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IV ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

Prefaciamos os artigos cientificos apresentados no Grupo de Trabalho DIREITO
TRIBUTARIO E FINANCEIRO, pelos quais ficamos responséveis pela coordenaco por
ocasido do 1V Encontro Virtual do CONPEDI.

A exemplo dos Encontros Virtuais anteriores, o Direito Financeiro e o Tributério

permanecem com grande relevancia e destaque no cen&rio juridico e da producédo cientifica
nacionais, fato este comprovado pela qualidade dos doze artigos apresentados na tarde do dia
12 de novembro de 2021. Organizados em trés grandes eixos teméticos pelos coordenadores
do Grupo de Trabalho, a saber, Eixo 1 (Direito Financeiro), Eixo 2 (processo judicial ou
administrativo tributério) e Eixo 3 (sistemas de tributagcdo), apresentaram tematicas de alta
densidade e pertinéncia, sobretudo dado o contexto econdmico em que se encontra o Pais,
gue procura ainda se reerguer da recessdo causada pela pandemia e para a qual a tributagéo,
bem como a aplicagdo dos recursos publicos, detém fundamental importancia, podendo
auxiliar narecuperagao ou aprofundar ainda mais a crise pela qual passa o Brasil.

O primeiro dos eixos, direcionado para o Direito Financeiro, tratou de questdes como a
importancia do conceito de "produto da arrecadacdo” para os entes federados quando se trata
de repasses intergovernamentais, capaz de gerar controvérsias quanto as desoneracdes
tributérias decorrentes da competéncia tributéria de um ente politico em detrimento dos
demais; o tratamento tributario dos fundos de investimento em precatérios, visivelmente
diferenciado e menos oneroso, tributando-se os contribuintes de forma regressiva;, o
reconhecimento de que as moedas virtuais (criptomoedas) sdo parte da inovagao tecnol dgica
mas também devem trazer consigo consequéncias tributarias, em que pese a auséncia de
legislagdo complementar regulamentadora especifica; ainda, a possibilidade da aplicacéo de
medidas com o propésito de incremento da eficiéncia fiscal, quais sejam, a divulgacéo de
informacgBes do contribuinte, acompanhada ou ndo da comunicacdo de indicios de
irregularidade, e a criagdo de um programa de conformidade tributéria.

No segundo Eixo percorreu-se teméticas voltadas para os processos judicial e administrativo
tributé&rios, notadamente com preocupagdes para a morosidade dos litigios decorrentes dos
processos de execucdo fiscal. Os artigos abordaram assuntos como a possibilidade de
hibridizagdo da execucéo fiscal com o julgamento da ADI 5881, em que se questionou a
constitucionalidade do instituto da averbacdo pré-executdria em sede de executivos fiscais



federais, por meio da alteragdo da Lei 10.522/2002 provocada com a promulgacdo da Lei

13.606/2018; a proposta de procedimento especial para as agdes de repeticdo de indébito,
dada a lentiddo e ineficacia no cumprimento das decisdes nestes processos, mesmo quando
favoréveis ao contribuinte, que se consubstanciaria na cumprimento provisorio de sentenca
contra a Fazenda Publica, na tutela provisoria autorizando a compensacado tributéria e na
dacdo de prazos mais enxutos para esse processo; 0 automatismo prejudicial aos

contribuintes na ado¢&o, sem maiores critérios, do Simples Nacional que, em muitos casos,
ndo € a melhor escolha para os casos concretos; a aplicacdo do principio constitucional da
capacidade contributiva nas execucdes fiscais, precisamente na interpretacéo do artigo 40 da
Lei 6.830/1980, a fim de que o Judiciario possa determinar, caso o exequente ndo solicite por
iniciativa propria, em caso de auséncia de capacidade contributiva do executado, a suspensdo
da execucéo fiscal pelo prazo de 1 (um) ano, e apds o transcurso do prazo, seja realizado o
envio dos autos para que o préprio exequente analise a viabilidade da execucgdo; por fim,

neste segundo Eixo, tratou-se da transacao tributaria como alternativa a solugdo de conflitos
entre o contribuinte e a Administracdo Tributaria, visando a diminuicdo de processos

executivos fiscais, com destaque para aspectos centrais da Lei 13.988/2020.

O Ultimo e ndo menos importante dos Eixos, dedicado aos denominados sistemas de
tributacdo, versou sobre contelidos atuais e especificos na tributagdo nacional e internacional.
Apresentou-se artigo em que se repercutiu as consequéncias da declaracdo de
inconstitucionalidade da Taxa Mineraria do Estado do Para diante da ADI 4786, que resultara
na perda de expressivas somas de recursos publicos, inviabilizando procedimentos
fiscalizatorios naquele estado; outro trabalho cientifico analisou o chamado planejamento
tributario agressivo e as recomendacdes da acdo 12 do relatério BEPS/OCDE, bem como a
MP 685/2015, que buscou regulamentar, sem sucesso, a obrigatoriedade de declaracdo dos
plangjamentos tributarios; por fim, discutiu-se a utilizacdo do Robotax como meio eficiente
para o Fisco e os contribuintes, visando a arrecadacdo de quantias legalmente previstas, desde
gue ndo exceda determinacoes e limites legais, desempenhando tarefas em busca uma
tributacdo menos onerosa, menos complexa para o Fisco e também para o contribuinte.

De tudo que foi escrito e apresentado durante o Grupo de Trabalho em Direito Tributario e
Financeiro do IV Encontro Virtual do CONPEDI, é notével perceber que os temas
destacaram-se pela originalidade e pela preocupacéo quanto ao enfrentamento dos problemas
atuais e cotidianos vividos pela sociedade brasileira ndo somente guanto a constituicéo,
cobranca e fiscalizacdo dos tributos, mas quanto a prestacéo administrativa e jurisdicional de
solucdes eficazes quando ha litigio, bem como a importancia crescente de fenébmenos
contemporaneos que afetam as finangas publicas e a tributacdo, casos do planejamento
agressivo e da tributacdo das criptomoedas.



Os organizadores desta obra registram o cumprimento cordial aos autores que se debrucaram
em temédticas cruciais para a sociedade brasileira, tendo sido aprovados em um rigoroso
processo de selecdo, apresentando-nos téo proficuos debates que se desenvolveram neste
Grupo de Trabalho.

Deixamos, ainda, nosso agradecimento especial a Diretoria do CONPEDI, em nome do
Professor Orides Mezzaroba, pela confianca depositada nos nomes deste trio de
coorganizadores para a conducéo presencia dostrabalhos do GT.

Honra-nos a oportunidade de contribuir ao conhecido sucesso e qualidade dos eventos pelo
CONPEDI; contando, desta feita, com a ansiedade académica e pessoal de reencontrar 0s
col egas presencialmente nos eventos gque de descortinam no proximo ano.

Deixamos aos | eitores nosso desgjo de uma boa leitura, fruto da contribuicdo de um Grupo de
trabalho que reuniu diversos textos e autores de todo o Brasil para servir como resultado de
pesquisas cientificas realizadas no ambito dos cursos de Pés-Graduacdo Stricto Sensu de
NOSSO pais.

