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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a PEC 10/2019 do Senado Federal no
contexto atual do pacto federativo fiscal brasileiro, vislumbrando-se a colaboracdo desta no
fortalecimento da autonomia politico-financeiro dos municipios brasileiros. Desse modo, no
primeiro capitulo abordou-se a autonomia dos municipios, considerando o Estado Federativo
Fiscal e as caracteristicas do pacto federativo fiscal atual. Apds, no segundo capitulo
apresentou-se a dependéncia dos municipios em relacdo as transferéncias obrigatdrias e 0s
constantes atrasos nos repasses destas receitas, conforme o atual pacto federativo fiscal
brasileiro. Por fim, analisou-se a PEC 10/2019, sobre a proposta de autorizar a Unido a
realizar confiscos do Fundo de Participagcdo Estadual e do Distrito Federal para repassa-los
para 0s municipios, na auséncia de repasse da quota parte que faz jus tais entes em relacéo ao
ICMS e IPVA. A referida andlise tem vistas a verificar em que medida tal alteracdo pode
colaborar para o fortalecimento a autonomia municipal.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal. Pacto Federativo. Municipios. Receita Transferida.
Proposta de Emenda Constitucional. ADO 45 STF.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the PEC 10/2019 of the Federal Senate in the current
context of the Brazilian fiscal federal pact, with a view to its collaboration in strengthening
the political-financial autonomy of Brazilian municipalities. Thus, in the first chapter, the
autonomy of the municipalities was considered, considering the Federative Fiscal State and
the characteristics of the current fiscal federative pact. Then, in the second chapter, the
dependence of municipalities on compulsory transfers and constant delays in the transfer of
these revenues was presented, according to the current Brazilian fiscal federal pact. Finally,
PEC 10/2019 was analyzed on the proposal to authorize the Union to carry out confiscations
of the State Participation Fund and the Federal District to pass them on to the municipalities,
in the absence of transfer of the share party that is entitled to such in relation to ICMS and
IPVA. This analysis has the purpose of verifying to what extent such an alteration can
contribute to the strengthening of municipal autonomy.

Keywords: Federation. Fiscal Federalism. Federal Pact. Municipal autonomy. Amendment to
the Constitution. ADO 45 STF.
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1 INTRODUCAO

Os municipios sdo onde se concentram a vida civica dos individuos, onde eles
realizam as mais diversas a¢des e usufruirem dos mais variados servicos publicos oferecidos.
Nestes centros municipais é onde se desenvolvem as relagdes econdmicas, onde se constituem
vinculos juridicos e se exerce a cidadania.

Com a Constituicdo Federal de 1988, foi definitivamente consolidado o modelo do
Estado Federal Brasileiro, assim vem-se notando o fenémeno da municipalizacdo que vem
ocorrendo nos ultimos anos, que consiste numa maior participacdo dos entes locais ou
regionais nas atividades politicas e administrativas, passando a incidir mais diretamente na
vida dos cidad&os e, consequentemente, na economia do Estado como um todo.

Contudo, mesmo com todas as meng¢bes ao municipio no texto da Constituicdo
Federal, a maioria desta disciplina legal esta atrelada ainda as regras igualmente aplicaveis a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, assim carecendo de uma atencdo especifica ao
nacleo local.

Somado a isso, tem-se a Unido, que detém a competéncia tributaria de instituir os
impostos consagrados no artigo 153, da Constituicdo Federal e por vezes, decide se utilizar da
rendncia fiscal para adotar incentivos fiscais e diminuir a aliquota dos tributos. Ademais, ha
uma préatica que esta se tornando comum no meio estadual, que é a retengdo de repasse da
guota parte do ente municipal. Logo, se tem um efeito imediato: o repasse de verbas para o
Fundo de Participacdo dos municipios € impactado. E todo aquele nucleo civico regional é
afetado em cadeia.

No que tange estes repasses de recursos obrigatérios realizados pela Unido aos Estados
e municipios, que sdo parcelas das receitas federais arrecadadas por esta, esses rateios da
receita proveniente da arrecadacdo de impostos entre os entes federados representa um
mecanismo fundamental para apaziguar as desigualdades regionais, com a intencdo de
promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e municipios.

O fato é que o modelo constitucional federalista atual estabelece uma descentralizacao
administrativa, inspirada no modelo que é aplicado na Constituicdo dos Estados Unidos da
Ameérica, onde ha uma objetiva separacdo de competéncias para assim desconstituir centros de
poder e para dar maior flexibilidade, autonomia e para um melhor atendimento de demandas
dos entes regionais. Entretanto, no texto constitucional brasileiro, o legislador acaba por nédo
fornecer meios préprios para tal efetivagdo da desconcentracdo de poder, mesmo com, por

exemplo, programas eficientes para a reparticao de receitas dando um progressivo aumento no



10

Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM, como também o impulso na capitalizacdo de
recursos por meio de estabelecimento de parcerias de convénios federais com 0s municipios,
estas estratégias ndo sao estaveis, por nao terem seguranca e a sua manutencgdo acaba por ficar
comprometida. Pois, estas ainda carecem de serem efetivadas as administracdes municipais,
tendo em vista que este modelo esta sujeito a revisdes periddicas tanto pelo governo federal
quanto pela politica assumida quando ha a mudanga de governo, comprometendo o
andamento de tais projetos.

Por conseguinte, para que a descentralizacdo do poder seja efetiva no nosso modelo
federalista, ser4 necessario que se assegurem aos governos municipais recursos suficientes
para o desenvolvimento de servicos sob sua responsabilidade, necessitando estes da
concretizacdo de meios adicionais de arrecadacdo propria, tendo em vista que o modelo
federalista cria uma dependéncia econdmica dos municipios em relacdo aos repasses
constitucionais.

Destarte, nesta dissertacao visa a analise do projeto de emenda a Constitui¢do 10/2019,
do Senado Federal, por meio de monografia, fazendo uso de base bibliogréfica, no sentido de
verificar se ha a possibilidade diante do cenario legislativo para um desenvolvimento da
autonomia financeira dos entes municipais. Bem como, verificar a eficacia juridica e também
a validade do sistema tributério brasileiro com base no federalismo fiscal.

Desse modo, o presente trabalho visa em seu primeiro capitulo apresentar o contexto
de surgimento, conceito e as principais caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro,
consolidado pela Carta Maior de 1988 que instituiu um sistema de cooperacdo e solidariedade
entre os entes federativos com os repasses de recursos. Assim, verificando o cenario juridico-
politico que visa estabelecer uma igualdade entre as regides que tém uma maior prosperidade
econbmica e aquelas que tém altos déficits de receita publica, para que estas Ultimas possam
cumprir com suas competéncias instituidas constitucionalmente.

Outrossim, no segundo capitulo desta monografia, sera realizado o estabelecimento do
contexto municipal dentro do pacto federativo instituido, envolvendo a analise de
jurisprudéncias, bem como sera analisa a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO n° 45/2017) que o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) ajuizou no
Supremo Tribunal Federal, com o objetivo que o Estado de Minas Gerais cumpra 0s repasses
obrigatdrios previstos no art. 158, 1V, da Constituicdo Federal, que dispGe sobre a quota parte
dos municipios em relacdo ao ICMS.

Ademais, no terceiro e Gltimo capitulo, sera realizada uma analise sobre as propostas

contidas na PEC 10/2019 em relacdo ao confisco que a Unido poderd fazer, caso seja
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verificado que o Estado nédo estéa repassando a quota parte referente ao ICMS e IPVA para 0s
seus respectivos municipios. Nesta linha, esta dissertacdo pretendeu defrontar o problema do
pacto federativo fiscal as avessas. Este modelo federalista brasileiro que ao invés de criar uma
rede de igualdade entre os entes federados, criou um nicho de dependéncias. Logo, se almeja
verificar uma redistribuicdo efetiva de receita de forma igualitaria e solidaria, para assim
haver o fortalecimento econémico dos municipios com o intuito de auferir uma maior

autonomia financeira para estes entes.
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2 O MUNICIPIO NO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO

2.1 O Federalismo Fiscal Brasileiro

A evolucdo histérica da sociedade, acaba por incitar diversos mecanismos de
organizacéo, logo, coadunando com a criagdo do Estado, que nasce com o papel de atender as
demandas da sociedade e administrar esta, com 0 objetivo de alcancar a prosperidade e
felicidade de um povo.

Contudo, sempre se configurou como cerne de discussdes a intervengédo do estado na
sociedade, até que ponto é imprescindivel a participacdo do Estado. Sendo sempre uma
questdo de grande divergéncia, onde ha tanto teorias que defendem a intervencdo minima do
estado na sociedade quanto aquelas que defendem a posicdo de que deve haver uma extensao
maior do poder deste nas atividades econdmicas e sociais. Ademais, faz mister notar o quanto
é indispensavel a atuacdo do Estado na sociedade, seja como regulador de atividades e
fornecedor de servicos, ou ainda como entidade com fim a estabelecer a justica social, por
meio de uma redistribuicdo de riquezas (CONTI, 2001, p. 2-3).

Pelo exposto, devido este agrupamento de obrigacfes atribuidas ao Estado, que séo
denominadas de necessidade publicas, este necessita de meios para arrecadacdo de recursos
para assim lidar com todas as demandas. Portanto, findando na atividade financeira do Estado
que se estabelece, conforme Conti (2001, p. 3), como: conjunto das atividades relacionadas a
arrecadacao, geréncia e dispéndio de recursos publicos.

Consequentemente, o nascimento do Estado Federal, surgiu formalmente com a
Constituicdo dos Estados da América, em 1787, a partir da integracdo em definitivo das treze
colbnias. Entretanto, anterior a esta, mais precisamente em 1776 as treze col6nias inglesas se
tornaram independentes do Império Britanico, constituindo-se em uma Confederacdo. Ou
seja, se tornaram estados soberanos, conservando assim a sua soberania, ndo se restringindo a
apenas a autonomia.

Contudo, o fato dos entes deste novo estado confederado terem pouca experiéncia
historica e terem costumes e habitos tdo diferentes entre si, acabou ocasionando certa
divergéncia que em muito prejudicava a concretude de direitos inalienaveis e a busca por
prosperidade. Ademais, o Congresso constituido por um representante de cada estado-
soberano ao levantar a receita de requisi¢es dos Estados, se deparava com financgas incertas e

precérias da Confederacio, pois nem todos arcavam com suas obrigacdes financeiras. E de se
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atentar, que cada estado tem sua dimensdo e particularidade no que tange as terras e seus
meios de producdo, logo, estes ndo ficavam em igualdade.

Portanto, sem um poder centralizador que se delimita a atuacdo dos entes
constitucionalmente na medida em que Ihes assegura autonomia de maneira para harmonizar
os interesses dos estados e que conseguisse fazer estes avangarem economicamente, os treze
Estados acabaram por se encontrar em desajuste, havendo constantes intrigas no que concerne
limitacOes territoriais, leis tarifarias, e afins (FARIAS, 1998, p. 3).

Por conseguinte, neste contexto de anarquia do modelo confederado ficou inviavel dar
continuidade a este, dando fim a Confederacdo e dando vazéo a Federagéo, todavia, alguns
pesquisadores acreditam que o Estado Federal teve seu surgimento com a Confederacéo
Helvética em 1291.

Destarte, se perfaz no estudo do federalismo, este que tem um aspecto relativo, tendo
em vista que se desenha como um fato social, ou seja, se embasa na configuracdo historica da
sua fonte politica que visa enfrentar o modelo centralizador de governo. Demais disso, 0
federalismo tem como caracteristica basilar a incidéncia de reparticdo de competéncias e
rendas entre os entes federativos e pela representacdo politica dos estados membros no poder
central daquela nagéo.

Conforme, preceitua José Nilo de Castro (apud CONTI, 2001, p. 5):

A nocdo de Federacdo (latim: foedus, eris, alianga, associagcdo ou pacto)
vincula-se a ideia de unido, de modo permanente, de dois ou mais Estados
em um s, o Estado Federal. O Estados-Membros ou federados conservam a
sua autonomia interna, debaixo, porém, da autoridade central, a Unido ou
Estado federal. E esta unido é materializada na Constituigdo federal.

Contanto, a palavra federacdo acaba por englobar tanto a matéria de Confederagédo
como a de Estado Federal, mas estes ndo se confundem. Tendo em vista que no Estado
Confederado a unido visa interesses comuns, mas a soberania é preservada. Sendo, que a
unido é realizada via contratual. Por outro lado, no Estado Federal hé a supressao da soberania
dos entes para dar vazao a uma unidade juridico-politica central.

Além disso, para a doutrina majoritaria ha duas espécies relevantes de Estado, a
primeira denomina-se como Estado Unitario, este que apresenta um unico nucleo de poder
politico, onde as esferas administrativa, legislativa e politica ficam a predilecdo do poder
central. E o Estado Federal que se constitui como uma agregacdo, unido de estados ja

existentes, estes que se tornam Estados-Membros e ndo mais soberanos. O Estado federal,
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conta entdo com pelo menos duas esferas de governo, sendo uma central, detendo poder sobre
todos os estados-membros e a outra esfera consiste nos governos dos entes descentralizados.

Entretanto, para se ter a configuracéo de um Estado Federal ha a necessidade de haver
outras caracteristicas. Pois, duas esferas de governo também podem ter incidéncia no Estado
Unitario, devido a pluralidade de formas de organizacdo dos estados. Pois, como ja
mencionado se trata de um fato social, que se relaciona com a evolucdo histérica da
sociedade.

Posto isto, para se ter um Estado Federal ha a necessidade de se ter um tripé de
autonomia. Este que se configura como: politico, administrativo e financeiro. Este primeiro

que se estabelece, sequndo CONTI (2001, p. 13), como:

A competéncia para legislar, criando normas para determinados assuntos
previamente delimitados na Constituicdo; a competéncia para participar nas
decisbes do Poder Central. [...] A delimitacdo de competéncias privativas
relativamente & funcdo de fornecimento de bens e servigos publicos; e a
existéncia de oOrgdos proprios, com os quais exercerd as fungdes que lhe
foram delimitadas pela Constituig&o.

