASIL, STF, ACO 2897, 2021).

O acoérddao mencionado aponta para o principal problema da federacdo
brasileira, que é o0 assoberbamento de atribuicbes administrativas sem as
correspondentes fontes de custeio.

Portanto, verifica-se que ha desenvolvimento suficiente da tematica do FF na
jurisprudéncia do STF. Convém investigar se tal conhecimento tedrico foi vertido para

lancar decisdes segundo esse Norte principiologico.



No RE 572.762, Rel. Min Ricardo Lewandowski, foi decidido pelo Pleno do STF
gue o Estado-membro, no ambito de programa de incentivo fiscal, ndo poderia abater

dos municipios a parte da arrecadacéo que foi diferida.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE SANTA
CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA
PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. RE
DESPROVIDO. | - A parcela do imposto estadual sobre operacgdes relativas
a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, a que se refere o art. 158,
IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios. Il - O repasse
da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a
condicao prevista em programa de beneficio fiscal de ambito estadual. Il -
Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no sistema
constitucional de reparticdo de receitas tributarias. IV - Recurso extraordinario
desprovido (BRASIL, STF, RE 572762, 2008).

A logica por tras da decisdo é que néo se poderia “[...] fazer cortesia com o
chapéu alheio [...]", expressdo do Min. Ayres de Brito em seu voto, ou seja, que 0s
Municipios ndo poderiam ser prejudicados no repasse da parcela que Ihe seria devida
de ICMS, mesmo naquele momento néo tivesse ocorrido efetiva arrecadacdo, mas
gue houvesse diferimento da arrecadacéo para momento futuro. O pano de fundo da
decisao seria a guerra fiscal entre os estados e que 0s municipios ndo poderiam sofrer
por decisdo do executivo ou mesmo do legislativo estadual. Os estados apenas
poderiam dispor de seus 75%, e ndo dos 25% dos municipios.

Trata-se de decisdo sem maior desenvolvimento tedrico quanto ao Federalismo
Fiscal, o que é justificado por ser a primeira decisdo colegiada do STF que faz
referéncia ao tema. Todavia, percebe-se que a decisdo guarda correspondéncia com
os principios do FF de buscar o equilibrio federativo, a previsibilidade de receitas, bem
como reconhecendo a tendéncia dos entes mais centrais de disporem, seja por
isencdes ou diferimentos, de receitas que seriam repassadas para outros entes,
conforme ja referido por Ter-Minassian (1997).

Em outro sentido se colocou o acérddo RE 705.423, Rel. Min. Edson Fachin

afirmou que

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL.
CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO. FEDERALISMO
FISCAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM.
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS. REPARTICAO DE
RECEITAS TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA FONTE OU PRODUTO.
COMPETENCIA TRIBUTARIA. AUTONOMIA FINANCEIRA. PRODUTO DA



ARRECADACAO. CALCULO. DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS
RENUNCIAS, INCENTIVOS E ISENCOES FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA
- IR. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS — IPI. ART. 150,
|, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. 1. Ndo se haure da autonomia
financeira dos Municipios direito subjetivo de indole constitucional com
aptiddo para infirmar o livre exercicio da competéncia tributaria da Unido,
inclusive em relagdo aos incentivos e renuncias fiscais, desde que
observados os parédmetros de controle constitucionais, legislativos e
jurisprudenciais atinentes a desoneragédo. 2. A expressao “produto da
arrecadagao” prevista no art. 158, |, da Constituicdo da Republica, nao
permite interpretacao constitucional de modo a incluir na base de calculo do
FPM os beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido em
relacéo a tributos federais, a luz do conceito técnico de arrecadacao e dos
estagios da receita publica. 3. A demanda distingue-se do Tema 42 da
sistematica da repercussao geral, cujo recurso-paradigma € RE-RG 572.762,
de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em
18.06.2008, DJe 05.09.2008. Isto porque no julgamento pretérito centrou-se
na natureza compulséria ou voluntaria das transferéncias
intergovernamentais, ao passo que o cerne do debate neste Tema reside na
diferenciacéo entre participacao direta e indireta na arrecadacao tributaria do
Estado Fiscal por parte de ente federativo. Precedentes. Doutrina. 4. Fixagao
de tese juridica ao Tema 653 da sistematica da repercussdo geral: “E
constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isen¢bes
fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participacéo de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.” 5. Recurso
extraordindrio a que se nega provimento (BRASIL, STF, 2018).

A reparticdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
para o Fundo de Participacdo aos Municipios é uma das fontes de receitas mais
importantes para milhares de municipios brasileiros. O impacto que a isencéo
tributaria causa para a Unido € baixa, pois a maior parte de sua arrecadacéao efetiva
advém das contribuicdes, mas para os municipios significa, muitas vezes, néo ter a
verba para pagar a folha de salarios.

A decisdo mencionada é a de que o tema do Federalismo Fiscal é mais
aprofundado, com muitas referéncias a doutrina nacional e internacional, e adveio oito
anos depois da decisao sobre o diferimento do ICMS e partilha de receitas para os
Municipios. Entretanto, embora ndo haja contradi¢éo direta, pois um é tributo estadual
e outro federal, em um haja isengéao e em outro diferimento, em um seja reparticdo de
receita direta e em outro indireta (Fundo de Participacdo), a principiologia das
decisfes € muito diversa. Nesta, a previsibilidade das receitas ndo foi homenageada,
nao se levou em consideragao o fendmeno “[...] cortesia com o chapéu alheio [...]”, a
reducdo das receitas sem a correspondente reducdo da responsabilidade sobre
servigos publicos nédo foi suficiente para alterar o resultado da votacdo. Uma andlise

do inteiro teor dos acérdédos demonstra a relevancia da auséncia do pano de fundo da



guerra fiscal fraticida entre estados, e a decisao foi mais sensivel aos argumentos da
relevancia do ente central como responsavel econémico ultimo da federacgao.

Um caso interessante € que no RE 991.329 AgR, o relator originario entendeu
gue seria aplicavel o RE 705.423, mas a maioria compreendeu o RE 572.562 como
mais adequado. Seja do ponto de vista da isen¢ao, seja do diferimento, contabilmente
nao ha entrada de recursos para o ente repartidor de receitas, mas, no primeiro caso,
nao ha necessidade de transferéncia dos recursos que seriam devidos aos municipios

e, no segundo, sim.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O debate acerca do Federalismo Fiscal no Supremo Tribunal Federal esta
sendo qualificado pela incorporacéo de doutrinadores brasileiros em Direito Financeiro
(José Mauricio Conti, Régis Fernandes de Oliveira, Facury Scaff, dentre outros), mas
ainda sob o prisma dos conflitos locais entre as unidades federativas (guerra fiscal),
muitas vezes, realizando um corte epistemolégico que desprende do contexto mais
amplo da disciplina.

A decisdo no RE 705.423 foi orientada por um norte principiolégico mais
sensivel a importancia do ente central como planejador do desenvolvimento
econdmico do que para o equilibrio entre os entes federados, para a previsibilidade
de receitas, a discrepancia entre as atribuicdes administrativas e as competéncias
tributarias e partilha de receitas.

Trata-se da decisdo mais desviante dos ensinos dos referenciais teoricos do
FF dentre as analisadas e, paradoxalmente, a com melhor fundamentacao tedrica.

E preocupante a conclusdo do RE 705.423 para futuros julgamentos, e
percebe-se que os julgados envolvendo reparticdo de receitas do ICMS de 2018 até
2022 buscam maior apoio nas razdes de decidir do RE 572.762.

Os estudos de Weingast (2014) demonstram que a democracia precisa de
confianca no funcionamento dos servicos publicos para sobreviver, ao fortalecer os
instrumentos de funcionamento mais adequado da federacdo, o Supremo Tribunal
Federal resguardard os direitos fundamentais, contribuindo para o fortalecer os
fundamentos e melhor alcance dos objetivos fundamentais da Republica Federativa

do Brasil insculpidos nos Artigos. 1° e 3° da Constituicdo Federal de 1988.



Sendo o Supremo Tribunal Federal o foro constitucional para os conflitos entre
Estados-membros ou entre estes e a Unido, a eficacia das decisdes e das razdes de
decidir ndo terminam no processo decidido, mas informam o planejamento quanto a
servicos e bens publicos que poderéo ser disponibilizados a sociedade com base nas
receitas esperadas.

Espera-se que a decisdo no RE 705.423 seja uma excecdo de aprendizado do
Supremo Tribunal Federal na matéria e que a linha inaugurada pelo RE 572.762 seja

consolidada, com vistas ao Federalismo Fiscal de equilibrio.
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