Prof. Dr. Anténio Carlos Diniz Murta (FUMEC)

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa (UNICPA)

Prof. Dr. Fabiano Pires Castagna (UNIVALI)



CONTROVERSIASACERCA DO CONCEITO DE PRODUTO DA ARR'ECADACAO
E SEUSDESDOBRAMENTOSNO PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DOS
ENTES SUBNACIONAIS

CONTROVERSIESABOUT THE CONCEPT OF REVENUE PRODUCT AND ITS
CONSEQUENCESIN THE BUDGET PLANNING OF SUBNATIONAL ENTITIES

KamillaMichiko Yazawa 1
Raymundo Juliano Feitosa 2

Resumo

O conceito do “produto da arrecadacdo” no diploma constitucional é tema indissociavel do
planejamento or¢camentério, considerando a demasiada dependéncia dos entes subnacionais
no tocante as transferéncias intergovernamentais para a execucdo de suas atribuicdes.
Considerando que a previsdo de receitas compde as leis or¢camentarias, instrumentos
essenciais para definicdo de planos e metas exequiveis pela gestdo, surgem controvérsias
entre as desoneracdes tributarias decorrentes da competéncia tributaria de um ente e os
reflexos sobre as parcelas pertencentes aos entes definidos no diploma constitucional,
explicitadas por meio da andlise de precedentes do Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Produto da arrecadacdo, Federalismo, Direito financeiro, Orcamento, Entes
subnacionais

Abstract/Resumen/Résumé

The concept of the “collection proceeds’ in the constitutional diploma is an inseparable
theme from budget planning, considering the excessive dependence of subnational entities
with regard to intergovernmental transfers for the fulfillment of their attributions.
Considering that the forecast of revenues is part of the budgetary laws, essential instruments
for the definition of feasible plans and goals by the management, controversies arise between
the tax exemptions arising from the tax jurisdiction of an entity and the effects on the
portions belonging to the entities defined in the constitutional diploma, explained through the
analysis of precedents of the Federal Supreme Court.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Collection proceeds, Federalism, Financia law,
Budget, Subnational entities

1 Doutoranda e Mestraem Direito pela Universidade Catdlica de Pernambuco (UNICAP). Pesquisadora
Bolsista da Coordenagéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES). Advogada e Professora
de Pés-Graduacéo do IPANEC.

2 Doutor em Direito pela Universidad Autonoma de Madrid. Pés-Doutor pela Universidad Castilla La Mancha.
Coordenador do Programa de Pés-Graduag@o em Direito da Universidade Catdlica de Pernambuco (UNICAP).
Presidiu 0 CONPEDI.
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1. Introducéo

O Estado, 6rgdo politico centralizador com fungdo administrativa, regulatéria e
financeira, tem como finalidade principal suprir as necessidades bésicas do interesse publico.
Dentre essas necessidades, inclui-se a busca por uma justica social.

Para que o Estado possa desenvolver suas atividades, estas precisam ser divididas entre
esferas que comp&em uma estrutura descentralizada em razdo de peculiaridades locais, além de

necessitarem de receitas para que possam ser custeadas.!

No Brasil, ha trés graus de esferas administrativas, responsaveis por suas respectivas
areas de atuacdo: a federal, a estadual e a municipal. O caput do artigo 18 da Carta Magna
apontam que a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, autbnomos no termo deste

emblema constitucional.

Essa descentralizacdo entre os entes é estabelecida na Constituicdo Federal, sendo
inclusive uma clausula pétrea, e é o que pode ser chamado de “Federagdo”, em que seus
federados mantém sua autonomia interna, mas a0 mesmo tempo se submetem a uma autoridade
central, podendo sé-la a Unido ou um Estado Federal (CASTRO, 1985, p. 46).}

Apesar de notorio que um plano modelo executado por uma esfera Unica da
administracdo ndo seja suficiente para atender caréncias decorrentes de realidades locais, a
administracdo supranacional de determinadas atribuicdes vinculadas a esfera federal em
conjunto com as atuacdes da esfera estadual e da municipal em suas respectivas alcadas, €
considerado um modelo democratico em razdo da atribuicdo de receitas supostamente

proporcionais aos encargos.

Para que cada ente federado exerca suas competéncias, sdo necessarias as autonomias

administrativa, politica e financeira, vinculadas a liberdade de organizacédo interna; as eleicdes

! Isto porque, se a administracdo fosse regida por uma esfera Unica, esta ndo iria compreender todas as
peculiaridades locais, o que ensejaria em falta de eficiéncia na administracdo, jA que um plano modelo de
priorizacdo de politicas publicas ndo supriria todas as suas necessidades.

2 Art. 60, § 4°, da CF. “Né&o serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa
de Estado;”.

3 Acerca do Estado Federal, José Mauricio Conti aduz (2001, p.5): “O Estado Federal, composto por uma
agregacdo de Estados-membros, estando esta estrutura delimitada constitucionalmente, na qual se asseguram
poderes autdnomos a estas entidades, havendo um a participacdo delas no poder central por meio de camara que
os represente”.
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independentes de acordo com o interesse da populacdo local, a legislacdo sobre matérias

exclusivas; e a captagdo de recursos para 0 cumprimento de suas competéncias,

respectivamente. Acerca desta, Conti (2001, p. 14-16) expressa:
Sem recursos para se manter, as entidades federadas estdo fadadas ao fracasso. Néo
poderdo exercer as funcdes que Ihe competem, e passardo a depender do poder central
para financiar suas atividades, circunsténcia que aniquila todo e qualquer poder
autdnomo que se lhes atribua. [...] As fontes de receitas atribuidas as entidades da
Federagdo, incluindo a competéncia tributdria e as transferéncias
intergovernamentais, sdo aspectos fundamentais determinantes até do federalismo.
N&o se concebe a existéncia de entidades federadas sem que Ihes sejam asseguradas

receitas que permitam fazer frente as suas necessidades, €, por conseguinte, manter
sua autonomia).

Em linhas gerais, a divisdo de competéncias deve estar alinhada a distribuicdo dos
recursos aos entes. Caso ndo haja um equilibrio entre eles, improvavel o exercicio das funcdes
que lhes sdo atribuidas e, consequentemente, a subsisténcia do modelo federativo (FEITOSA e
ROSENBLATT apud SCAFF, 2021, p. 87-107).

Vale ressaltar que, fundado na busca pela Justica Social, e reproduzindo o Principio
da Igualdade consagrado no caput do artigo 5° da Constituicdo Federal, os entes que compdem
as esferas da administracdo publica se submetem ao tratamento igual aos iguais e desigual aos
desiguais, na medida exata de suas desigualdades. Logo, a igualdade ao qual se alude este artigo

ndo se trata de mera igualdade formal, mas sim material.

Dito isso, compreensivel que areas mais desfavorecidas das esferas estaduais ou
municipais recebam mais apoio financeiro, devido aos Gbices que tém para gerarem receitas e
suprir as necessidades locais.* Nesse sentido, a busca pela reducdo de disparidades regionais
reflete na distribuicdo de receitas com o objetivo de permitir um equilibrio na qualidade da

prestacao de servigos publicos entre os entes.