Ademais, a autonomia administrativa se encarrega de dar cumprimento as funcbes
constitucionais atribuidas e a financeira € pautada na viabilizagdo destas, j& que sem recursos
préprios o estado-membro ndo conseguiria lidar com as demandas constitucionais que Ihe
foram delimitadas. Preleciona Cantizano (apud CONTI, 2001, p. 15) que: “A autonomia
politico-administrativa e a suficiéncia de recursos formam um bindmio indissociavel. Uma
ndo pode existir sem a outra”.

Outrossim, se faz entender que sem meios que assegurem aos entes federativos
receitas para que estes deem execucdo as suas necessidades, ndo a que se falar em federacéo.
Assim sendo, é de suma importancia que seja assegurado a autonomia financeira, tanto por
meio de competéncias para esses entes instituirem tributos ou por transferéncias
intergovernamentais, que sdo asseguradas no texto constitucional.

Além disso, Conti (2001, p. 10) estabelece que para haver o cerne do Estado Federal,
devera haver a organizacdo do Estado disposta de maneira expressa em uma Constituicéo,
bem como a reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas, a participacéo
das entidades descentralizadas na formacéo da vontade nacional e a secessao.

Por certo, sobre as caracteristicas do Federalismo, Bercovici (2003, p. 146-147)

explica:
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O fundamento da Federacdo é a Constitui¢do rigida comum. Os diferentes
centros de poder politico ndo sdo dotados de hierarquia uns em relagdo aos
outros. Um ndo é superior ao outro. O que diferencia cada membro da
Federacdo é a atribuicdo de competéncias distintas pela Constitui¢éo. [...].
As tentativas de melhorar a capacidade politica e administrativa dos entes
federados dizem respeito, portanto, ao ndcleo essencial da ideia de
federalismo.

Em nenhuma concepcéo doutrinéria o federalismo € entendido como oposto
a unidade do Estado. Pelo contrario, o objetivo do federalismo é a unidade,
respeitando e assimilando a pluralidade. Nem poderia ser diferente, afinal a
unidade esta na esséncia da organizag&o estatal.

Por conseguinte, o Estado Federal tem duas formas pela qual pode se originar, a
primeira é o Estado Federal por agregacdo. Este que surge em decorréncia da juncdo de
estruturas que ja existem, portanto, estas se unem/agregam e se tornam uma Federacdo. De
modo que, esta foi a égide, pela qual surgiu os Estados Unidos. Logo, se pode traduzir que
esta formacdo assomou com diversos estados que gozavam de soberania, se juntando e dando
origem a um novo Estado. Por consequéncia, este novo Estado é dotado de poder soberano,
porém, concedendo a autonomia aos estados de formacdo. Que a partir desta nova ordem
politica-administrativa se organiza conforme a Constituicao.

De tal forma, existe também o Estado Federal por segregacdo que tem seu inicio a
partir de uma Unica estrutura, esta que acaba por fazer divisdes territoriais, além disso, se
desmembra em vérias outras unidades e concede autonomia a estas. Portanto, se tem um
poder central que resolveu realizar a descentralizacéo territorial do poder, transmutando-se de
um Estado Unitéario para Federal (Conti, 2001, p. 20).

Com énfase, pode se identificar que o Estado Federal tem duas maneiras pelo qual
pode se organizar, quais sejam: Federalismo dual (ou dualista) e o Federalismo por integracdo
Ou cooperativo.

O Federalismo dualista se caracteriza conforme Paulo Casseb (apud CONTI, 2001, p.
21) por: “Uma rigida separacdo entre o governo central e o local, tendo em vista que um atua
independentemente do outro em seu campo exclusivo”. Bem como, o Federalismo por
integracdo ou cooperativo vai além, as esferas governamentais ndo sdo distintas, elas se
interpenetram, ou seja, had um auxilio e maior flexibilizagdo em varios &mbitos, com destaque
a distribuicdo de recursos. Nesse sentido, houve a difusdo das relagbes intergovernamentais
que se faz presente em muitos Estados. Dessa forma, com o justo rateio de recursos ha a
possibilidade de elevar a efetivacéo da protecao da dignidade da pessoa humana.

Posto isto, através da construcdo historico-normativa do Estado Brasileiro com a Carta

Constitucional de 1891 houve a apresentacdo de varios pontos de relevancia, dentre esses, a
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forma Federativa da Republica. Assim, elencando as competéncias privativas da Unido, dos
Estados, até entdo sem introducdo dos municipios.

Mais adiante com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, estava ocorrendo
um processo de redemocratizacdo em decorréncia do regime militar que vigorou no Brasil
entre 0s anos de 1964 a 1985. Pois, tal periodo deixou diversos problemas pungentes na
sociedade brasileira. Assim, com a queda do regime ditatorial, o Brasil viveu a experiéncia
democratica, a despeito das inimeras e graves crises, permitiu que os Estados recuperassem
boa parte da autonomia perdida, embora ndo tanto quanto na Primeira Republica.

Apo6s o0 regime militar, houve o aprofundamento do processo de ampliagdo dos
poderes da Unido, sobretudo no tocante ao controle sobre a maquina de arrecadacéo tributaria,
colocando os Estados em acentuada dependéncia ou subordinacdo ante 0 Governo Federal.

N&o obstante, a Constituicdo Brasileira de 1988 procurou reparar todos os males
causados, estabelecendo assim “um elevado grau de descentralizagdo politica, administrativa
e financeira, garantindo variados instrumentos de concretizacdo da democracia e assegurando
aos cidaddos brasileiros diversos direitos fundamentais civis, politicos, sociais, econdmicos,
culturais e difusos” (PAMPLONA, 2014, 32).

Com esta nova dindmica, define-se novas regras de convivio no Estado Brasileiro
como Federacgdo e a inclusdo dos municipios como entes federativos, assim, dando um novo
arranjo ao cenario politico nacional, elevando o patamar dos municipios que ganharam
notoriamente mais importancia, conforme artigo 1°, desta Constituigdo: “A Republica
Federativa do Brasil formada pela unido indissolivel dos Estados € municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”. Por tal, atribuindo-lhes
caracteristicas especificas que garantem a coesdo e soberania nacional. Dentre as tais a
indissolubilidade do estado é a mais pungente, ou seja, é vedada a secessdo. Destaca-se a
importancia desta configuracdo de estado pela sua rigidez constitucional, que impossibilita
tornar objeto de deliberacdo a forma deste modelo federado.

Portanto, com uma Constituicdo Federal mais municipalizada, houve uma ampliagdo
no hall de competéncias designadas para os municipios atuarem na concretude de politicas
publicas, em contrapartida a mesma Carta Magna que elevou a importancia do papel
constituido pelos municipios, ndo concedeu meios para estes realizarem captacdo propria de
recursos.

A Constituicdo Federal de 1988, entre seu art. 29 ao art. 31, se ateu a fazer a
disposicdo de uma organizacdo politico-administrativa na qual se delimita a competéncia

funcional, legislativa, além dos bens municipais. Bem como, somente no artigo 156, do
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mesmo texto, se infere quais tributos os municipios podem instituir. No decorrer da leitura do
texto constitucional, aparecem mais alguns dispositivos esparsos versando sobre a atuagédo
municipal.

Destarte, se pode verificar que o Brasil se enquadra como um modelo federalista
cooperativo, segundo Pamplona, (2014, p. 38): “o federalismo cooperativo brasileiro consiste
no dever de cooperagdo politico e financeiro entre as esferas governamentais, mediante o
planejamento conjunto de politicas publicas e distribui¢ao adequada de recursos”. Logo, para
haver o cumprimento dos objetivos dispostos pela Republica, ha as transferéncias
intergovernamentais, que acabam por centralizar o poder tributario nesta. Podendo se verificar
que ha uma crescente reconcentracao de receitas em volta do ambito federal (Bercovici, 2003,
p. 175). Assim, Oliveira (2014, p. 110) aduz da seguinte forma:

Em verdade, ndo se constituindo o Estado federal de um centro Unico de
emanacdo de normas, podem ocorrer confrontos e conflitos entre os
interesses em jogo. No entanto, na medida que se estabelece a competéncia
de um, cessa a de outro. Onde um tributa, outro ndo o pode fazer. No campo
de exercicio de atribuicdo administrativa de um ente federal, outro ndo pode
ingressar.

Efetivamente, Pamplona (2014, p. 43) ressalta que ha duas vertentes do federalismo
fiscal: a primeira, sendo trazida por Bird (1999), que diz que “o federalismo fiscal como um
modelo politico-institucional que prové a descentralizacdo de atribuicbes e receitas para
atingir uma meta fixada nacionalmente. Desse modo, 0 fracasso ou o sucesso do federalismo
depende do cumprimento das metas nacionais”. Ademais, a segunda vertente também entende
o federalismo como modelo politico-institucional, contudo, as suas atribuic@es e receitas sdo
determinadas pelas esferas de governo “segundo suas necessidades de gastos e oferta de
servicos publicos”.

Argumenta também, Oliveira (2014, p. 108):

O sistema tributario deve ser dividido entre os trés entes federativos. Se a
Constituicdo distribui as competéncias politico-administrativas de cada qual,
forcosamente deve atribuir 0s recursos necessarios para que possam cumprir
suas finalidades. Estas estdo definidas no proprio texto constitucional, sem
prejuizo de leis que possam determinar competéncias outras. Logo,
imperioso que possuam recursos suficientes para atender a seus fins. Dai a
Constituicio estabelecer quais os impostos da Unido (arts. 153-154), os
pertencentes aos Estados e ao Distrito Federal (art. 155) e dos Municipios
(art. 156).
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Frente ao notorio desequilibrio financeiro entre os entes da federagdo, no que tange a
discriminacgdo de receita tributéaria, hd duas divisdes, que sdo demonstradas por Conti (2001,
p. 36-38) e por Di Pietro (2004, p. 71). Sendo a primeira, a discriminacdo pela fonte (ou
reparticdo pela fonte de receita), que no caso do Brasil, é a imposicdo pela Constitui¢éo
Federal de regras prévias de distribuicdo de receitas entre os entes federativos.

H& também que se falar na discriminagdo pelo produto (ou reparticdo do produto da
arrecadacao), onde existe uma garantia de que uma parte do produto que foi arrecado sera
distribuido de uma unidade federativa para outra. No contexto brasileiro, essas distribuicdes
sdo denominadas como j& mencionadas, transferéncias intergovernamentais, que sao definidas
na Constituicdo de 1988.

Bercovici (2003, p. 160), afirma sobre o Brasil:

Além da discriminacéo rigida e tradicional das rendas por fontes, ha, no
modelo federal brasileiro, a distribuicdo da receita pelo produto arrecadado,
ou seja, a participacdo de entes federativos na receita dos outros entes. Desta
maneira, para compensar a fragilidade econdmico-financeira dos Estados e
Municipios em relagdo a Unido, instituiu-se 0 mecanismo das transferéncias
intergovernamentais da receita tributaria, por meio da partilha de parcelas
das receitas arrecadadas pela Unido e Estados.

No entanto, mesmo fazendo parte de uma cooperagdo, se pode verificar que o
federalismo fiscal brasileiro necessita de um severo aprimoramento de suas estruturas
federais. Logo, se pode traduzir que no Brasil hd& um grande desequilibrio federativo
estampado nos dispositivos constitucionais. Posto isto, o federalismo consiste na relacdo entre
as diversas unidades de uma Federacdo: Unido, Estados, Distrito Federal e municipios. O
objetivo central de uma Federacdo é a integracdo socioeconémica, politica e juridica com

abrangéncia em todo o territério nacional, o que ndo ocorre efetivamente no Brasil.

2.2 O Pacto federativo fiscal e a municipalizacéo fiscal

A Constituicdo Federal de 1988, como ja explicitado ensejou em um desequilibrio
federativo econdmico. Consequentemente, sendo necessario, uma justa distribuicdo da receita
tributaria. Dessa forma, existe um movimento politico como serd vislumbrado nos topicos
seguintes em criar mecanismos para um equilibrio federativo financeiro efetivo, que venha a

estabelecer a capacidade econémica dos municipios, de modo a criar um padrdo minimo de
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igualdade na prestacdo dos servicos e captacdo de recursos. Haja vista, que no nucleo local é
onde ha a maior concentracdo de demandas populacionais e circulacdo de riquezas.

Dessa forma, para se entender o contexto do pacto federativo brasileiro € preciso se
voltar para o artigo 18, caput, da Magna Carta. Este que teve o conddo de ratificar a

autonomia financeira, politica e administrativa aos entes municipais, assim aduz:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constituicéo.

Haja vista que com o Cddigo Tributario de 1966, bem como a promulgacdo da
Constituicdo de 1967 e com a criacdo da Secretaria da Receita Federal em 1968, tanto os
Estados como municipios ja gozavam de certa descentralizagdo politica em favor destes entes.

Desta feita, houve a introducdo de um novo modelo institucional. Tendo em vista que
havia no panorama constitucional apenas dois niveis de governo, composto pela Unido e os

Estados. Nesse sentido, estabelece Menezes (2015, p. 61) que:

O Municipio pode ser entendido como a organizag&o politica, pessoa juridica
de Direito publico interno, com base territorial determinada, englobando um
conjunto de vizinhos com interesses locais e comuns, com autonomia
politica, administrativa e financeira garantida pela Constituicdo, que lhe
define a competéncia.

Diante disso, € possivel perceber que o municipio forma a Federagao, assim
como a Unido e os estados-membros, pois possui autonomia administrativa,
legislativa e politica.

Diante deste novo cenério, alguns autores debatem sobre o chamado “federalismo de
trés niveis”, com o fulcro de entender e buscar definir se o municipio pode ser visto como um
ente politico. Tendo em vista que este implicaria somente em uma divisdo administrativa,
assim, se vislumbra uma resisténcia da doutrina em reconhecer o municipio como ente que
compde a federacdo, devido o modelo tradicional que surgiu originalmente com a
Constituicdo dos Estados Unidos em 1787, como ja visto anteriormente. Logo, acabam por
entender que o ente municipal ndo é essencial para a maquina Federativa funcionar de
maneira correta.