Ante 0 exposto, necessaria a compreensdo da composicdo de receitas publicas e das

leis orcamentérias para perceber como a auséncia de um conceito objetivo acerca do que seria

4 «[...] a medida mais comum e eficiente é estabelecer um sistema de transferéncias intergovernamentais que
promova a redistribuicdo das riquezas arrecadadas, de modo a fazer com que as unidades da federacdo que mais
arrecadem repassem parte dos recursos as unidades menos favorecidas. Sem que se utilize somente o critério da
arrecadacdo, e sim todos aqueles que promovam a Justica Fiscal, no sentido mais amplo do termo. Pode a
redistribuicdo basear-se, por exemplo, no critério da necessidade, ou seja, receberiam recursos as unidades que
deles mais necessitassem, ainda que pudessem por qualquer razao ter um a arrecadagao ndo inferior aquela da qual
esteja recebendo o recurso, ou, caso 0 recurso provenha do poder central, venha a receber proporcionalmente mais
do que outra unidade com menor arrecadacdo. E o que pode ocorrer em face de diferencas naturais. Uma regi&o
desértica, que pouco produzira na agricultura, pode ter um a arrecadacéo razoavel (produz petréleo, por exemplo),
mas, mesmo assim, tera necessidade de um aporte maior de recursos para que se desenvolva satisfatoriamente e
mantenha um padréo de vida adequado a seus habitantes” (CONTI, 2001, p.31).
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o “produto da arrecadagdo” tem acarretado em discussdes que se prolongam ao longo dos anos

e refletido na autonomia dos entes subnacionais.
2. Das Receitas Orcamentérias e Ingressos Extraorcamentéarios

Os valores que ingressam os cofres publicos sdo compostos de receitas orcamentarias

e ingressos extraorcamentarios.

Os ingressos extraor¢camentarios sao recursos financeiros temporarios e decorrem de
obrigacdes de terceiros e pertencem a estes, constituindo os chamados passivos exigiveis ou de
reembolso.® As receitas orcamentarias compdem a verba fundamental para o desenvolvimento

das atividades do Poder Publico e abarcam as receitas originarias, derivadas ou transferidas.

As originarias podem ser apontadas como as decorrentes da exploracéo estatal de seus
proprios bens, a exemplo de privatizagdes ou alienacGes, ou da disposicdo de seus Servigos
como se particular fosse, apontando um valor contraprestacional de preco publico. A vista disso,
as receitas originarias decorrem do patrimonio do Poder Publico e ndo hd imposicdo ao seu

pagamento, ficando facultado a quem apeteca 0 bem ou servico.

As derivadas sucedem da exploracéo do Poder Publico do patrimdnio particular, visto
que aos cidadaos ha a obrigacéo de direcionar parcela de sua renda para o desenvolvimento das
atividades que compdem a gestdo publica. Diante disso, conforme a competéncia apontada na
Constituicdo Federal, os entes podem instituir e cobrar tributos, ou imputar multas por
descumprimento de obrigacdes acessOrias. Logo, percebe-se que as receitas derivadas s@o
provenientes da soberania estatal, sendo, assim, impositivas, com fundamento em um

imperativo legal ou constitucional.

As transferidas® sdo as receitas que foram arrecadadas por um ente, mas remetidas a
outro posto que a este pertence em razdo de reparticdo constitucional (artigos 20, 81°, 157 a

162 da CF/88), legal ou devido a mera liberalidade do ente.

° Essa espécie de receita ndo financia as despesas orcamentarias, ndo integrando, inclusive, a Lei Orcamentéria
Anual e nem necessitando de nenhuma autorizacdo legislativa para o seu retorno. Um exemplo desses ingressos
seria 0 deposito em caucdo. Todavia, diante da falta de integracdo as receitas orgamentérias, 0s ingressos
extraorcamentarios ndo serdo objetos de estudo (RAMOS FILHO, 2018, p. 293-294).

6 S30 exemplos de receitas transferidas o Imposto de Renda, o Imposto sobre a propriedade Territorial Rural, o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo, o Imposto sobre Produtos
Industrializados e a exploragao de petréleo e gas natural, de recursos hidricos e de outros recursos minerais.
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Essas transferéncias sdo instrumentos essenciais para a redugéo das desigualdades,
bem como para complementar receitas necessarias para a execucdo de atribuicdes e compdem
a maior fonte de receita dos municipios brasileiros, podendo ser condicionadas a prestacao de
servicos especificos, havendo vinculacdo, ou ter sua aplicacdo incondicionada, hipdtese que
reflete a autonomia do ente no uso desta receita e podem ocorrer diretamente, como é o caso da
participacdo dos Municipios da arrecadacdo de seus respectivos Estados sobre o IPVA,
conforme define o artigo 158, 111, da Constituicdo Federal. ’

Segundo disposto na prépria Constituicdo Federal, em seu artigo 161, 1l da CF, o rateio
dos fundos de participacdo tem o objetivo de promover o equilibrio sécio-econémico entre
Estados e entre Municipios® e se trata de transferéncia indireta em que séo direcionados a fundos
um conjunto de receitas com destinacdo definida e devendo estar em conformidade com os
critérios de reparticdes estabelecidos na Constituicdo Federal®, como ocorre com o Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, bem como com o Fundo de Participacdo dos

Municipio, por exemplo (artigo 159, 1, alinea ‘a’ e ‘b’’, da Constituicdo Federal).

Vale destacar que a reparticdo dessas receitas € a base para a autonomia desses entes
subnacionais, permitindo, assim, a execucao das atribui¢fes decorrentes do modelo federativo.
A vista disso, percebe-se que essa distribuicdo é indissociavel a0 modelo de federalismo
nacional (CAULA e MANZI apud ALVES, 2018, p.311-329).

Apos a sua arrecadacédo, de acordo com as politicas compreendidas como prioritarias,
o valor arrecadado sera direcionado e, consequentemente, dispendido. Essas fases de
arrecadacdo de receitas, gestdo e despesas, de acordo com as necessidades da coletividade
compdem a chamada atividade financeira do Estado (FEITOSA, 2002, p. 345-364).

7 Art. 158 da CF. “Pertencem aos Municipios: [...] Il - cinglienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto
do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios; ™.

8 Art. 161 da CF. “Cabe 4 lei complementar: [...] Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata
o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando promover
0 equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios; .

® “Com a participa¢do em fundos d-se a chamada participacdo indireta na arrecadacio. Esta participagdo ocorre
quando parcelas de um ou mais tributos sdo destinadas & formacédo de fundos, e posteriormente os recursos que
compdem os fundos séo distribuidos aos beneficiarios, segundo critérios previamente definidos.” (CONT]I, 2001,
p.38). Exemplos: Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, bem como com o Fundo de Participacdo
dos Municipio. “Art. 159, 1, alinea ‘a’ ¢ ‘b’’, da Constituigdo Federal. Art. 159 da CF. “A Unido entregara: | - do
produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos por
cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por
cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; .
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Diante dessas consideragdes, sem prejuizos de outras classificagdes apontadas pela
doutrina, € importante frisar que o desenvolvimento da atividade financeira do Estado esta

intrinsicamente vinculado ao chamado orgamento e este deve ser precedido de estimativas.°

O Caput do artigo 11 da LRF! indica que a instituicdo, a previsio e arrecadago efetiva
sdo requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal e de fato sdo, ja que a partir da
previsdo € que se € elaborada a Lei Orcamentaria Anual, em que se projetam as receitas

estimadas, fixam despesas e indicam os interesses publicos priorizados na gestdo.?

Assim, nota-se que com base em fatos disponiveis dos Gltimos trés anos, que compdem
uma série histérica, e considerando a politica fiscal a ser implementada pelo Ente, se é baseada
a Lei Orcamentaria Anual do Poder Executivo (Presidente da Republica, governadores e
prefeitos), instrumento imprescindivel para manutencdo da transparéncia nas contas publicas
que possibilita ao cidaddo o acompanhamento do direcionamento de recursos, bem como
assegura ao Ente a previsibilidade de suas despesas, com projecao para 0s dois anos seguintes
ao ano que se referir, suscitando em uma gestdo exequivel, mesmo diante do surgimento de

despesas inesperadas.
3. Das Leis Orcamentarias

Apos o debrucar sobre a indispensabilidade das estimativas das receitas, necessario
adentrar sobre 0 que seriam as leis orcamentarias. No geral, essas leis sdo de iniciativa do Poder

Executivo e compdem o planejamento orcamentario, segundo dispbe o artigo 165 da

10 As estimativas de receitas indicam o valor aproximado da arrecadacio do Ente. Nessas estimativas, sdo incluidas
todas as variaveis vinculadas as possiveis receitas do Poder Publico. Inclusive, a prépria Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC N°101/2000), em seu capitulo Il (Da Receita Publica), Secéo | (Da Previséo e da Arrecadagdo), dispde
acerca da previsao.

11 Caput do art. 11 da LRF. “Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal a instituicdo,
previsdo e efetiva arrecadacéo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federa¢&o.”

Art. 12 da LRF. “As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das
alteracBes na legislacdo, da variagdo do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator
relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos Gltimos trés anos, da proje¢ao para os dois
seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de célculo e premissas utilizadas. §1° Reestimativa de receita
por parte do Poder Legislativo s6 sera admitida se comprovado erro ou omissao de ordem técnica ou legal. 82° O
montante previsto para as receitas de operacfes de crédito ndo poderd ser superior ao das despesas de capital
constantes do projeto de lei orcamentéria. § 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposicdo dos demais
Poderes e do Ministério Pablico, no minimo trinta dias antes do prazo final para encaminhamento de suas propostas
orcamentarias, os estudos e as estimativas das receitas para o exercicio subseqliente, inclusive da corrente liquida,
e as respectivas memdrias de célculo”.

12 O estabelecido no caput do art. 11 da LRF indica uma preocupacéo com a fundamentagéo da estimativa, devendo
esta estar em conformidade com pardmetros técnicos e das variancias, por diversos fatores, dos Gltimos trés anos.

80



Constituicdo Federal®®. Nao s6 isso, além de outras disposicGes, este mesmo artigo indica as

leis orcamentarias e quais seriam as suas respectivas matérias.

Nessa linha, percebe-se que o Plano Plurianual (PPA) estabelece diretrizes politicas a
longo prazo e define objetivos e metas concretas, ndo podendo figurar como plano genérico,
visto que, a partir dele serdo definidas as Leis de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei
Orcamentéria Anual (LOA).

Além disso, apesar do PPA ndo ser o instrumento autorizador de despesas, Vvisto que
estas s6 podem ser aprovadas mediante as LOAs, indissociavel a quantificacdo orcamentéria
para o0 planejamento da distribuicdo das verbas entre os setores de modo que as metas sejam
exequiveis. 1 Ja a LDO, com base nas estratégias definidas no PPA, define metas e prioridades
para 0 ano seguinte, adequando-se assim a realidade proxima vivenciada pela gestéo e servido

de base para a elaboracdo da LOA.

Sem prejuizo das mateérias tratadas no § 2° do artigo 165 da Constituicdo, o artigo 4°
da LRF* aponta outras matérias que compdem a LDO, dispondo que esta ndo se limita apenas
ao estabelecimento de metas e prioridades anuais baseadas no PPA, mas também é responsavel
por planear despesas e receitas, inclusive com seu dimensionamento, visto que para que se

observe o seu equilibrio, nos moldes de sua alinea ‘a’, imprescindivel a sua quantificacao.®

13 Art. 165 da CF, § 1° “A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada.§ 2° A lei de diretrizes or¢amentérias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com trajetdria sustentavel da divida publica, orientard a elaboracdo da lei orgamentéria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacéo tributéria e estabelecera a politica de aplica¢do das agéncias financeiras oficiais
de fomento. [...] § 5° A lei orcamentéria anual compreendera: | - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; Il - o orgcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; 11 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico™.

14 Acerca do prazo de vigéncia do PPA, este tem vigéncia de quatro anos, frisando que o inicio da vigéncia ocorre
apenas no segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo e perdura até o primeiro ano do mandato
subsequente, de acordo com o art. 35, 8 2°, inc. I, ADCT.

15 Art. 4° da LRF. “A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo e: I -
dispora também sobre: a) equilibrio entre receitas e despesas; b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser
efetivada nas hipéteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9° e no inciso Il do 8 1o do art. 31; ¢)
(VETADO) d) (VETADO) e) normas relativas ao controle de custos e & avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos or¢amentos; f) demais condicBes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas; ”.

16 Acerca do prazo para o seu encaminhamento, este se submete a mesma légica do PPA, isto é: enquanto néo for
editada a Lei Complementar de que trata o art. 165, § 9°, inc. I, da Constitui¢do, este sera definido pela ADCT ou
nas Leis Organicas Municipais.
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Ja em relagdo a Lei Orcamentaria Anual®’, trata-se de instrumento indissociavel para
a concretizacao das metas e prioridades da LDO, isto porque é por meio desta que sdo indicadas
as receitas a serem auferidas pelo ente e definidos os gastos autorizados a serem realizados no
exercicio anual, com o objetivo de pdr em prética as politicas publicas apontadas como
prioritarias no PPA.

O projeto da Lei Orcamentaria devera ser submetido ao Legislativo com demonstrativo
regionalizado sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, bem como das medidas de
compensacdo a renincias de receita e a0 aumento de despesas obrigatorias de carater

continuado.'®

Nesse sentido, para execucdo orcamentaria, mandatoria a existéncia de uma LOA,
visto que o diploma constitucional, em seu artigo 167, aponta vedacoes atreladas a gastos que

ndo constem em sua previsdo.®
4. Do conceito de produto da arrecadacéo e suas controversias

E cedico que os entes subnacionais sio demasiadamente dependentes de repasses
intergovernamentais verticalizados entre os entes que compdem as esferas da administracéo
publica. No entanto, conforme explanado, para o desempenho responsavel e factivel da gestéo
publica pelos entes subnacionais, imprescindivel a elaboragdo do PPA, LDO e LOA. Essas
respectivas leis estdo vinculadas ao planejamento do ente, mediante a previsdo de receitas, o
estabelecimento de politicas publicas prioritarias e a definicdo do quantitativo a ser direcionado

para a sua execucao.

17 Art.165, § 5°, da CF. “A lei orcamentdria anual compreendera: | - o orcamento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Plblico; Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Il - o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos
e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Pablico”.

18 Art. 165, § 6°, CF. “O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencOes, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia”.

19 Art. 167, II1, CF. “S&o vedados: | - o inicio de programas ou projetos néo incluidos na lei orcamentaria anual; 11
- a realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigacOes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais; I11- a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas
as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta; ™.
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Diante disso, para fins de previsdo orcamentaria e, consequentemente, do
planejamento administrativo exequivel, essencial a compreensdao do chamado “produto da
arrecadagdo”. Apesar desta denominagdo estar prevista nos artigos 157, 158 e 159 da

Constituicao Federal, ndo foi apontado o que seria esse produto da arrecadacao.
4.1. Recurso Extraordinario N° 572.762/SC

De inicio, essencial discorrermos acerca do Recurso Extraordinario N° 572.762/SC,
protocolado em 28 de novembro de 2007%°. O RE teve relatoria do Ministro Lewandowski e,
de inicio, o relator destacou que a questdo enfrentada seria acerca da licitude do Estado de Santa
Catarina retardar o repasse de parcela do ICMS, devida aos Municipios com fundamento no 1V
do artigo 158 da Constituicdo, devido a concessdo de incentivos fiscais.