Assim, alguns autores de forma equivocada acreditam que o municipio nada mais &
que uma entidade de terceiro grau, e que com isso a sua autonomia néo se integraria de forma

imperativa na definicdo de entidade federativa. Justificando no fato de que em muito se
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observa FederacBes compostas por Estados e que 0s municipios nada mais sdo que divisdes
dos Estados, j& que podem ser criados, incorporados, fundidos e desmembrados segundo lei
estadual (SILVA apud MENEZES, 2015, p. 62).

Em contrapartida, hd autores que acreditam mesmo que 0 municipio tenha a
incapacidade de se fazer representar no Senado Federal, isto ndo afastaria o fato deste poder
se integrar a federacdo, tendo em vista que possui competéncias préprias, autonomia e
possibilidade de auto-organizacio através de leis organicas (ARAUJO, NUNES apud
MENEZES, 2015, p. 62).

Na mesma linha, para Menezes (2015, p. 62), 0 municipio, acaba por reforcar 0 nosso
federalismo fiscal, devido ao nivel de descentralizacdo que visa a Constituicao patria. Que por
sua vez, vem a ser um sindnimo para municipalizacao, isto é, se daria com este processo mais
eficiéncia ao equilibrio dos variados niveis de governo. Portanto, haveria mais facilidade em
realizar a execucao das func6es alocativa, distributiva e estabilizadora do governo.

Quando se fala em funcgdo alocativa, se infere na reparticdo das funcbes pulblicas e
receitas proprias, prevista na Constituicdo Federal de 1988. Logo, se torna imprescindivel
para o fortalecimento da autonomia dos entes federados. Desta forma, a fungéo distributiva
consiste na politica de redistribuicdo entre os entes, que é realizadas através de transferéncias
intergovernamentais voluntarias e vinculadas. Por fim, a funcdo estabilizadora tem o condéo
de consolidar as financas publicas e a responsabilidade fiscal, que é importante para o atual
cenario de restricdo financeira de repasses da Unido aos demais entes, assim prejudicando a
autonomia (MENEZES, 2015, p. 63).

E valido distinguir que segundo a doutrina as supramencionadas transferéncias
intergovernamentais, podem ser classificadas segundo trés critérios, quais sejam, a natureza, a
forma e o seu destino. No que tange a natureza, estas transferéncias podem ser obrigatérias ou
constitucionais, bem como discricionarias e voluntarias. Ademais, no que concerne a forma,
podem ser realizadas de maneira direta, sem haver nenhum tipo de intermédio como também
indiretas, através de fundos. Por fim, quanto ao destino das transferéncias, este podera ter fim
vinculado ou ndo vinculado, conforme seja estabelecido se a receita transferida devera ou ndo
ser aplicada em algum fim especifico (DI Pietro apud CONTI, 2004, P. 71).

Contanto, com a introducdo deste novo ente ao quadro da Federacéo, se objetivava que
houvesse um equilibrio das receitas publicas, para solucionar conflitos financeiros, como
também contribuir para a autonomia e cooperacdo. A fim de solucionar implicacbes na

capacidade do ente local de atender as demandas dos interesses publicos regionais. De tal
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forma, com tais mudancgas constitucionais, a Constituicdo de 1988 trouxe uma revolucdo no
que tange a distribuicdo de receita tributaria da Unido, havendo uma ampliagdo na
contribuicdo aos municipios.

Por outro lado, com esse aumento na receita municipal, efetivou-se um acréscimo nas
atribuicOes destes entes, ou seja, foram-lhes transferidas responsabilidades dos demais entes
federados, conforme preceitua o Capitulo Il da Constituicdo Federal. Tais mudancas
propostas pela Carta Magna tem um carater conjuntural e estrutural que os entes locais néo
estavam prontos para arcar. Assim, estas propostas acabaram por se tornar grandes
dificultadoras no processo de busca da autonomia financeira municipal.

Na mesma linha, o periodo po6s-Constituicdo trouxe a baila uma intensificacdo de
intempéries enfrentadas no que tange a falta de estruturacdo dos municipios, como ja citado,
bem como no fato dos entes subnacionais ndo poderem lidar com o aumento da urbanizacao
gerada pelos seus cidaddos. Havendo, assim, um inchaco significativo na busca por servicos e
equipamentos sociais em saude, educacgdo, habitacdo e seguranca.

Com isso se observa que, mesmo com as melhorias trazidas pelo novo texto
constitucional, se verificou um movimento de um pacto federativo fiscal as avessas. Pois,
mesmo havendo benesses quanto a concessdo de receitas préoprias elencadas entre os artigos
145 a 162, na CF/88, por meio de tributos que os entes municipais, por exemplo, tém
competéncia para instituir, assim como, e, principalmente através das transferéncias
intergovernamentais, acaba por nao ser possivel verificar uma independéncia financeira dos
Estados e municipios, quando comparados a Unido. Esta Gltima que acaba por realizar uma
centralizacdo, tendéncia esta que estd em crescente movimento, tendo uma reconcentracao das
receitas no ambito federal.

Com efeito, ndo hd uma real independéncia dos entes federados em relacdo a Unido,
pois a autonomia depende, majoritariamente, de recursos que ndo estejam condicionados e
que sejam suficientes para lidar com toda uma demanda local. Por outro lado, caso ndo haja
um montante suficiente para tal, a autonomia dos Estados e municipios existe somente na

Magna Carta assim, ndo havendo no que se falar em uma estabilidade econémica.

Na mesma linha, Carlos Alberto A. de Carvalho Pinto (1941, p. 15-16), aduz:

Subtrair, portanto, a independéncia financeira a uma unidade a que se queira
atribuir efetiva autonomia politico-administrativa, seria negar-lhe o elemento
substancial dessa propria autonomia, assim como o procedimento inverso
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importaria em outorga-lhe condigdes de vida prdpria, extensivas ou
remarcantes désse seu atributo.

Restou claro que no que tange a reparti¢do de receita tributaria, o Brasil para assegurar
a efetivacdo do pacto federativo, necessita de um sistema que assegure a devida autonomia
aos entes federados descentralizados. Dessa forma, mesmo havendo uma reparticéo das fontes
de receita, reparticio do produto da arrecadacdo (também podendo ser chamado de
participacdo direta na arrecadacdo) e a participacdo em fundos ainda ha um desarranjo no
cenario tributario brasileiro.

Consoante, as reparticdes de fontes de receita sdo descriminadas de forma rigida na
Constituicdo Federal, e instituem tributos que sdo exclusivos tanto da Unido como das demais
entidades subnacionais, conferindo a estes Gltimos uma fonte prépria de recursos, tidas como
competéncias privativas. A reparticdo do produto da arrecadacdo nada mais é que a
distribuicdo de uma parte do produto que foi arrecadado por uma unidade federativa para
outra, sendo que o texto constitucional ja estabelece regras e mecanismo para sua efetivacéo.
Por ultimo a participacdo em fundos (Ié-se participacdo indireta na arrecadacdo), nada mais é
que partes de um ou mais tributos que tem como destinacao a criacdo de fundos, que mais
tarde sdo repassados para 0s demais entes beneficiarios destes fundos.

Tais mecanismos como ja explicitado ndo asseguram a autonomia financeira aos
cofres publicos estaduais e municipais, que ainda sofrem com um baixo indice de arrecadacéo
tributaria e mesmo as transferéncias intergovernamentais, previstas nos artigos 157 a 159, da
Constituicao, acabam gque em nada solucionam a problematica desta baixa arrecadacao.

Por conseguinte, mesmo com vistas a estabelecer um federalismo fiscal brasileiro mais
descentralizacdo, a fim de diminuir 0s contrastes inter-regionais, por meio de uma ampliagéo
das transferéncias aos Fundos Constitucionais. Ainda sim, se constata intrigas entre 0s entes
federados em busca de receita para lidar com as demandas instituidas pelo texto
constitucional.

E de se destacar que é conferida a Uni&o pelo poder constituinte um poder maior no
gue concerne a esta ter o poder para aumentar a arrecadacao de contribuicdes para visar uma
estabilidade econémica, o que acaba por ocasionar uma diminui¢do na arrecadacdo para 0S
cofres publicos estaduais e municipais. Ja que a Unido ndo tem uma limitagdo no que
concerne criacdo de novas espécies tributarias, aumentando assim as contribui¢fes sociais
para equilibrar as suas receitas publicas.

A fim de corroborar o quadro de dependéncia financeiras dos entes subnacionais, em

1994, com a Emenda de Revisdo n. 1, que foi prorrogada pelas Emendas Constitucionais n.
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10, 1996, e n.17, de 1997, houve a diminui¢cdo do montante dos entes com o Fundo Social de
Emergéncia (FSE), posteriormente chamado de Fundo de Estabilizacdo Social (FEF), tal
diminuicdo acarretou em uma perda de 20% de desvinculacdo de todas as receitas federais,
assim na mesma medida houve perda de repasse para os fundos de participacdo dos Estados e
municipios (BERCOVICI, 2003, p. 174).

Demais disso, 0 Governo Federal instituiu a diminuigdo dos repasses por meio da Lei
Kandir (Lei Complementar n. 87, de 1996), isentando a tributagdo das exportacbes do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), esta que por ser principal fonte
de arrecadacdo dos Estados, ocasionou uma perda de U$ 3 bilhGes até 1998 para os cofres
deste ente.

Diante deste cenario de monopolizacdo realizado pelo ambito federal, houve uma
derradeira diminuicdo da arrecadacdo dos entes Estaduais e Municipais, fazendo com que
através dos rateios realizados pela Unido, estes comegassem a iniciar um ciclo de dependéncia
ainda maior, com altas dividas e ficando a mercé de repasses de receita. Nesse sentido, ilustra
Bercovici (2003, p. 175) que:

O Governo Federal imp6s uma série de exigéncias para a renegociacdo das
dividas estaduais. Em primeiro lugar, contrariando totalmente a autonomia
politica dos Estados, a Unido exigiu que eles de adequassem a sua politica de
privatizacOes, especialmente dos bancos e das companhias energéticas
estaduais. Dessa forma, todos os Estados que assinaram a repactuacéo de
suas dividas com a Unido foram obrigados a concordar com a privatizagdo
de suas empresas estatais, além de terem que comprometer, por exigéncia do
Governo Federal, parte de sua receita para 0 pagamento das dividas, bem
como aderir a um programa de “ajuste fiscal”, no qual se previa, sem
qualquer fundamento sélido, um crescimento na arrecadacdo tributaria.
Logo, se torna notdrio que com tal acordo, a esfera estadual ficou a mercé da esfera
federal, estabelecendo uma relacdo de dominacgdo, ao invés de coordenacdo e cooperagdo que
0 pacto federativo fiscal entdo prevé, portanto, havendo uma severa violagdo da premissa
regionalista que a Assembleia Constituinte de 1987/1988 teve como fulcro. Na mesma senda,
o fato da Unido ter feito tantas exigéncias, conforme explicitado por Bercovici, para haver a
repactuacdo das dividas, acarretou em uma perda da autonomia politica dos estados e,
consequentemente, dos entes municipais. Estes que se tornaram em demasia vulneraveis e
totalmente subordinados a Uni&o, que continuou a ter uma elevada arrecadagédo tributaria
(MENEZES, 2015).
Posto isto, pode se auferir que a tentativa da Constituicdo Federal de 1988, em realizar

uma descentralizacdo fiscal, embasada em cooperacao e solidariedade, como ja explicitado,
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sem uma relacdo de subordinacdo entre os entes federados, ndo prosperou. Assim, ha um
desnivelamento entre tais entes quando comparados a Unido, ja que a descentralizacdo que
visava, que requer um redirecionamento das competéncias federais para os entes locais, ndo
pode ser usada para suprir todas as necessidades de execucéo das politicas publicas.

Nesta linha, Pedro Luiz Barros Silva e Vera Costa (apud Bercovici, 2003, p. 179)
estabelece que no ambito nacional, o que temos de fato ¢ uma “descentralizacdo
diferenciadora, seletiva e fragmentada”. Logo, o que se pode traduzir é que esta modalidade
conforme é utilizada no Brasil acaba por ensejar em desigualdades regionais e sociais, tendo
em vista que é concedido privilégios maiores e atencdo para a economia internacional e se
enseja que os entes federados articulem diretamente e de maneira fragmentada com o exterior.
Portanto, ndo se leva em consideracdo os interesses da comunidade nacional (AFFONSO,
2000).

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1988 ao prelecionar sobre a reparticio de
receitas, acabou por ndo estabelecer nenhum plano de atuacéo entre a Uniéo e os demais entes
subnacionais. Assim, tem-se uma descentralizacdo desorganizada e um crescente, porém
lenta, substituicdo da Unido pelos Estados e municipios na prestacdo de servi¢os publicos
basicos, assim segundo Marta Arretche denomina este fendmeno, de “descentralizagdo por
auséncia”.

O Governo Federal deixa ao leu determinadas politicas publicas sociais. Em continuo,
“as politicas sociais ndo sofreram mudangas qualitativas ou se deterioram ndo pela sua
concentracdo na esfera federal, mas pela total falta de planejamento, coordenacdo e
cooperacao no processo de descentralizacdo” (Jos€¢ Roberto Rodrigues apud BERCOVICI,
2003, p. 180).

Posto isto, é de conhecimento geral que no Brasil existe uma grande diversidade por
regido, 0 que se comunica com uma heterogeneidade socioecondmica, 0 que acabar por
fomentar grandes obstaculos para o desenvolvimento do pais como um todo e de forma
individualizada.