O Estado de Santa Catarina interpds RE contra 0 Municipio de Timbé/SC visando a
reforma do acordao proferido em tribunal local que havia dado provimento ao recurso de
apelacdo do ente municipal que vedava a retencdo de ICMS pertencente a ele em decorréncia
de concessao de incentivos fiscais, dado que esta retencao violaria o sistema constitucional de

reparticao de receitas.

O Estado de Santa Catarina alegou violacdo aos artigos 158, V e 160 da Constituicdo
Federal e sustentou que a discussdo girava em torno do beneficio concedido as empresas com
sede no Estado de Santa Catarina, decorrente do Programa de Desenvolvimento da Empresa
Catarinense (PRODEC), que permitia a postergacdo do recolhimento de ICMS e,

consequentemente, adiava o repasse da parcela que pertencia aos Municipios.

Dentre seus argumentos, arguiu que devido ao momento diferido do recolhimento do
imposto, ndo teria ocorrido a arrecadacdo do tributo e, consequentemente, ndo haveria direito
por parte dos Municipios a reparticdo dela decorrente. Isto porque o direito a parcela da
arrecadacdo ndo transferiria competéncia sobre o tributo, assim, este s6 emergiria quando o
tributo passasse a ser receita publica, em outras palavras, no momento de sua arrecadacdo. N&do

foram oferecidas contrarrazfes pela parte oposta.

Ulteriormente, o Relator ressaltou que a Constituicdo Federal de 1988 adotava o
federalismo cooperativo, em que se entrelagcam competéncias e atribuicdes em diferentes niveis
entre os entes da federacdo, vinculados a partilha de recursos financeiros. Isto porque, apesar

da atribuicdo das receitas proprias, o ente integrante da federacdo deve ser amparado com

20 No dia 22 de agosto de 2008, foi reconhecida a existéncia de repercusséo geral.
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recursos financeiros suficientes para o exercicio de suas atribui¢des definidas na propria

Constituicao.

Apenas a partir da conservacdo da autonomia financeira é que o ente teria autonomia
politica. Logo, seria inconcebivel qualquer condicionamento arbitrario pelos entes federados
incumbido de realizar 0s repasses a outros entes que viessem a ter participacéo, seja ela direta
ou indireta. Sustentou também em relacdo ao imposto de receita partilhada, que este ja nasceria
com dois titulares em relacdo ao produto da arrecadacdo e que ndo haveria posi¢do hierarquica
superior por parte do Estado-membro detentor da competéncia tributaria.

O Ministro se mostrou impressionado com dois fundamentos apresentados pelo
recorrente: o primeiro seria de que o beneficio fiscal previsto na lei se referia exclusivamente
ao quinh&o da arrecadacdo de ICMS que pertenceria ao Poder Executivo; e 0 segundo de que
ndo haveria que se falar em postergacdo do pagamento do ICMS, o que teria ocorrido seria 0
repasse do produto da arrecadacdo aos agentes financeiros do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento da Empresa Catarinense, instituido pela Lei estadual n° 11.345/00.

Segundo ele, como o tributo ja teria sido arrecadado, o recorrente estaria interferindo
no sistema constitucional de reparticdo de receitas, tendo em vista que estaria retendo parcela
pertencente aos Municipios. Também sustentou que a alegacdo de que o Municipio so teria
direito ao percentual que lhe pertence a partir da ocorréncia do efetivo ingresso no erario
estadual ndo merecia o acolhimento, j& que para a constituicdo da receita publica bastaria a
entrada no patrimdnio publico, hipdtese que teria ocorrido com a parcela do ICMS, pertencente

aos Municipios de pleno direito, devido ao federalismo cooperativo.

Nesse sentido, por mais que o tributo fosse de competéncia de um dos entes, o produto
da arrecadacdo de seu tributo proprio pertenceria a outro ente. A intervencao de um ente sobre
financas de outra unidade da federacdo sé seria possivel por parte da Unido, caso esta
constatasse a necessidade de reorganizacao das finangas de unidade federativa que deixasse de
entregar aos Municipio receitas tributarias fixadas na Constituicdo dentro dos prazos fixados

em lei, nos moldes do artigo 34, inciso V, alinea ‘b’, da Constitui¢do Federal.

Além disso, apontou que a lei catarinense que instituia o PRODEC, programa de
incentivo fiscal estadual, violaria o artigo 155, § 2°, ‘g’, da Constituigdo Federal, visto que este
dispositivo definiu que caberia a Lei Complementar “regular a forma como, mediante

deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo



concedidos e revogados”. Por fim, sustentou que a jurisprudéncia da Corte compreendia que
beneficios tributarios concedidos unilateralmente seriam uma afronta ao federalismo por

estimularem a guerra fiscal entre os entes e negou provimento ao recurso.

Apds o voto do relator, a discussdo se estendeu entre os ministros, repisando
argumentos apontados neste. Dentre eles, o Ministro Carlos Britto fez mencéo a letra do artigo
158, 1V, da Constituicdo Federal, inclusa no capitulo “Da Repartigdo das Receitas Tributarias”,
que aponta que “pertencem aos Municipios” parte da receita do ICMS. A titularidade do tributo
de fato seria do Estado, visto que este teria o conddo de criar, fiscalizar e arrecadar o tributo,
ndo obstante, uma parte da receita pertenceria ao Municipio. Assim, apontou que haveria um

condominio federativo no que concerne as receitas.

Ato continuo, o Ministro Carlos Britto também alegou que ndo haveria enquadramento
do caso as excegdes previstas nos incisos | e Il do Paragrafo Unico do artigo 160 da Carta
Magna, que permitem o condicionamento da entrega de recursos nas hipdteses indicadas.?! No
entanto, provocou uma reflexdo acerca do §6° do artigo 150 da Constituicdo Federal??, previso
constitucional que trata da concessdo de favor fiscal e do artigo 155, XII, ‘g’, da Constituicdo

Federal®.

Em seqguida, o relator aduziu que a possibilidade de concessao de beneficios ndo se
estenderia a parcela do Municipio e destacou que a questdo a ser decidida no plenario seria se

0 Estado poderia fazer cortesia com o chapéu alheio, isto é, com a verba do Municipio.

Em sequéncia, o Ministro Carlos de Britto revisitou o §6° do artigo 150 e o artigo 155,
XII, ‘g’, da CF e deu seguimento ao seu raciocinio de que os Estados poderiam conceder
incentivos ficais com o ICMS, desde que passasse pela anuéncia do 6rgdo fazendarios das
autoridades fazendarias dos Estados, 0 CONFAZ, e que sobreviesse lei especifica do Estado,
mas questionou se a concessdo desse incentivo deveria excluir, desde este momento, 0s 25% da

receita pertencente ao Municipio. Relembrou também que o caso em analise se trata de

2L Art. 160 da CF. “E vedada a retencdo ou qualquer restricdo & entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta
secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
impostos. Paragrafo Gnico. A vedagao prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos: | - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; 1l - ao cumprimento do
disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e 111”.

22Art. 150 da CF. “§ 6° Qualquer subsidio ou isengéo, reducéo de base de calculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica,
federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XII, g”.

23 Art. 155 da CF. “XII - cabe a lei complementar: g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e
do Distrito Federal, isences, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados™.
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diferimento da receita, uma postergacdo para o recebimento que ocorreria apenas cinco anos

depois. O relator enfatizou que a postergacao interferiria no pagamento das contas municipais.

Dando seguimento, o ministro Cezar Peluso citou os artigos 25 e 0 26, 82 do Decreto
Estadual N° 1.490%*, regulamentador da lei que institui o incentivo fiscal, e discorreu acerca dos
procedimentos que se seguem para a aplicacdo do beneficio: parcela reduzida do ICMS entraria
na contabilidade do Estado — visto que a maior parte teria 0 seu pagamento postergado —, em
seguida o Estado transferiria essa verba para o FADES e este realizaria o repasse a empresa
através de incentivos financeiros, desde que nao estivesse inadimplente no tocante a parcela do
ICMS. A partir disso, tais incentivos eram abatidos do ICMS recolhido e s6 entdo seriam

repartidas as receitas pertencentes aos municipios.

Nessa senda, o Estado estaria deduzindo do montante do produto total da arrecadacéo
do ICMS, alterando assim a base de calculo alusiva ao Municipio, visto que alteraria a
metodologia de célculo do valor pertencente ao Municipio a partir da reducdo do que seria
considerado o produto da arrecadacao.

O ministro Celso de Mello repisou argumentos apresentados pelo relator, enfatizando
que a parcela pertencente aos Municipios deveria ser creditada a eles sem quaisquer outros tipos
de restricdes sendo as que prelecionam a Constituicdo Federal. Também salientou que o STF ja

teria jurisprudéncia consolidada sobre o tema com a Simula N° 578:

N&o podem os Estados, a titulo de ressarcimento de despesas, reduzir a parcela de
20% do produto da arrecadacdo do Imposto de Circulacdo de Mercadorias, atribuida
aos municipios pelo art. 23, § 8°, da constitui¢éo federal.

O voto do Ministro relator foi acolhido por unanimidade pelos Ministros, negando
provimento ao recurso do estado de Santa Catarina e mantendo os termos do acordéo recorrido
que vedava a concessdo de incentivos fiscais sobre parcela pertencente aos Municipios por
determinacdo constitucional, por se tratar de elemento indissociavel a autonomia desses entes.

Em 17 de setembro de 2008 ocorreu o transito em julgado deste Recurso Extraordinario.

24 Art. 25 do Decreto Estadual N° 1.490. “A liberagdo das parcelas mensais obedecera o seguinte: | - apés o
recolhimento do ICMS no prazo legal pela empresa, 0 FADESC repassaré o valor da parcela ao agente financeiro,
no prazo maximo de 15 dias, contado da data do respectivo recolhimento; Il - o0 agente financeiro repassara o valor
da parcela & empresa, no prazo maximo de 2 dias, contado da data do recebimento dos recursos do FADESC.
Paragrafo Gnico. Serd cobrada comisséo de até 2% (dois por cento) sobre o valor de cada liberacdo, diretamente
da empresa beneficiada e descontada no ato, a titulo de remuneracao pelos servicos prestados”.

Art. 26 do Decreto Estadual N° 1.490. “O prazo especial de recolhimento do ICMS, previsto no art. 16, § 6°,
dependerd de regime especial concedido pela Secretaria de Estado da Fazenda, a vista de requerimento do
interessado, a partir dos parametros aprovados pelo Conselho Deliberativo para o projeto aprovado. [...] § 2° Ndo
caberd liberacdo quando a empresa ndo recolher o ICMS no prazo regulamentar”.
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4.2. Acgdo Civel Originaria N° 758/SE

Aponte-se também a Acdo Civel Originaria N° 758/SE, ajuizada no dia 01 de
dezembro de 2004 pelo Estado de Sergipe contra a Unido Federal, com vistas a obtencéo de
recalculo dos valores e a liquidacéo integral de parcelas, vencidas e vincendas, a contar de abril
de 1999 até o efetivo pagamento, concernentes aos repasses do Fundo de Participacdo dos
Estados — FPE.

Segundo o Estado de Sergipe, a base de calculo do FPE havia sido reduzida devido a
deducbes realizadas pela Secretaria de Tesouro Nacional nos valores recolhidos a titulo de
Imposto de Renda Pessoa Juridica, das contribui¢cGes do Programa de Integracdo Nacional —
PIN e do Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do
Nordeste — PROTERRA, instaurados, respectivamente, pelos Decretos-Leis n° 1.106, de 16 de
junho de 1970, e n°® 1.179, de 6 de julho de 1971.

Sergipe alegou que o desconto desses créditos, fundados nas normas supracitadas,
seriam incompativeis com 0s preceitos constitucionais, em especial ao seu § 1° do artigo 159,
que indicaria como unica deducdo possivel na base de calculo o Imposto de Renda retido na

fonte pelos Estados e Municipios.

Em contrapartida, a Unido sustentou que a receita ingressada nos programas
governamentais mencionados ndo teria natureza de Imposto de Renda, ja que seria proveniente
de opc¢do dada as pessoas juridicas de, ao recolher o tributo, contribuir com o Fundo de
Investimentos da Amazonia— FINAM e o Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR. Além
disso, frisou que, inclusive, parte desse montante custeava o Proterra e o PIN, como havia o

sido feito durante anos.

N&o so isso, a Unido também sustentou que as parcelas destinadas a esses fundos
constituiriam rendncias fiscais e seriam provenientes de sua competéncia em isentar ou
conceder incentivos no tocante aos seus tributos préoprios. Além disso, alegou que o termo
“receita” utilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional era utilizado de forma genérica, nos
moldes do artigo 162 da Lei Basica Federal, e que a soma contabil dos valores dos fundos e do
Imposto de Renda era medida utilizada para verificar se os calculos e a reparticdo estariam

corretos.

O autor se manifestou posteriormente sustentando que a deducao das renuncias fiscais

concedidas pela Unido sobre toda a receita do Imposto de Renda era legitima, visto que estas
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incidiram sobre o todo, ndo sobre a parcela que lhe caberia, com fundamento no artigo 159 da
Constituicdo Federal. Além disso, enfatizou que a ordem constitucional ndo haveria receptado
0s Decretos-Leis n° 1.106, de 16 de junho de 1970, e n® 1.179, de 6 de julho de 1971 e que a
atribuicéo de contribuicGes para o PIN e o Proterra seria mecanismo utilizado pela Unido para
beneficio indireto, visto que constituiria meio utilizado para exclusdo do calculo de reparticdo

dos Estados, sendo irrelevante a discussdo acerca da legalidade da rentncia fiscal.

Nas razdes finais, a Unido alegou que os fundos e o Imposto de Renda tinham receitas
distintas: enquanto que as daqueles eram facultativas e tinham carater contraprestacional, as
deste eram compulsérias e suas receitas nao teriam destinagdes vinculadas. Assim, em virtude
das divergéncias de seus ingressos e suas bases de calculo, ndo seria possivel confundir as

receitas a titulo de IRPJ com as direcionadas aos fundos.