Nesse sentido Celso Furtado (1984, p. 45):

N&o se coloca sobre nds o problema de choques de nacionalidades, de
agressoes culturais ligadas a disparidades étnicas ou religiosas. Mas sim o da
dependéncia econbmica de certas regides com respeito a outras, de
dissimetrias nas relacBes econbmicas, de transferéncias de recursos
encobertas em politicas de precos administrados.
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Consoante a isto, na federacéo brasileira tem um aparato de Estado deveras complexo,
quais sejam, a administragdo direta, empresas estatais, sistema financeiro publico,
ressaltando-se que de forma diferenciada nos trés niveis de governo. Portanto, com uma
ampla diversidade regional e complexidade da maquina do Estado, o pacto federativo teve sua
base fincada em um emaranho e pouco evidente de estruturas de trocas entre as regides e
esferas de governo. Precedeu-se entdo a constatacdo que os fluxos privados de comeércio,
servigos para auferir recursos financeiros se tornou diminuto para promover a diminuicdo da
heterogeneidade socioecondmica. Ocorrendo entdo o oposto, inclusive, havendo a
intensificacdo do desequilibrio financeiro entre as regides locais. Com isso, as transferéncias
fiscais e parafiscais, se tornaram cada vez mais presentes para tentar amenizar os altos déficits
de receita dos entes subnacionais, uma forma de compensacdo inter-regional. Resultando no
desenvolvimento das regiGes municipais do Estado brasileiro como sendo dependentes dos
repasses realizados pelos Estados, e estes por sua vez dependentes dos repasses diretos da
Unido, ocasionado em um sistema financeiro publico que ndo consegue se sustentar e esta
embasado em conflitos competitivos fiscais (AFFONSO, 2000).

Para melhor ilustrar o panorama de dependéncia municipal, conforme o Boletim
Balango em Foco, do Tesouro Direto, referente ao exercicio de 2016, concluiu que apenas
1,81% dos municipios tiveram menos da metade do orcamento advinda de repasses dos
governos estaduais e da Unido no ano de 2016. Este mesmo balanco, foi constatado que o
déficit nas trés esferas do governo brasileiro somou R$ 325 bilhdes em 2016, crescimento de
26,9% em relacdo a 2015, que teve um resultado de R$ 256 bilhdes. E de se acrescentar que
as despesas, foram em direcdo contraria e tiveram um significativo aumento de R$ 4,156
trilhdes para R$ 4,891 trilhdes (BRASIL. STN/MF, 2017).

Assim, para melhor demonstrar o cenario de dependéncia dos entes regionais, se
detém a partir da analise do grafico abaixo, elaborado pelo Tesouro Direto, em Balanco
Publico Nacional (2016, p. 4):
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Gréfico 01 — Nivel de dependéncia dos municipios referente as receitas orcamentarias de
transferéncias, em 2016:
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Fonte: Tesouro Direto (2017).

Pelo exposto, € completamente verificAvel a materializacdo de uma trajetdria de
dominacdo realizada pela esfera federal, que acarretou em quase a totalidade dos municipios,
no exercicio de 2016, sejam, 5.568 municipios®, dependerem de receitas orcamentarias de
transferéncias, estas que se estabeleceram de maneira descoordenada. Sendo o Fundo de
Participacdo Municipal (FPM), previsto no artigo 159, inc. I, alinea b, da Constituicdo
Brasileira, essencial para o andamento da maquina publica. Tal artigo determina que 23,5%
da arrecadacdo, feita pela Unido, dos impostos de renda e sobre produtos industrializados
sejam destinados ao FPM. Assim, havendo uma partilha da receita de impostos especificos e
delimitados, ndo ha a partilha da receita da Unido como um todo, por assim dizer.

Ademais, o Tesouro Direto no Balanco também analisou a dependéncia dos entes
estaduais em relacdo aos repasses da Unido. Assim, foi verificado que em seis estados, quais
sejam, Acre, Amapa, Maranhdo, Paraiba, Piaui e Sergipe, os recursos da esfera federal
corresponderam a uma faixa entre 50% e 75% das receitas locais. Também, foi auferido que
em sete estados: Goias, Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Sdo Paulo, a razdo de dependéncia ficou abaixo de 25%. E por fim, no Distrito
Federal e nos demais estados, o indicador ficou entre 25% e 50%. Vale ressaltar que Roraima

ndo entrou no levantamento anuido. Assim, para ilustrar de forma clara e objetiva:

1 Corresponde ao numero atual de municipios, conforme levantamento feito pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em 2018.
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Gréfico 02 — Nivel de dependéncia dos estados brasileiros e distrito federal referente as receitas
orcamentarias de transferéncias, em 2016:

b o

Bl Abaixo de 25%

Entre 25% e 50%
Bl Entre 50% e 75%

Fonte: Tesouro Direto (2017).

Logo, é notério que hd um percentual exorbitante de municipios dependentes das
receitas de transferéncias, conforme estabelece no Balanco Publico Nacional (2016, p. 4):
“Um grande percentual dos municipios (81,98%) possui dependéncia acima de 75%. Outra
percepcao é que os estados situados nas regides Norte e Nordeste do pais estdo 0s entes com
maior dependéncia em comparacdo com aqueles situados nas regides Sudeste e Sul. ”

Conforme se pode deter do Decreto-Lei n° 1.881, de 27 de agosto de 1981 e da Lei
Complementar n® 106, de 23 de marco de 2001, o Fundo de Participacdo Municipal é dividido
em trés partes, sendo que 10% sdo entregues aos municipios que sdo capitais de estados,
86,4% aos municipios ndo-capitais e 3,6% constituem uma reserva para suplementar a
participacdo dos municipios mais populosos (MENDES; BOUERI; COSIO, 2008, p. 30).

Estabelecido todo o contexto pos-Constituicdo de 1988, é importante reiterar, que €
possivel verificar uma grande dependéncia dos Estados e municipios, agora demonstrada em
nameros, conforme dados do Balan¢o do Setor Publico Nacional (BSPN). Onde os entes

municipais ap0s a Assembleia Constituinte de 1987/1988 se transforam em entes integrantes
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da Federagdo, contudo, com uma crescente descentralizagdo sem estabelecimento de
mecanismos eficazes para a por em prética de maneira que ndo ocasionasse reconcentragao de
poderes nas maos da Unido, se aduz que o que se tem no Brasil, atualmente, € um pacto
federativo fiscal as avessas.

Pois, com a vinculagdo de grande parte das receitas transferidas, se tem uma limitacéo
da autonomia financeira dos entes subnacionais, que ficam fragilizados e continuam
dependentes da Unido, assim, ha a demonstracdo do desnivel existente entre as unidades

federativas.
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3 A DEPENDENCIA DOS MUNICIPIOS EM RELACAO AS TRANSFERENCIAS
OBRIGATORIAS E O ATRASO NO REPASSE DESTA RECEITA

3.1 Contextualizacdo do problema no atraso do repasse das receitas transferidas aos

Municipios

Como ja mencionado, os municipios dispdem de autonomia politico-administrativa e
financeira como ente integrante da Federacdo. Contudo, ndo possuem Constituicdes proprias
como a Unido e os Estados. Sendo concedido a este ente regional, Leis Organicas para sua

estruturacdo, conforme preveé o art. 29, caput, da Constituicdo Federal (1988):

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos, com
o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e 0s seguintes
preceitos:

[.]

Dessa forma, pode-se destacar a importancia dos entes municipais no texto
constitucional, tendo em vista 0 zelo com as demandas de interesse local. Assim, as leis
organicas organizardo o Executivo, Legislativo e Judiciario de suas respectivas regides de
acordo com os principios constitucionais. Nesse sentido, a Constituicdo procurou nao esgotar
a matéria sobre os interesses locais, sendo assim, a Camara tem competéncia para legislar
sobre matérias de cunho administrativo, tributario e financeiro pertinentes a localidade,
conforme estabelece o artigo 30, CF/88. Desta feita, Hely Lopes Meirelles (2013, p. 111)
entende que com este arranjo trazido pela Magna Carta se obtém “predominancia do interesse
do municipio sobre o do Estado ou da Unido”. Evidenciando, assim, o cenério da
municipalizacdo, todavia, vale ressaltar que ndo pode se compreender que a realizacdo de
feitos no ambito local ndo seja objetivo da Unido e Estados, mas que estas acabam por ocupar
patamares secundarios na érbita federal, mesmo que os pressupostos de Estado Federal sejam
baseados nos principios de igualdade e solidariedade.

Com isso, a autonomia dada aos entes municipais, visava um maior desenvolvimento
regional dada as condic¢Bes desniveladas de oportunidades, seja econdémica ou socialmente
entre estes entes da sociedade brasileira como um todo. N&o se trata do mero crescimento do
produto interno bruto (PIB) ou de produtividade industrial, e sim, em proporcionar igualdade

nas condigdes sociais de vida dos cidaddos das diversas localidades do pais, a fim de se
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estabelecer politicas nacionais de desenvolvimento especificas e adequadas para o
crescimento regional. Contudo, o0 que se denota é que o governo federal ao invés de fazer um
uso sistematico do federalismo fiscal, de maneira a visar a integracdo a fim de garantir uma
unidade nacional econdmica, acabou por estabelecer regras para a reparticdo de receitas e
competéncias de maneira a ndo considerar que sdo necessarias mudangas constantes para se
manter o equilibrio financeiro entre todos os entes integrantes da federacdo (BERCOVICI,
2003, p. 239-241).

Em decorréncia do cenario de descaso da Unido para com o devido equilibrio fiscal,
mesmo com a intencdo da Constituicdo Federal de 1988 em ter tido como objetivo recuperar o
planejamento regional do pais, esta ndo se efetivou devido a falta de planejamento,

regulamentacdo e a crise na economia, nessa senda, leciona Bercovici, 2003, p. 212:

Nos ultimos anos, os 6rgdos federais de desenvolvimento regional e as
politicas puablicas regionais de desenvolvimento foram praticamente
esquecidos. Além disto, as autarquias de desenvolvimento regional foram
sendo extintas [...] A mudanca no padrdo do desenvolvimento desejado pelas
politicas publicas federais recentes ndo deixa lugar para a atuacdo do Estado
nas regiées menos desenvolvidas.

Estabelecido o contexto de desigualdade e desequilibrio econdmico do modelo
federativo implementado no Brasil que assola os municipios brasileiros, é importante destacar
que o Brasil manteve uma carga tributaria total no mesmo patamar de 1930, onde a Unido
tinha a concentracao de 60% da arrecadacao (DI Pietro apud CONTI, 2004, p. 81). Desta feita
para haver a amenizagdo deste cenario e para se ter um equilibrio econémico em todos o0s trés
niveis de governo para assim se propiciar a realizacdo de politicas publicas, as transferéncias
intergovernamentais se ajustaram bem ao seu papel até certo ponto. Tendo em vista que estas
acabaram por alterar de forma evidente as receitas disponiveis do tesouro nacional e dos entes
subnacionais, bem como o que se tem Brasil, atualmente, € um atraso e até mesmo retencao
por parte dos Estados ao realizar as transferéncias intergovernamentais que sdo instrumentos
obrigatdrios para haver um ajuste nas economias regionais.

Nesse sentido, 0 Governo Municipal no que confere suas receitas proprias, que advém
do poder de tributar destes entes ou da venda de produtos e servigos, conforme, a Constituicdo
Federal e o Cddigo Tributario Nacional podem ser compreendidas a partir da coleta do
Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); Imposto sobre a transmissédo

onerosa Inter Vivos de bens imoveis e direitos (ITBI); Imposto sobre servigcos de qualquer
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natureza (ISSQN); Taxas sobre servigos publicos; Contribuicdes de melhoria; Patrimonial,
através da exploragdo de um patriménio publico e demais receitas diversas.

Considerando, os meios que 0s municipios tém para adquirir receita se torna claro que
tais ndo suprem as necessidades destes entes subnacionais em lidar com sua carga tributéria.
Ficando, logo, dependentes das transferéncias constitucionais, que podem ser também,
transferéncias legais e/ou transferéncias voluntarias.

Pelo exposto, em grande medida, 0os municipios sdo dependentes das transferéncias

intergovernamentais. Nesse sentido, Brito (2014, p. 9):

Dentre os recursos transferidos pela Unido tém-se:

I - Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) - composto por 22,5% do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
sendo distribuido da seguinte maneira:

a) municipios capitais: recebem 10% dos recursos do FPM, a que se
considerar neste repasse informagdes como o tamanho da populacéo e a
renda per capita.

b) municipios ndo capitais: recebem 86,4% dos recursos do FPM, que sdo
distribuidos segundo o tamanho da populagdo, com limites maximos e
minimos. O rateio é regressivo e beneficia com maior propor¢do 0s
municipios com menor populacéo;

€) municipios ndo capitais, com populacdo superior a 156.216 habitantes:
recebem 3,6% dos recursos do FPM de acordo com 0s mesmos critérios
aplicados aos municipios capitais.

| - Cota-Parte do Imposto Territorial Rural (ITR) - cabe aos municipios 50%
do valor da arrecadacéo do ITR.

Il - Imposto sobre Operagbes Financeiras/Ouro (IOF-OURO) - do total
arrecadado com o IOF-OURO, 70% destina-se aos municipios de origem. A
regulacdo do tratamento tributario do ouro, como ativo financeiro, obedece a
Lei n°® 7.766/89.

Il - Fundo de Compensacdo as Exportacbes (IPI EXPORTACAQ) —
composto por 10% da arrecadagdo do IPI. Os municipios recebem 1/3 do
valor repassado ao Estado e a distribuicdo segue 0os mesmos critérios do
Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias e Servigos - ICMS.

Os recursos transferidos dos Estados aos Municipios dispdem-se:

| - Cota-Parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS):

a) da arrecadacdo do ICMS, 25% € distribuida pelo Estado aos seus
municipios;

b) um minimo de 75% deve ser distribuido em fungéo do valor agregado;

c) um maximo de 25% deve ser distribuido em funcdo de critérios
estabelecidos pela legislacao estadual.

I1. Cota-parte do Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA)
- 0 produto da arrecadacdo do IPVA € repartido entre o Estado e 0 municipio
onde houver sido licenciado o veiculo, cabendo a cada um 50% do valor
cobrado.

Portanto, em que pese as receitas que 0s entes municipais podem coletar, como ora

explanado, muitas das vezes, estas ndo suprem as demandas regionais. Assim, estabelecendo
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um conddo de dependéncia latente em relacéo as transferéncias intergovernamentais, advindas
de uma insuficiéncia em determinadas regides do Brasil em auferir renda propria suficiente.
Contudo, mesmo que essas transferéncias possam ser utilizadas em uma tentativa de igualar
estes entes subnacionais, o fato das transferéncias financeiras ndo estarem de acordo com o
panorama atual das regiGes do pais e muito menos com o federalismo fiscal vigente, se tem o
questionamento se ndo é tempo de pensar em novas formas de distribuicdo das fontes de
arrecadagéo.

Em relagdo a obscuridade do texto constitucional ao n&o prever de forma clara
maneiras para se ter uma autonomia financeira municipal, apdés mais de cem anos de
federalismo, o que se vislumbra é um recorrente atraso nos repasses das receitas concernentes
ao IPVA e ao ICMS, montante pertencente aos municipios, tal situacdo que gera grave crise
fiscal em decorréncia de sua reagdo em cadeia, acaba por ferir tanto 0s orcamentos municipais
que desse modo acabam por quebrar a previsibilidade financeira, esta tdo necessaria ao
administrador pablico, quanto também fere o pacto federativo brasileiro. O inadimplemento
dos repasses constitucionais gera também atraso dos pagamentos dos servidores municipais, e
com isso acaba gerando o ndo pagamento dos demais fornecedores dos servigos publicos.

Um exemplo claro da falta de planejamento do legislador constituinte se traduz no
caso do estado de Minas Gerais, que vem realizando a reteng@o dos repasses constitucionais.
Assim, conforme informag6es coletadas pela Associagdo Mineira dos Municipios (AMM), em
11 de dezembro de 2018, o governo estadual repassou apenas 57% do valor devido, ou seja,
R$ 200 milhdes de reais de um total de R$ 347 milhdes que deveriam ter sido entregues a 853
municipios e repetiu a mesma préatica em 26 de dezembro de 2018, entregando apenas um
valor parcial dos rateios (BRASIL. STF, ADO 45. Peticéo Inicial, 2017). Devido os reiterados
atrasos, o governo estadual ja carrega uma divida com 0s municipios, que apenas em relacdo
ao ICMS, previsto no art. 158, IV, da Magna Carta, atualmente, cumula o montante no valor
de 857.906.825,58 (oitocentos e cinquenta e sete milhdes, novecentos e seis mil e oitocentos e
vinte e cinco mil reais e cinquenta e oito centavos), tal valor sem juros e correcdo monetaria,
se configurando como uma apropriacdo indevida (BRASIL. STF, ADO 45. Peticdo Inicial,
2017).

Ademais, dando continuidade ao cenario de omisséo institucional do Estado de Minas,
hd também de se ressaltar os valores ndo repassados ao Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo
(FUNDEB), via receita também fruto do ICMS, que se perfaz em 4.014.873.120,62 (quatro
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bilhdes quatorze milhdes, oitocentos e setenta e trés mil e sessenta e dois centavos). Podendo
se deter que mesmo quando se trata de fundos voltados para a educagdo, h& o notorio descaso
do poder publico estadual (BRASIL. STF, ADO 45. Peticdo Inicial, 2017).

Com isso, a Associa¢do Mineira dos Municipios (AMM) ofereceu uma representacéo
n. 1.031.613 perante o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), onde
fizeram a denuncia sobre a auséncia e atraso dos repasses constitucionais por parte do
governo mineiro. Nesse sentido, 0 TCE-MG determinou a intimagdo do governador Fernando
Pimentel (PT), a época governador do estado, para que, no prazo de 48 horas, prestasse
esclarecimentos ou apresentasse documentos pertinentes acerca dos fatos representados
(BRASIL. STF, ADO 45. Peticdo Inicial, 2017).

O entdo governador, Fernando Pimentel, alegou que sem a manobra de retencdo dos
rateios de receita ndo conseguiria fechar a folha de contas do Estado. Com a continuidade dos
atrasos, a AMM denunciou diversas vezes o Estado, a fim de estimular o ajuizamento de
acOes pelos municipios no Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJ-MG) (Brasil. STF, ADO
45. Peticéo Inicial, 2017).

Desta forma, em outubro de 2018, foi constatado que 81 prefeituras conseguiram
ganhar agOes que garantem os repasses, de um total de 290 cidades que recorreram a esfera
judiciaria, o que representa apenas 34% dos municipios mineiros. Contudo, a crescente divida
do Estado, faz com que cada vez mais entes municipais entrem em estado de calamidade, haja
vista, que estes entes podem ndo ter receita o suficiente para arcar com servigos basicos, como
educacdo e saude. O que ocasionaria em sancdes por parte do TCE-MG, nesta linha, a
Confederagdo Nacional dos municipios adverte que: “se ndo bastasse a dificuldade de honrar
0s compromissos com a folha de pagamento dos professores e com 0s demais servicos
atrelados a fonte do FUNDEB, 0 atraso no repasse aos municipios pode também comprometer
0 mérito da aprovacéao das contas anuais pelo descumprimento dos limites constitucionais.

Tal fato, estd em iminéncia de ocorrer, pois a fim de encontrar medidas paliativas para
lidar com a quitacdo da folha de pagamento dos professores, muitos prefeitos recorrem a
recursos ordinarios, e transferem altos montantes ao FUNDEB, este estabelecido no art. 60, 11,
do Ato das DisposicOes Transitorias (ADCT). No entanto, a legislacdo deste fundo é deveras
rigida, ndo permitindo entdo a entrada de recursos diferentes daqueles de sua composicéo, ou
seja, os valores transferidos séo passiveis de serem suspendidos pelo Tribunal de Contas.
Demais disso, a referida lei veda o pagamento ou transferéncia de receita de recursos que ndo

estejam descritos como advindos de empenho do referido Fundo. Inclusive, impede também
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que o ente municipal realize o ressarcimento a determinada conta de recursos préprios que
auxiliou o FUNDEB durante o desequilibrio financeiro, ocasionado pelos atrasos das
transferéncias.

Nessa Orbita, vem sendo notadas préticas realizadas pelo Ente Estadual para fraudar o
Pacto Federativo, pois o0 estado realiza transferéncias a titulo de ICMS ao municipio, mas
acaba retendo 20% deste valor e o direciona ao FUNDEB, consoante o art. 60, 11, da ADCT.
Todavia, aproximadamente metade do valor repassado ao FUNDEB retorna aos cofres
estaduais, na medida que esta porcentagem é vinculada a educacéo, isto &, as escolas estaduais
acabam por ter um ndmero maior de alunos. Os outros 20% referentes ao ICMS, para o
mencionado fundo ndo sdo repassadas para o0 ente municipal, assim ficando sem valores o
suficiente para arcar com as demandas vinculadas a educagdo, cumulando com o0s 25%
também ndo repassados do ICMA, via transferéncias diretas.

Conforme informacdo da AMM, 80% dos municipios de Minas Gerais encontram-se
no vermelho, afogados em dividas, dentre estes, 24% estdo com os salarios dos professores
atrasados e 56% ndo tém previsdo sobre pagamento do abono de Natal e do 13° salério,
transgredindo assim até as regras estabelecidas na Consolidacéo das Leis Trabalhistas. Desta
feita, diante o cenario de auséncia dos repasses 0 TCE-MG recomendou que 0s municipios
apontassem de maneira detalhada a responsabilidade do Estado em rela¢do ao dano causado a
servicos especificos essenciais em decorréncia do referidos atrasos de repasses de receita,
pois, 0 Estado pode vir a ser responsabilizado mediante Lei de Responsabilidade Fiscal ou de
Improbidade Administrativa.

Atualmente, como novo governador de MG, Romeu Zema (Novo), vem tentando a
duras penas reestabelecer as transferéncias constitucionais e sanar o crédito dos municipios
que chega ao valor de R$ 12,5 bilhGes. Assim, juntamente com a Secretaria da Fazenda, o
referido governo tenta amenizar a grave situacao fiscal dos entes municipais.

Diante do quanto apresentado, percebe-se que mesmo com a evolucdo do federalismo
fiscal brasileiro, ainda ha muito o que se evoluir, para casos como o de Minas Gerais se
tornarem comuns no pais. Muito ja se avancou no que tange a reparticdo do produto arrecado,
contudo, e mais importante, ndo se vislumbra medidas efetivas no dmbito das fontes de
receitas. Pois, se detém que o0s municipios ttm um potencial arrecadatorio que nao é
explorado pela Constituicdo Federal e nem pelas Emendas Constitucionais, sendo raras
aquelas que visam uma autonomia financeira municipal de fato. Ainda neste norte, Francisco

Mendes de Barros , 2001, p. 18, estabelece que:
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No quadro das transferéncias intergovernamentais (legais e/ou
discricionarias), vemos que elas também viciam os Municipios que recebem
muitos recursos, pois eles deixam de buscar a arrecadagéo de receitas dentro
da sua competéncia tributaria prépria (...), bem como néo hé (néo so6 por esse
motivo, mas também) o devido zelo com a qualidade e o resultado da gestdo
publica. Por estas razbes (descaso arrecadagdo propria e falta de zelo com a
gestdo) é que a questdo das transferéncias intergovernamentais coloca o
dilema da autonomia municipal versus a intervencdo das esferas
centralizadas na gestdo municipal.

Com efeito, tanto o fato da reconcentracdo de receitas no ambito federal, quanto as
transferéncias constitucionais se configuram como causadores de grandes maleficios ao
sistema financeiro municipal. Logo, as estruturas das transferéncias devem ser revisadas a fim
de ndo se ter um ciclo vicioso de dependéncia municipal, o que pode acarretar em negligéncia

com o cumprimento das politicas publicas sociais de interesse de todos os Entes Federados.

3.2 A obrigatoriedade do repasse das receitas constitucionais e algumas decisdes

judiciais sobre o0 atraso no repasse aos Municipios

Quanto a obrigatoriedade dos rateios de receita constitucionais, a Constituicdo Federal
de 1988, preconiza em seu art. 158, IV (BRASIL, 1988):

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sobre operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacGes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes
critérios:

| - trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de
servigos, realizadas em seus territorios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no
caso dos Territdrios, lei federal.

O legislador constituinte estabeleceu de forma clara que as receitas dispostas neste
artigo séo de propriedade Municipal, cabendo a esta realizar o recolhimento do ICMS, ndo

sendo uma faculdade dos Estados. Logo, os entes regionais sdo os titulares das referidas
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capacidades tributarias, sendo vedada a retencdo destes pelos demais entes da Federagdo,
conforme o art. 160, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988):

Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a 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.

Assim, para reforcar o entendimento quanto a obrigatoriedade da realizacdo dos

repasses constitucionais, o art. 34, também da Magna Carta (BRASIL, 1988), leciona que:

Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para:
V - reorganizar as finangas da unidade da Federacéo que:

a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos
consecutivos, salvo motivo de forga maior;

b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta
Constituicéo, dentro dos prazos estabelecidos em lei;

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
¢) autonomia municipal.

Primeiramente, a partir de tantas normas constitucionais a respeito dos rateios de
receita é possivel se verificar a obrigacdo tanto da Unido em intervir em casos de
desequilibrio financeiro dos entes municipais, bem como a vedagdo aos Estados no tocante a
confisco das receitas que sdo pertencentes aos entes regionais. Tendo em vista que a nédo
efetivacdo dos repasses afeta diretamente a populagédo, fazendo com que estes figuem sem a
devida regularidade dos servicos publicos, o responsdvel pela retencdo dos repasses
intergovernamentais podera ser enquadrado por crime de responsabilidade, ja que de forma
deliberada descumpriu 0s preceitos constitucionais.

Desse modo, o art. 7° e 9°, ambos da Lei 1079/50 dispde que:

Art. 7° S&o crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais:

9 - violar patentemente qualquer direito ou garantia individual constante do
art. 141 e bem assim os direitos sociais assegurados no artigo 157 da
Constituicéo;

Art. 9° Sdo crimes de responsabilidade contra a probidade na administracéo:
4 - expedir ordens ou fazer requisicdo de forma contréria as disposicdes
expressas da Constituicéo;
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Nesta Orbita, o descumprimento das premissas do federalismo cooperativo, pode gerar
intervencdo federal, desse modo, a fim de manter o equilibrio entres as regiGes do pais, €
impreterivel a entrega de vinte e cinco por cento do ICMS, em data certa, para ndo ocorrer
intempéries para a manutencdo das demandas municipais. Nesse sentido, a fim de reforcar tal
entendimento e grau de importancia dos repasses, a Lei Complementar n.° 63 (BRASIL,
1990), preconiza o prazo maximo que os Estados da Federacdo tém para a realizacdo das

transferéncias constitucionais que séo de titularidade municipal, sendo vejamos:

Art. 5° Até o segundo dia Util de cada semana, o estabelecimento oficial de
crédito entregard, a cada Municipio, mediante crédito em conta individual ou
pagamento em dinheiro, a conveniéncia do beneficiario, a parcela que a este
pertencer, do valor dos depésitos ou remessas feitas, na semana
imediatamente anterior, na conta a que se refere o artigo anterior.

Pode se estabelecer que a referida lei complementar, concede funcionalidade,
instrumentalidade para a realizagdo das disposi¢cOes constitucionais acerca da remessa da
quota parte dos entes municipais.

Portanto, o legislador constituinte ndo deixou brechas para discricionariedades do
administrador no que tange as transferéncias constitucionais para, assim, ndo haver quaisquer
interferéncias nas relacdes financeiras entre os entes da Federacdo. Pois, no federalismo fiscal
se detém a igualdade como fator importante para reger os vinculos federativos para ndo haver
uma discriminacao territorial e para se ter uma igualdade entre os membros, a fim de ter uma
sociedade livre de condicBes analogas para os cidaddos exercerem seus direitos de forma
plena. Trazendo a baila que a populacdo de maneira alguma poderéa ser penalizada por residir
em uma regido que por ineficiéncia de determinado ente, acabe por ndo dispor de uma

prestacdo de servigos publicos adequada.