Ademais, a Unido também sustentou que os valores direcionados ao PIN e ao Proterra
ndo ingressariam autonomamente na receita tributaria da Unido, ja que seriam incentivos que
decorreria da arrecadacdo do Imposto de Renda Pessoa Juridica, compondo a sua receita bruta,

devendo, desta forma, ser abatidos da base de calculo do Fundo de Participacdo dos Estados.

O Ministro Relator Marco Aurélio aduziu em seu voto que o artigo 159, inciso I, alinea
“a”, da Constitui¢ao Federal define diretrizes que devem ser respeitadas, sendo incabivel a
adocdo de politicas que destoem da obrigacdo da Unido em entregar ao FPE 0s 21,5% do
produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre

produtos industrializados.

Além disso, o Ministro destacou que as Unicas hipdteses que ndo faziam parte da
composicao do calculo a ser abatido para o repasse constitucional seria a quota-parte referente
ao desconto na fonte de servidores dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos
moldes dos artigos 157, | e 158, 11, da Constituicdo Federal. Desta forma, ndo poderia a Unido,
por meio de lei ordinaria, se desvincular do objetivo da Carta Magna, diminuindo o montante
que deveria ser considerado para o repasse, Vvisto que, para tal, seria necessaria emenda

constitucional.

Ja o Ministro Menezes Direito apresentou tese que divergiu do relator, alegando que o
diploma constitucional faria referéncia especifica ao momento em que essa reparticdo se daria,

isto €, a partir da arrecadacdo do Imposto de Renda. Assim, nos moldes do artigo 159 da CF,
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ndo haveria arrecadacdo do Imposto de Renda no tocante aos valores arrecadados a titulo do
PIN e do PROTERRA por opc¢éo do contribuinte.

O Ministro Eros Grau acompanhou o voto do Ministro Menezes Direito argumentando
que a Constituicdo Federal havia sido clara ao indicar que seria entregue ao fundo uma parcela
do produto da arrecadacdo, ndo do percentual sobre o imposto. Ato continuo, o Ministro
asseverou que a tese de que a Unido ndo poderia desenvolver programas de incentivo sobre
tributos de sua competéncia tributaria comprometeria a sua autonomia. Por fim, alegou que os

Estados e Municipio deteriam de mera expectativa na participacdo do produto da arrecadacéo.

O Tribunal julgou procedente o pedido formulado por Sergipe, nos termos do Ministro
relator. O voto foi acompanhado pelos Ministros Carmen Lucia, Rosa Weber, Ricardo

Lewandowski, Ayres Britto e Teori Zavascki.
4.3. Recurso Extraordinario N° 705.423/SE

Por fim, imprescindivel trazer a tona o Recurso Extraordindrio N° 705.423/SE,
interposto pelo Municipio de Itabi/SE em face de acorddo do TRF5? Regido, sob a sistematica
da repercussdo geral. Nele, o Municipio requereu a exclusdo dos incentivos fiscais concedidos
pela Unido sobre o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos Industrializados, por entender
que estes ndo deveriam incidir sobre a sua parcela do Fundo de Participacdo dos Municipios,

com fundamento no artigo 159 da Constituicdo Federal.

Em contrapartida, a Unido alegou que o disposto no artigo 159 da Constituicdo Federal

s garantiria aos Municipios participacdo sobre as receitas auferidas a titulo de IR e IP1.?°

A importancia da compreensao do que seria 0 produto da arrecadacao teria reflexos no
tocante a concessdo de incentivos, beneficios e isencdes fiscais sobre o Imposto de Renda e o
Imposto sobre Produtos Industrializados de competéncia da Unido, visto que estes comporiam

o Fundo de Participacdo dos Municipios.

Primordialmente, o Ministro Relator Edson Fachin sustentou que o Tema 42 decidido
pelo STF seria incompativel com o caso em analise, levando em conta que aquele trata da
impossibilidade dos repasses das receitas publicas tributarias transferidas através de fundo de

participacdo de se submeter a técnicas e condicionantes provenientes de um programa estadual

%5 Destaque-se que este se trata de posicionamento mais atual da Corte acerca da delimitacdo do conceito do
produto da arrecadacdo prelecionada no inciso | do artigo 159 da Constituicdo Federal.
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de beneficio fiscal. Logo, segundo o Ministro Relator, o cerne da discussdo teria sido acerca da
natureza compulséria ou voluntéria das transferéncias intergovernamentais, ao passo que no

Tema 653 seria as diferencas entre as participacdes diretas e indiretas na arrecadacao tributéaria.

Posteriormente, o Ministro Relator discorreu sobre a estrutura do federalismo
brasileiro, mencionando inclusive que, se ndo fosse a criacdo exacerbada de Municipios a partir
da Constituicdo Federal de 1988, estes teriam muito mais autonomia politica e financeira do
que a que detém na contemporaneidade.

Nesse seguimento, devido a fragil autonomia financeira desses entes, que dependem
em demasia de transferéncias intergovernamentais pela impossibilidade de cumprir com as suas
atribuicbes apenas com as receitas provenientes de seus tributos proprios, o Relator frisou que
este ponto deveria ser ponderado na apreciagcdo de demandas com efeitos sobre as suas financas
(MENDES apud SALTO e ALMEIDA, 2016, p. 283-304).

Dito isto, ressaltou que no caso em analise haveria um confronto entre o alcance da
competéncia tributaria da Unido e a autonomia financeira dos Municipios. Sem embargo,
declarou que a autonomia financeira dos Municipios ndo poderia interferir na competéncia da
Unido. Néo s isso, segundo o Relator, os Municipios ndo teriam direito a uma arrecadacao
potencial maxima, com a incluséo de todos e beneficios e renincias concedidos pela Uniéo, sob

pena de subversdo do modelo de federalismo fiscal disposto na Constituicdo Federal.

Outrossim, o Ministro Relator ressaltou que, apesar da expressdo “produto da
arrecadacdo” ja ter sido utilizada na Constituigdo Federal — logo, anterior as legislacdes que
estabelecem normas acerca dos fundos de participacdes (Leis Complementares N°62/1989,
N°91/1997 e a N° 143/2013) — seria 0 paragrafo Gnico do artigo 1° da LC N°62/1989 que

definiria a base de calculo das transferéncias governamentais:

Para fins do disposto neste artigo, integrardo a base de calculo das transferéncias, além
do montante dos impostos nele referidos, inclusive os extintos por compensacéo ou
dacdo, os respectivos adicionais, juros e multa moratoria, cobrados administrativa ou
judicialmente, com a correspondente atualizagdo monetéria paga.

Ainda nessa linha, segundo o Relator, a definicdo teria respaldo na jurisprudéncia do
STF (RE 111094, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, Segunda Turma, DJ 15.04.1994), em que 0
produto da arrecadacao constituiria a arrecadacao tributaria bruta, incluindo, inclusive, despesas
administrativas, multas moratorias e punitivas. Apesar disso, salientou que o caso discutido no
STF se debrucou sobre a obrigatoriedade ou voluntariedade da transferéncia

intergovernamental dos Fundos de Participacdo, enquanto que, em relacdo as desoneracdes
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tributérias, 0 &mago da questdo seria a diferenciacdo entre a participacdo direta e indireta na
arrecadacdo tributaria do Estado. Nessa senda, 0 Relator aduziu que ndo haveria como incluir
na base de célculo do FPM os beneficios fiscais concedidos pela Unido sobre os tributos de sua

competéncia, a luz do conceito técnico de arrecadacéo.