Contudo, a Constituicdo Federal de 1988, via de regra ndo admite restricbes ou
retencao aos repasses constitucionais, entretanto, ha hipdteses que permitem que os Fundos de
Participagdo possam ser bloqueados, assim:

Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restricio & 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 Unico. A vedacdo prevista neste artigo nao impede a Unido e
os Estados de condicionarem a entrega de recursos: (Redacédo dada pela
Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

I — ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)
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Il — ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2° incisos Il e IllI.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000) (grifo nosso)

Para melhor entendimento se ressalta o art. 104, 11l e IV do ADCT da CF/88, dessa

forma:

Art. 104. Se os recursos referidos no art. 101 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias para 0 pagamento de
precatérios ndo forem tempestivamente liberados, no todo ou em
parte:

Il - a Unido reterd os recursos referentes aos repasses ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal e ao Fundo de
Participacdo dos Municipios e os depositard na conta especial referida
no art. 101 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias,
para utilizagdo como nele previsto;

IV - os Estados reterdo 0s repasses previstos no paragrafo unico do
art. 158 da Constituicdo Federal e os depositardo na conta especial
referida no art. 101 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, para utilizacdo como nele previsto.

Assim, para um melhor esclarecimento das hipoteses de excecdo a vedacdo dos
repasses vale primeiramente analisar o paragrafo unico, inciso I, do art. 160, acima exposto,
onde dispde a condicionante para haver o confisco. Assim, deixa-se evidente que todas as
vezes que os Estados e Municipios estiverem em débito, a Unido e os proprios Estados podem
realizar o referido confisco para fins de pagamento de suas dividas. Contudo, neste ponto se
abre um precedente para deliberacdo do intérprete da norma no sentido de prejudicar todo um
nacleo regional que depende das parcelas dos repasses para dar continuidade a prestacdo de
servicos publicos. Pois, pode-se ter tal dispositivo como inconstitucional, pois este fere 0s
principios federativos e impde uma “Lei de Talido”. Onde os artigos 1° a 18°, da CF/88 sao
ignorados, ja que estes sdo importantes garantidores da autonomia municipal financeira.

Por outro lado, ha autores que defendem que uma Unica excecdo a regra geral, ndo
traria afronta a estes artigos, ja que seria perfeitamente legitimo a retencdo dos recursos até o
pagamento integral da divida das unidades federativas, pois ndo ha uma apropriacdo e sim
retencdo de recursos que sao depositados no Bando do Brasil, a ordem da Unido (CONTI,
2001, p. 120).

Contudo, ao se ter esta interpretacdo das normas, se abre precedente para 0os Estados
agirem de qualquer maneira, ndo assegurando a garantia dos repasses dos recursos aos

municipios em cenarios além daqueles expressos nas exce¢des do art. 160, transcrito acima. O
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que ocasiona uma derrocada nos cofres municipais que acabam sendo penalizados pela Unié&o
pelo ndo cumprimento dos servigos publicos.

Nessa Orbita, a fim de reforcar o entendimento quanto a obrigatoriedade das
transferéncias intergovernamentais e demonstrar o estado calamitoso econdmico que se
encontra o Brasil, faz mister analisar casos concretos para es estabelecer o conddo de
dependéncia econdémica municipal.

Desta feita, num primeiro momento, vamos a analise deste Embargo Declaratorio em
Mandado de Seguranca n.° 5194530.97.2017.8.09.0000, tendo como Relatora, a Des. Sandra
Regina Teodoro Reis, foi julgado no dia 22 de janeiro de 2019 pela Quarta Turma da 62
Cémara Civel, com sua publicacdo no dia 22 de janeiro de 2019, e tem a seguinte ementa
(GO. TJ-GO, 2019, online, grifo nosso):

EMBARGOS DE DECLARACAO. MANDADO DE SEGURANCA.
REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS. RETENCAO DE QUOTA
PARTE DO ICMS PARA MUNICIPIO. PROGRAMAS ESTADUAIS DE
INCENTIVOS FISCAIS (FOMENTAR E PRODUZIR).
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO LIQUIDO E CERTO
EVIDENCIADO. REPERCUSSAO GERAL EM RE N. 572.762/SC
(TEMA N. 42). TEMA DIVERSO AO APRESENTADO NO RE
705.423/SE OBJETO DO TEMA 653 DE REPERCUSSAO GERAL.
SEGURANGCA CONCEDIDA. REQUISITOS DO ARTIGO 1.022, DO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL. INEXISTENTES. 1. E inconstitucional
a retencdo de parcela do produto da arrecadacdo do ICMS,
pertencentes aos Municipios, em razé@o da concessao de incentivos fiscais
pelo Estado-Membro. 2. O repasse da quota constitucionalmente devida
aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condi¢do prevista em programa
de beneficio fiscal de &mbito estadual, cuja limita¢do configura indevida
interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticdo de
receitas tributarias. 3. A questdo juridica debatida na presente demanda
(objeto do Tema 42 da sistematica da repercussdo geral, cujo recurso-
paradigma €é RE-RG 572.762, de relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 18.06.2008, DJe 05.09.2008), ndo
encontra-se abrangida pelo Tema n. 653 da sistematica da repercusséo geral,
cujo recurso-paradigma é RE-RG 705.423, porquanto "no julgamento
pretérito centrou-se na natureza compulsoria ou voluntaria das transferéncias
intergovernamentais, ao passo que o cerne do debate neste Tema reside na
diferenciagdo entre participacdo direta e indireta na arrecadacao tributaria do
Estado Fiscal por parte de ente federativo". 4. Os embargos de declaracgéo,
restringem-se, nos termos do artigo 1.022, do Codigo de Processo Civil a
complementar ou aclarar as decisfes judiciais que tenham pontos omissos,
obscuros, contraditérios ou contenham erro material. 5. No caso em estudo,
inexistem vicios passiveis de aclaramento no aresto embargado, que contém
clara motivacdo, da qual ndo destoam as suas conclusfes. Na realidade, o
que pretende o insurgente é discutir o posicionamento adotado por esta
Relatoria, quando do julgamento do recurso, sob prisma diverso. 6. Rejeita-
se os aclaratérios, quando se almeja com o recurso, tdo-somente que a
matéria decidida, seja rediscutida, ainda que para fim de prequestionamento,
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pois ao Poder Judiciario ndo é dada a atribuicdo de 6rgdo consultivo,
descabendo a este se manifestar expressamente sobre cada dispositivo legal
mencionado pelos litigantes, mas sim resolver a questdo posta em juizo.
EMBARGOS DE DECLARACAO REJEITADOS.

No caso concreto, a demanda se originou a partir do fato do Estado de Goiéds nédo
reconhecer o direito liquido e certo do municipio de Nova Iguacu em auferir do repasse de sua
quota parte do produto da arrecadacdo do ICMS, sobre a parcela de 25% destinadas aos
municipios de acordo com o indice de Participacdo dos Municipios (IPM), sem haver a
exclusdo de valores confiscados com o embasamento de fomentar programas estaduais.
Assim, a partir do imbroglio judicial se chegou até os Embargos de Declaragdo contra a
Seguranca conferida ao referido ente municipal. A relatora apresentou decisdo no sentido de
convergir com o posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do
Recurso Extraordinario Representativo de Controvérsia n. 572.762/SC (BRASIL. STF,

2008):

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.

I — A parcela do imposto estadual sobre operaces relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, a que se refere o art. 158, 1V, da Carta
Magna pertence de pleno direito aos Municipios. Il — O repasse da quota
constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condigdo
prevista em programa de beneficio fiscal de ambito estadual.

Il — Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no sistema
constitucional de reparticio de receitas tributarias. 1V - Recurso
extraordinario desprovido.

Isto posto, o voto do Ministro Ricardo Lewandowski que foi relator do
supramencionado caso em tela, que teve repercussdo geral, entende que é pacifica a
jurisprudéncia daquela Corte no sentido de reconhecer que o Art. 158, 1V, da Lei Maior, é
claro quando da a titularidade das competéncias tributarias dispostas ao ente municipal. Pois,
quando h& a concessdo de beneficios tributarios, estipulados pelos Estados, de forma
unilateral, ha a clara afronta ao principio federativo, burlando assim o federalismo
cooperativo que visava a Assembleia Constituinte de 1987/ 1988, além de que incentivaria a

guerra fiscal entre os entes federativos.
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Nesta linha, h4 o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.° 828133 PB, que
teve como relator o Min. Teori Zavascki, tendo sido julgado em 10/11/2015, e tem a

seguinte ementa:

Decisdo: 1. Trata-se de embargos de divergéncia opostos contra acoérdao da
Segunda Turma desta Corte que, ao conhecer parcialmente de agravo
regimental e, nessa parte, negar-lhe provimento, manteve decisdo que
negara seguimento a recurso extraordinario. Eis o teor da ementa:
TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. AUSENCIA DE IMPUGNACAO A
FUNDAMENTO DA DECISAO AGRAVADA. SUMULA 284/STF.
ESTADO DA PARAIBA. ICMS. REPARTICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS. CONCESSAO DE ISENCOES E OUTROS
BENEFICIOS FISCAIS. APLICACAO A PARCELA PERTENCENTE
AOS MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. ENTENDIMENTO
FIRMADO NO JULGAMENTO DO RE 572.762 (REL. MIN. RICARDO
LEWANDOWSKI, PLENARIO, TEMA 42), SUBMETIDO A
SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL. PRECEDENTES DA
SEGUNDA TURMA EM CASOS IDENTICOS. AGRAVO
REGIMENTAL PARCIALMENTE CONHECIDO E, NESSA PARTE,
DESPROVIDO. A parte embargante sustenta a divergéncia a partir do
entendimento proferido nos seguintes precedentes: (a) RE 572.762 (Rel.
Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno), segundo o qual “o
repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode
sujeitar-se a condicdo prevista em programa de beneficio fiscal de &mbito
estadual”; (b) SS 4.653 e STA 658 (Rel. Min. AYRES BRITTO), STA
681-MC (Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA) e STA 699 (Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI), ambos no sentido de que o entendimento
firmado no julgamento do RE 572.762 ndo se aplica aos casos oriundos do
Estado da Paraiba; (c) RE 828.135 (Rel. Min. LUIZ FUX) e RE 705.423
(Rel. Min. EDSON FACHIN), nos quais foram devolvidos casos idénticos
ao presente pelo Tema 653 da repercussdo geral. Instada a se manifestar, a
parte embargada quedou-se silente. 2. Ndo ha qualquer divergéncia entre o
acorddo embargado e o RE 572.762 (Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Plenario). Com efeito, o entendimento proferido em
ambos os julgados é absolutamente idéntico, o que se evidencia pelo fato
de que o aresto impugnado encontra-se fundamentado na orientacdo
assentada quando do julgamento do RE 572.762, submetido a sistematica
da repercussdo geral. O mero fato de as situacdes analisadas nos dois casos
ndo serem idénticas ndo enseja a interposi¢cdo de embargos de divergéncia,
cujo cabimento esta restrito “a decisdo de Turma que, em recurso
extraordindrio ou em agravo de instrumento, divergir de julgado de outra
Turma ou do Plenario”, nos termos do art. 330 do RISTF. 3. Quanto aos
demais julgados indicados no recurso, € pacifico na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal o entendimento de que decisdo monocréatica ndo
pode ser utilizada como paradigma para demonstracdo de conflito
jurisprudencial em sede de embargos de divergéncia. Nesse sentido: Al
830.836-AgR-segundo-ED-EDv-AgR, Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, DJe de 29/6/2015; e Al 547.631-AgR-ED-EDv-AgR, Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de 13/12/2010. 4.
Diante do exposto, ndo admito os embargos de divergéncia. Publique-se.



42

Intime-se. Brasilia, 10 de novembro de 2015. Ministro Teori Zavascki
Relator Documento assinado digitalmente

No presente caso, 0 relator reconheceu que o municipio de Nova Olinda ndo estava
conseguindo fazer o devido recolhimento do ICMS, devido a concessdes de isencdes e
beneficios fiscais pelo Estado da Paraiba, ou seja, no caso em apresso ha grave obice a propria
constitui¢do do crédito tributario. Pelo exposto, o Ministro relator decidiu a luz dos principios
federativos, a fim de assegurar a autonomia municipal, bem como seguir o art. 158, IV, da
CF/88. Este que assegura a parcela do ICMS em questdo, como devida aos entes municipais.
Desta feita, reconhece também que o Estado, mediante lei complementar, pode estabelecer
que haja incentivos ou beneficios fiscais, contudo, ndo podem conceder tais isen¢fes em cima

da parcela pertencente aos municipios.

Na mesma linha, ha a Apelacdo n° 0020893-55.2009.8.06.0001, Tribunal de Justica do
Ceara, tendo como Relator, o Desembargador Carlos Alberto Mendes Forte, da 5 Camara
Civel, sendo publicado em 04/11/2015, assim:

CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. APELACAO CIVEL E
REMESSA. SENTENCA QUE DECLARA INCONSTITUCIONAL LEI
ESTADUAL. OBSERVANCIA AO PRINCIPIO DA RESERVA DE
PLENARIO. ARGUICAO INCIDENTAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE. NECESSIDADE DE APLICACAO DO
ART. 108 DO REGIMENTO INTERNO DESTE TRIBUNAL DE
JUSTICA. REMESSA AO ORGAO ESPECIAL. 1. Cuidam 0s presentes
autos de remessa e apelacdo civel interposta pelo Estado do Ceara, contra
sentenga da lavra do MM. Juiz Titular da 9% Vara da Fazenda Publica da
Comarca de Fortaleza/CE, que julgou procedente a acdo de cobranca
manejada pelo  Municipio apelado para reconhecer a
inconstitucionalidade da Lei Estadual n° 10.367/79ICMS e, em
consequéncia, condenar o Estado ao pagamento do valor de R$
1.591.300,86 (um milhdo, quinhentos e noventa e um mil, trezentos
reais e oitenta e seis centavos), tudo corrigido segundo o disposto no art.
1°-F da Lei n® 9.494/97 2. O presente caso envolve a discussdo acerca da
titularidade sobre a arrecadacdo do ICMS, pois entende o Municipio de
Mombaga ser proprietario de vinte e cinco por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre operagOes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestacOes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo. Desta forma, o Estado do Ceard nédo
poderia diferir ou conceder beneficio tributario sobre a sua cota parte. 3.
Nessa esteira de pensamento, a Lei Estadual n® 10.367/79 seria
inconstitucional por ferir o disposto no inciso IV, do art. 158 da CF/88, em
especial o seu artigo 5° o0 qual, segundo a sentenga vergasta, estaria
previsto o diferimento como instrumento de incentivo fiscal. Corroborando
a tese defendida na vestibular e referendada no decisum, o Supremo
Tribunal Federal também decidiu em repercussdo geral no mesmo sentido.
4. CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTIQAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE
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SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA
PARCELA PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO. | - A parcela do
imposto estadual sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo, 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 condicdo prevista em
programa de beneficio fiscal de &mbito estadual. Il - Limitacdo que
configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de
reparticdo de receitas tributérias. 1V - Recurso extraordinério desprovido.
(RE 572762, Relator (a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 18/06/2008, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DlJe-
167 DIVULG 04-09-2008 PUBLIC 05-09-2008 EMENT VOL-02331-04
PP-00737). 5. Assim, como a constitucionalidade do mencionado diploma
normativo estadual foi atacada por fundamento em face do dispositivo
constitucional, deve-se aplicar o art. 108 do Regimento Interno deste
Tribunal de Justica. 6. Arguigdo aceita para submeter a questdo ao Orgéo
Especial. ACORDAO: Vistos, relatados e discutidos os presentes autos da
Apelacdo n° 0020893-55.2009.8.06.0001, em que figuram as partes acima
indicadas, acordam os Desembargadores integrantes da 5% Camara Civel do
egrégio Tribunal de Justica do Estado do Ceard, por unanimidade, em
conhecer da arguigdo de inconstitucionalidade incidental para submeter a
questdio ao Orgdo Especial. Fortaleza, 04 de novembro de 2015.
FRANCISCO BARBOSA FILHO Presidente do Orgdo Julgador
DESEMBARGADOR CARLOS ALBERTO MENDES FORTE Relator.
(grifo nosso)

Desse modo, no caso em tela foi reconhecido ao municipio de Mombaca, ora
apelado, a concessdo de inconstitucionalidade da Lei Estadual n°® 10.367/79 e, condenou o
Estado do Cear4 ao pagamento do valor de R$ 1.591.300,86 (um milhdo, quinhentos e
noventa e um mil, trezentos reais e oitenta e seis centavos) para Mombaca. Esta demanda gira
em torno, novamente acerca da titularidade sobre arrecadacdo do ICMS, pois a Lei Estadual
n° 10.367/79 tem carater inconstitucional, ja que fere o disposto no inciso IV, do art. 158 da
CF/88. Néo reconhecendo quota parte de 25% do ICMS como sendo pertencente ao ente
municipal.

Em derradeiro, o STF julgou em 17/12/2015, Recurso Extraordinario n.° 933187 PR -
Parana 0044557-59.2011.8.16.0004, tendo como relator, o Ministro Dias Toffoli, assim segue

a decisdo:

Decisdo: Vistos. Trata-se de agravo contra a decisdo que ndo admitiu
recurso extraordinario no qual se alega contrariedade aos artigos 100 e 158,
IV, da Constituicdo Federal. Anote-se a ementa da decisdo proferida pelo
Tribunal de Origem: “EMENTA: APELACAO CIVEL - ACAO DE
COBRANCA. AGRAVO RETIDO. COMPETENCIA ORIGINARIA
DESTE TRIBUNAL DE JUSTICA PARA PROCESSAMENTO E
JULGAMENTO DA ACAO - CONSTITUICAO DO ESTADO DO
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PARANA, ART. 101, VI, i - DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ALUDIDO DISPOSITIVO PELO
ORGAO ESPECIAL DESTA CORTE - COMPETENCIA DO JUIiZO A
QUO EVIDENCIADA. Agravo retido desprovido. APELACAO CIVEL E
REEXAME NECESSARIO - REPARTICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS - REPASSE CONSTITUCIONAL DA QUOTA PARTE
(25%) DO MUNICIPIO NO PRODUTO DA ARRECADACAO DO ICMS
EXTINTO PELA COMPENSACAO COM CREDITOS DE
PRECATORIO - CONTROVERSIA QUE SE CINGE AO MOMENTO
DO REPASSE - RESOLUCAO DE SE DA NA FORMA DO ARTIGO 4°,
§ 1°0 DA LEl COMPLEMENTAR N° 63/1990 - EXTINCAO DO
CREDITO TRIBUTARIO QUE E, ENTAO, O MARCO DEFINIDOR DO
MOMENTO DA PARTILHA - EMENDA CONSTITUCIONAL N°
62/2009 QUE NAO ALTERA O DIREITO DO MUNICIPIO DE EXIGIR,
DESDE LOGO, O VALOR A QUE FAZ JUS. CORRECAO
MONETARIA E JUROS DE MORA - APLICACAO ESCORREITA
PELO DIGNO JUIZ DA CAUSA - HONORARIOS ADVOCATICIOS -
REDUCAO - IMPOSSIBILIDADE - APRECIACAO EQUITATIVA
PELO MAGISTRADO - ARTIGO 20, § 4° DO CPC - VALOR
ARBITRADO CONDIZENTE COM O TRABALHO DESENVOLVIDO -
MANUTENCAO. Apelagio desprovida e sentenca mantida em reexame
necessario”. Decido. A irresignacdo nao merece prosperar. Observo que a
hipdtese ndo é de mera rendncia fiscal. No caso, os valores efetivamente
serdo arrecadados, mesmo que posteriormente, 0 que Se enquadra
perfeitamente na jurisprudéncia da Corte. Com efeito, a matéria foi julgada
em sede de repercussdo geral nos autos do RE n°® 572.762, Plenario,
Relator o Ministro Ricardo Lewandowski. O acdrddo restou assim
ementado: “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 operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo, a que se refere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de
pleno direito aos Municipios. 1l - O repasse da gquota constitucionalmente
devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condicdo 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”
(Plenéario, DJe de 5/9/08). No mesmo sentido: RE n°® 796.209/GO, Rel.
Min. Carmen Lucia, Dje 11/3/14. Por fim, para acolher a pretensdo da
agravante e ultrapassar o entendimento do Tribunal de origem acerca da
compensacdo de débitos fiscais com créditos de precatérios, seria
necessaria a analise da legislagdo infraconstitucional (Cddigo Tributario
Nacional e Lei Complementar n°® 63/1990). Desse modo, a alegada
violagdo dos dispositivos constitucionais invocados seria, se ocorresse,
indireta ou reflexa, 0 que ndo enseja reexame em recurso extraordinario.
Nesse sentido, anote-se: “Agravo regimental no agravo de instrumento. 2.
Tributério. Compensacdo. Controvérsia que se reveste de indole
infraconstitucional. Ofensa reflexa. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento”(Al n® 853.211/PR-AgR, Segunda Turma, Relatora a Ministra
Gilmar Mendes, DJe de 22/3/12). “AGRAVO REGIMENTAL EM
AGRAVO DE INSTRUMENTO. COMPENSAQAO DE CREDITO
TRIBUTARIO. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA



45

REFLEXA. AGRAVO IMPROVIDO. |I — A apreciacdo dos temas
constitucionais, no caso, depende do prévio exame de normas
infraconstitucionais ((Leis 10.637/2002, 10.677/2003 e 10.833/2003 e
Caodigo Tributério Nacional). A afronta a Constituicdo, se houvesse, seria
indireta ou reflexa, o que ndo enseja reexame na via do recurso

extraordinario. Precedente. Il - Agravo improvido” (AI n° 782.141/SC-
AgR, Primeira Turma, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de
16/11/10). “AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO

EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. COMPENSACAO DE CREDITO
TRIBUTARIO. NECESSIDADE DA ANALISE PREVIA DE
LEGISLACAO  INFRACONSTITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE.
OFENSA CONSTITUCIONAL INDIRETA. AGRAVO REGIMENTAL
AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO” (RE n° 595.215/SC-AgR, Primeira
Turma, Relatora a Ministra Carmen Lucia, DJe de 30/4/10). Ante o
exposto, conheco do agravo para negar seguimento ao recurso
extraordinario. Publique-se. Brasilia, 17 de dezembro de 2015. Ministro
Dias Toffoli Relator Documento assinado digitalmente.

Pode-se anuir de forma reiterada a identificacdo de pratica abusiva realizada por
Estado, no caso em apresso sendo o Parana em relagdo ao municipio de Quedas do Iguacu.
Onde ndo se reconhecia a titulo de ICMS, 25% aos seus respectivos municipios. Ferindo,
assim, o principio da razoabilidade e autonomia, tendo em vista que o Estado em tela requereu
que o municipio aguardasse recebimento de crédito via precatorio. Tal manobra acarreta uma
postergacdo do Estado para com suas obrigac@es constitucionais.

Para incluir no hall de casos de abuso do ente estadual, se faz analisar o Agravo em
Recurso Especial n.° 389735 do STF, RN 2013/0266333-1, onde teve como relator, o ministro
Benedito Gongalves, sendo publicado em 26/03/2015, segue:

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 389.735 - RN (2013/0266333-1)
RELATOR : MINISTRO BENEDITO GONCALVES AGRAVANTE :
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE PROCURADOR : MARICEU
MARINHO DE OLIVEIRA E OUTRO (S) AGRAVADO : MUNICIPIO
DE SAO TOME ADVOGADOS : VICTOR JOSE MACEDO DANTAS
WILSON RAMALHO CAVALCANTI NETO E OUTRO (S)
TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. IMPOSTO SOBRE CIRCULAQAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS - ICMS. REPASSE CONSTITUCIONAL DESTINADO AOS
MUNICIPIOS. DEDUQAO DE PARCELAS FINANCEIRAS
DECORRENTES DE BENEFICIOS FISCAIS. IMPOSSIBILIDADE.
POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
ACORDAO RECORRIDO COM FUNDAMENTACAO
CONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE VIOLACAO DO ART. 535 DO
CPC. IMPOSSIBILIDADE DE VERIFICAR A EXISTENCIA DE
DOCUMENTOS NECESSARIOS AO JULGAMENTO DA LIDE.
SUMULA N. 7 DO STJ. AGRAVO NAO PROVIDO. DECISAO O
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE pretende admissdo de recurso
especial que interp6s contra acordao proferido pelo Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Norte, o qual determinou o repasse de 25% do
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total de ICMS recolhido, sem dedugfes de incentivos fiscais. Aduz
violacdo dos artigos 225, 283, 333, 396 e 535 do CPC, por entender que
ndo foi observada a legislacdo estadual pertinente ao Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Industrial - PROADI, a qual conteria mecanismo de
compensacdo financeira na exata proporcdo da parcela destinada
constitucionalmente aos municipios. Alega ter havido cerceamento de
defesa, uma vez que os documentos apresentados pela municipalidade
foram juntados aos autos apos o oferecimento da contestacdo e que nao se
indicaram os beneficios fiscais ilicitos que estariam violando o direito do
municipio autor; vide (fl. 239): Em suma, as informagdes apresentadas na
inicial apenas genericamente indicam um suposto prejuizo que seria
sofrido pelo Municipio, quanto ao repasse de sua quota no TCMS, diante
da concessdo de isen¢Oes fiscais promovidas pelo Estado. Com a inicial
ndo foram apresentados quaisquer documentos que comprovem o efetivo
prejuizo alegado, muito menos demonstrou o demandante quais seriam as
eventuais isencBes fiscais que levariam a diminuicdo de sua receita.
Contrarrazdes as fls. 296 e seguintes. O recurso ndo foi admitido por se
entender ausente a violagdo do art. 535 do CPC, porque a andlise da
pretensdao recursal demandaria o reexame fatico-probatério e porque o
acordao recorrido estaria em consonancia com a jurisprudéncia do STJ. E 0
relatorio necessario. Decido. O recurso especial ndo serve a revisdo do
entendimento de que a agdo esta instruida com os documentos necessarios
ao julgamento da agéo, por forca da Sumula n. 7 do STJ. De outro lado, o
acérddo a quo apoiou-se na interpretacdo dos artigos 158 e 167 da
Constituicdo Federal para concluir: "ndo merecer respaldo a indignacdo do
Estado, pois é inadmissivel que este disponha, a seu talante, da parcela do
ICMS destinada ao ora autor, violando, portanto, o pacto federativo.
Improcede, também, data vénia, a tese de que o repasse dos 25 % (vinte e
cinco por cento), somente ocorra apés a arrecadacdo, haja vista que a
concessdo dos incentivos fiscais em face de ser anterior a arrecadagdo, néo
tolhe qualquer direito do Municipio™ (fl. 209). Nao se observa violacéo do
artigo 535 do CPC, porquanto o acorddo recorrido tem fundamentacdo
clara, coerente e suficiente para embasar sua conclusdo, sendo
desnecessaria a integracdo pedida nos aclaratérios, mormente pelo fato de
ter-se pronunciado no sentido de que "improcede, também, data vénia, a
tese de que o repasse dos 25 % (vinte e cinco por cento), somente ocorra
apos a arrecadacgdo, haja vista que a concessao dos incentivos fiscais em
face de ser anterior a arrecadacdo, nao tolhe qualquer direito do
Municipio". Ademais, importa destacar que o Supremo Tribunal Federal
julgou o tema, ap6s o reconhecimento da repercussdo geral; vide:
CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTIQAO 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 operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo, 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 & condicdo 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. 1V - Recurso extraordinério desprovido.
(RE 572762, Relator Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-167). Nesse contexto, ndo so se
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observa que o0 acérddo recorrido esta em sintonia com o posicionamento do
STF, como também o fato de o recurso especial, nos termos do art. 105,
inciso Ill, da Constituicdo Federal, ndo servir a pretensdo do recorrente,
uma vez que o 6rgdo julgador a quo proferiu decisdo com base em
fundamento constitucional. Ndo sO0, como acima se assinalou: ha
necessidade de reexame fatico-probatorio para se aferir a presenca ou a
auséncia de documentos necessarios ao julgamento do feito (Sumula n. 7
do STJ). Ante o exposto, com base no art. 544, § 4°, inciso Il, do CPC,
nego provimento ao agravo. Publique-se. Intime-se. Brasilia (DF), 19 de
margo de 2015. Ministro BENEDITO GONCALVES Relator

Explico que o Estado do Rio Grande do Norte impetrou recurso especial contra
acorddo proferido pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Norte, que
determinou o repasse de 25% do total de ICMS recolhido, sem deducges de incentivos fiscais.
Segundo o Estado em questdo ndo se relevou em consideracdo o disposto na legislacéo
estadual pertinente ao Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial - PROADI, este que
contém mecanismos de compensacdo financeira na exata proporcdo da parcela destinada
constitucionalmente aos municipios. O relator decidiu por seguir entendimento do STF,
conforme RE 572762, Relator Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, Repercussédo
Geral. Ademais, reconhece que a Lei Estadual em tela vai de encontro aos artigos 158 e 167,
da CF/88, onde estabelece que os municipios sdo detentores da parcela do ICSM em questéo e
que a admissdo do recurso acarretaria em violacdo ao pacto federativo.