Além dessas consideracdes, com base no Manual de Procedimentos de Receitas
Publicas, elaborado pela Coordenacdo-Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro
Nacional, foram apontadas as fases que comp&em a receita publica para a melhor compreenséo,

sendo elas a previso, a arrecadacéo e o recolhimento.?

Em seguida, o Relator arguiu que a concessdo de “qualquer subsidio ou isengéo,
reducdo de base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a
impostos, taxas ou contribui¢fes” em conformidade com o preceituado no artigo 150, 86°, da
Constituicdo da Federal, regulada no artigo 14 da LC 101/2000, constituiria desoneracao
concedida regularmente, ensejando na impossibilidade de seu ingresso na previsdo da receita
publica. Isto posto, ndo seria possivel a interpretacdo do que seria o produto da arrecadacéo sem
que fossem deduzidas as rendncias fiscais. Assim, 0 FPM e as cotas devidas aos Municipios
teriam suas bases de calculo provenientes do produto da arrecadacdo apds a deducéo de suas

renuncias fiscais. Nessa linha, negou-se provimento ao Recurso Extraordinario.

E relevante destacar que o Ministro Luiz Fux apresentou posicionamento divergente
do Relator, sustentando que o direito dos Municipios a participacdo sobre o produto da

arrecadacdo do IR e IPI seria consagrado, ndo podendo ser reduzido por meio de concessoes de

%«previsdio — estimativa de arrecadacgdo da receita, constante da Lei Orcamentaria Anual — LOA, compreendido
em fases distintas: 1 — A primeira fase consiste na organizac¢ao e no estabelecimento da metodologia de elaboracéo
da estimativa; 2 — A segunda fase consiste no langamento, que é tratado pela Lei n® 4.320/64 nos seus artigos 51 e
53, é 0 assentamento dos débitos futuros dos contribuintes de impostos diretos, cotas ou contribuicdes prefixadas
ou decorrentes de outras fontes de recursos, efetuados pelos 6rgaos competentes que verificam a procedéncia do
crédito a natureza da pessoa do contribuinte quer seja fisica ou juridica e o valor correspondente & respectiva
estimativa. O lancamento € a legalizacdo da receita pela sua institui¢do e a respectiva inclusdo no or¢amento.
Arrecadacdo — entrega, realizada pelos contribuintes ou devedores aos agentes arrecadadores ou bancos
autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao Tesouro. A arrecadagao ocorre somente uma vez, vindo em seguida
o recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente, cumpre-lhe apenas entregar-lhe os recursos pela
transferéncia dos recursos, ndo sendo considerada arrecadacdo, quando do recebimento pelo ente beneficiario.
Recolhimento — transferéncia dos valores arrecadados a conta especifica do Tesouro, responsavel pela
administracdo e controle da arrecadagdo e programagao financeira, observando o Principio da Unidade de Caixa
representado pelo controle centralizado dos recursos arrecadados em cada ente.” (MINISTERIO DA FAZENDA,
2005, p.22).
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beneficios fiscais pela Unido. O Ministro Dias Toffoli seguiu o voto. O recurso foi desprovido,

mantendo o acérddo proferido pelo TRF 52 Regido.?’

5. Consideracdes finais
Um sistema de federalismo eficiente deve suprir o desequilibrio financeiro dos entes
que compdem a estrutura administrativa do Estado para conservacdo de suas autonomias
financeiras e politicas. Estas sdo indissociaveis ao exercicio da gestdo, ressaltando, no entanto,

que autonomia politica s6 se sustenta a partir da existéncia de autonomia financeira. 2

Por efeito disso, essencial que as receitas sejam estimadas anualmente por técnicos
que componham o quadro do ente da administracdo publica, para que, em sequéncia, este
indique a politicas publicas de sua prioridade, destinando despesas para tal. Caso ndo houvesse
planejamento, existiria um alto risco de as despesas serem muito superiores as receitas,
impossibilitando o ente de disponibilizar servicos fundamentais a populacdo por auséncia de

verba.

No entanto, conforme destacado anteriormente, atualmente os entes subnacionais tém
grande dependéncia financeira de repasses intergovernamentais, podendo constituir cerca de
mais de 90% de suas receitas totais. Nessa senda, ao longo dos anos, 0 Supremo Tribunal
Federal tem dirimido controvérsias acerca do que poderia ser delimitado como o produto da
arrecadacdo, em especial porque, na Constituicdo Federal, em seu Titulo VI — da Tributacéo e
do Orcamento, Capitulo I — do Sistema Tributario Nacional, Secdo VI — da Reparticdo das
Receitas Tributarias, aponta-se a expressdo “produto da arrecadagdo” nos artigos 157, 158 e

159 da Constituicdo Federal.

A controversia se instaurou na delimitacdo do que seria o produto da arrecadacao: seria
a receita bruta auferida pelo ente competente do tributo a ser passado diretamente ou
indiretamente, por meio de fundos? Ou essa receita sO poderia ser a que efetivamente se teria
adentrado nos cofres publicos do ente competente, excluindo desonerag@es tributarias

concedidas por ele no exercicio de sua competéncia?

27 Tese juridica fixada de Tema 653 da sistematica da repercussio geral: “E constitucional a concessio regular de
incentivos, beneficios e isencdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados
por parte da Unido em relacdo ao Fundo de Participagdo de Municipios e respectivas quotas devidas as
Municipalidades”.

28 Essa dialética é facilmente observavel mediante compreensdo da estrutura que compde o planejamento
orcamentario dos entes da administracdo publica, consagrado na Constituicdo Federal e na Lei de
Responsabilidade Fiscal para vinculacdo de metas e objetivos as receitas previstas.
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No julgamento do Recurso Extraordinario N° 572.762/SC e da Acédo Civel Originéria
N° 758/SE, os votos vencedores sustentaram que as competéncias tributarias dos entes nao Ihes
dariam o conddo de invadir parcela pertencente a outro, por definicdo constitucional, para
concessdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais uma vez que constituiria lesdo a sua
autonomia financeira e, consequentemente, politica, desequilibrando as estruturas do

federalismo.?°

Apesar disso, a Corte do Supremo Tribunal Federal julgou o Recurso Extraordinario
N° 705.423/SE a partir de uma 6tica diversa. Segundo o voto do Ministro Relator, a concessao
de desoneracdes fiscais integraria a competéncia tributaria do Ente e a sua concessdo regular,
nos moldes dos artigos 150, 86°, da Constituicdo da Federal e 14 da LC 101/2000, excluiria por
si s 0 ingresso desses valores na previsao da receita publica. Diante disso, ndo seria pertinente

que a delimitacdo do produto da arrecadacdo compreendesse as renuncias fiscais.

No entanto, as preocupacdes referentes a autonomia financeira e, consequentemente,
politica dos entes subnacionais remanescem, considerando os reflexos que as politicas de
isencdes, beneficios e incentivos fiscais tém sobre o produto da arrecadacdo. Apesar dessas
normas indutoras serem de importancia incontestavel na politica, inegavel que seus efeitos
podem gerar impactos descomunais sobre o seu planejamento orcamentario, causando

desequilibrios em um modelo federalista nacional que deve ser repensado (CABRAL, 2018).
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