Por todo o exposto, a questdo do controle dos Estados-membros é uma grande
problematica a ser enfrentada no contexto nacional, bem como a auséncia de dispositivos
acerca de fontes de receitas préprias para 0s entes municipais. Pois, como haver um pleno
funcionamento do pacto federativo, se ndo h4 modos eficazes e legitimos em lidar com a
arbitrariedade e irresponsabilidade dos entes estaduais. Outra problematica, se baseia no fato
de termos uma Constituicdo simbolica, onde o texto constituinte ndo é suficiente para a sua
concretizacdo, assim, ha a necessidade latente de encontrar meios de subverter a omissao ou
atuacdo do Estado, através de um controle politico (BECOVICI, 2003).

Desta feita, € salutar a analise de Emendas Constitucionais, em especial a Proposta de
Emenda a Constituigdo n.° 10/2019 do Senado Federal, a fim de encontrar uma brecha para
auferir uma maior autonomia municipal financeira, pois, por mais que o texto constitucional
seja simbolico, este possibilita uma transformagdo social, e, consequentemente, em seus
preceitos se pode encontrar uma base para uma revolugdo nacional para inferir projetos de

desenvolvimento, a fim de diminuir as desigualdades regionais.
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Por conseguinte, tendo em vista o crescente nimero de demandas acerca da retengao
dos repasses constitucionais, vale ressaltar como ja explicitado, que o Estado de Minas Gerais
ndo vem realizando a entrega das receitas devidas a quase a totalidade de seus municipios,
neste grau se levou a presente demanda para apreciacdo do STF, a fim de estabelecer
precedente sdlido. Com isso, o Partido da Social Democracia Brasileira ajuizou Acdo Direta
de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO 45), em 19 de dezembro de 2017, que tem como
Relator o Ministro Luis Roberto Barroso, em face do Governo Estadual de Minas Gerais da
Secretaria de Estado da Fazenda e do Comité de Acompanhamento de Fluxo Financeiro
(COF) daquele ente, que como ora lecionado, esta realizando de forma reiterada a retengdo e
atraso dos repasses constitucionais, logo, havendo uma violagdo clara aos artigos
constitucionais: 34, V, alinea “a” e “b”; 158, IV; 160, caput. Tampouco, houve a transgressao
do art. 5, da Lei Complementar n.° 63/1990, que veio regulamentar a questdo de critérios e
prazos dos rateios de receita. Nesse sentido, ja foi estabelecido que é uma obrigacdo a
concretude dos repasses de forma integrada e em data certa, porém, o que se tem é uma
derrocada de intransigéncias que ferem o pacto federativo fiscal vigente nos moldes que se
opera e ocasiona altas dividas ao poder municipal e a paralisacdo de determinados servicos
publicos.

Assim, a mencionada ADO em sede de Peticdo Inicial, o PSDB requereu medida
cautelar, nos termos da lei, as parcelas devidas aos entes municipais mineiros a titulo de
participacdo na arrecadacdo do ICMS e o devido pagamento dos juros e multas decorrentes
dos atrasos e repasses ao FUNDEB, com corre¢do monetéria. Pois, 0 descumprimento dos
repasses, incorre em desequilibrio entre os entes federativos.

O PSDB também alega que tem como objetivo principal na presente acdo, dispersar
qualquer afronta as normas de carater constitucional, bem como o federalismo fiscal
brasileiro, que devido as omissfes inconstitucionais ha o afastamento das premissas do
federalismo fiscal, quais sejam, a solidariedade e cooperacdo entre os entes que compde 0
Estado Brasileiro. Considerando, a violagéo clara do art. 158, 1V, da CF de 1988, nos moldes
da Lei Complementar 63 de 1990, restou clara a urgéncia para a expedicdo de medida cautelar
para ndo incorrer em dispersao do principio da eficiéncia.

Desse modo, para haver uma ADO é importante identificar uma omisséo legislativa,
que ocorre quando o legislador néo realiza o seu dever constitucional de impor as normas
preconizadas pelo ordenamento juridico.

Nessa senda, segue trecho de peca inicial do PSDB:
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[...] A providéncia que embasa a acdo é exatamente a necessidade de que 0s
orgdos do Governo estadual adotem providéncias que garanta a eficiéncia ao
direito constitucionalmente assegurado aos Municipios de perceberem o0s
valores do ICMS que lhes sdo devidos. Revelado, portanto, o requisito
objetivo da “omissdo juridicamente relevante” para conhecimento da ADO,
consistente na omissdo administrativa que se baseia “ndo no
descumprimento de quaisquer normas constitucionais, mas somente daquelas
gue imponham, previamente, obrigacdo certa e determinada de atuacdo a
guem tenha de implementar a aplicabilidade das normais constitucionais”,
consoante licdo de JULIANO TAVEIRA BERNARDES. (Peticdo Inicial:
PSDB. ADO 45. STF. 2017)

Desta feita, a inércia do poder legislativo, assim como conforme levantamento
realizado pela AMM, as altas perdas e danos dos cofres municipais do estado de Minas Gerais
vem acarretando uma ofensa a lealdade federativa e provoca uma reagcdo em cadeia que atinge

diretamente a sociedade mineira como um todo.
Em contrapartida, a Procuradoria Geral da Republica (PGR) se manifestou no sentido

de ndo reconhecimento da presente ADO, entendendo que:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO.
ART. 158-1V DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. REPARTICAO DO
PRODUTO DA ARRECADACAO DO IMPOSTO SOBRE OPERACOES
RELATIVAS A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACOES
DE SERVICOS (ICMS). ATRASO NO REPASSE DAS PARCELAS
DESTINADAS A MUNICIPIOS DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
INOBSERVANCIA DE PERIODICIDADE PREVISTA EM LEI
COMPLEMENTAR  (LC  63/1990). PARAMETRO  FIXADO
EXCLUSIVAMENTE POR NORMA INFRACONSTITUCIONAL.
DESCABIMENTO DE ADO. EFETIVA(;AO DOS REPASSES.
CUMPRIMENTO DO DEVER ESTABELECIDO PELO ART. 158-1V DO
TEXTO CONSTITUCIONAL.

1. Cabimento de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO)
pressupde existéncia de norma constitucional cuja eficacia dependa de
edicdo de lei ou adogdo de medida regulamentar ou administrativa por parte
de poder ou 6rgéo da administracdo publica.

2. Descumprimento de obrigacdo contida exclusivamente em norma de
natureza infraconstitucional ndo da ensejo a propositura de ADO.

3. Efetivagdo do repasse de parcelas da arrecadagdo de ICMS a entes
municipais, ainda que fora do prazo legal, descaracteriza a omisséo estadual
no cumprimento do dever previsto no art. 158-1V da Constituicéo.

- Parecer pelo ndo conhecimento ou, sucessivamente, pela

improcedéncia do pedido. (Manifestagdo: PGR. ADO 45. 2019)

Nesse sentido, a Procuradoria Geral da Unido aduz que houve os repasses das parcelas

devidas em relacdo ao ICMS aos entes municipais, mesmo que com atraso, conforme
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informagdes do Governo Estadual Mineiro. Ndo havendo assim no que se falar em omisséo,
alegando que ndo houve transgresséo do texto constitucional.

Atualmente, a ADO em apresso ainda néo foi julgada, encontrando-se conclusos ao
Relator desde 05/04/2019. Desta feita, € importante ressaltar que ndo restou claro na
argumentacdo da PGR o pagamento concernente a multa e juros do FUNDEB, tampouco
pontuou a despeito no que o atraso dos repasses incorreu nos cofres puablicos municipais.
Assim, tendo admitido que houve o confisco fiscal por parte do Estados ficou evidente a

natureza inconstitucional dos atos do Estado de Minas Gerais.
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4. A PEC 10/2019 DO SENADO FEDERAL: uma colaboracdo ao fortalecimento da

autonomia municipal no Brasil

Em 27 de fevereiro de 2019, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 10/2019,
que ainda esta em tramitacdo no Congresso Nacional, foi apresentada no Senado Federal,
sendo proposta pelo senador Anténio Anastasia e Outros, do PSDB/MG. Objetivando conferir
uma melhor protecdo ao planejamento orcamentario dos entes regionais, ja que se tornou
crescente as demandas nos mais diversos tribunais do Brasil, a respeito a atrasos e retencoes
dos repasses constitucionais. Atualmente, encontra-se pronto para pauta na comissao desde
08/05/2019. Tendo em vista ter sido aprovado na Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ) pelo Relator senador José Serra, do PSDB.

A presente proposta tem como objetivo inserir dois novos paragrafos ao art. 158,
transformando seu parégrafo Gnico em 81 e adicionado outros dois, bem como visa alterar as
redacgOes do 83° do art. 159 e do inciso | do art. 161, todos da Constituicdo Federal. Assim,
dispde sobre autorizar a Unido a realizar a retencdo dos recursos do Fundo de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal (FPE), no caso especifico do Estado ndo efetuar o rateio das
receitas provenientes de ICMS e IPVA ao seus, respectivos, entes municipais, bem como o
segundo artigo desta proposta pretende efetuar ajustes na redagdo do § 1° do art. 91 e no
inciso 1V do caput do art. 104, ambos sendo do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT).

Caso a PEC 10/2019 seja aprovada, a redacao dos artigos 158, 159, 161, da CF/88 e
artigos. 91 e 104, da ADCT, serdo o0s seguintes:

Art. 1° Os arts. 158, 159 e 161 da Constituicdo Federal passaram a vigorar
com a seguinte redacdo, renomeando-se o paragrafo Unico do art. 158 como
81:

CATEASS....ooo

8 2° Se o Estado ndo efetuar o repasse das parcelas mencionadas nos incisos
Il e 1V do caput deste artigo, a Unido retera os repasses relativos ao Fundo
de Participacdo dos Estados e Distrito Federal a que tem direito o Estado e
depositara 0s valores correspondentes as parcelas ndo repassadas
diretamente aos Municipios. (NR)

§ 3° A auséncia de repasse pelos Estados das parcelas mencionadas nos
incisos Il e 1V do caput deste artigo sera comprovada mediante certidao do
Tribunal de Contas do Estado.” (NR)

CANE 159
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§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por
cento dos recursos que receberem nos termos do inciso Il, observados os
critérios estabelecidos no art. 158, §1°, 1 e Il.

................................................................. ” (NR)

CAt. 161

I — definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, 8 1°, I;
................................................................. ” (NR)

Art. 2° Dé-se a seguinte redacdo ao 81° do art. 91 e ao inciso 1V do caput do
art. 104 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT):

CANT 9L

8 1° Do momento de recursos que cabe a cada Estado, setenta e cinco por
cento pertencem ao proprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos seus
Municipios, distribuidos segundo os critérios a que se refere o art. 158, § 1°,
da Constituicdo Federal.

IV — os Estados reterdo os repasses previstos no §1° do art. 158 da
Constituicdo Federal e os depositardo na conta especial referida no art. 101
deste Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias, para utilizagdo como
nele previsto.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Tal projeto se configura como uma das propostas mais recentes no que concerne a
uma mudanca de paradigma no cenario econbmico dos municipios brasileiros, a fim de
conferir uma maior independéncia para estes entes. Desse modo, pode-se deter que a adocéo
da presente PEC, trara as mais diversas vantagens para o panorama financeiro municipal,
dentre estas a adogdo de sancdo para os Estados que ndo realizarem os repasses de ICMS e
IPVA, bem como a eliminacdo de prejuizos aos cofres publicos municipais e um
aperfeicoamento das relagdes financeiras entres os entes federados, a fim de haver uma
amplificacdo do desenvolvimento regional, com o aprimoramento do pacto federativo fiscal.

Posto isto, a PEC 10/2019 confere uma série de alteracdes na dindmica financeira dos
entes da Federacdo, com a finalidade de uma atuacdo mais severa da Unido frente a
irresponsabilidade dos Estados brasileiros.

Conforme o texto do projeto de emenda em apresso, o fulcro da proposi¢do causara
certo e irremedidvel impacto ao cenario econdmico municipal, com a implementagdo dos
novos 88 2° e 3° ao art. 158, da Lei Maior. Os novos pardgrafos tem vistas, como ja
explicitado, a estabelecer que em caso de ndo repasse do Estado aos seus respectivos
municipios as parcelas de 50% do IPVA e de 25% do ICMS, a Unido podera realizar a

retencdo da quota parte que é devido ao governo estadual do FPE e depositar o valor
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correspondente de forma direta aos municipios. Ademais, para satisfacdo deste requisito o
Tribunal de Contas do Estado devera comprovar por meio de uma certiddo a auséncia do
cumprimento da obrigacdo constitucional do ente estadual. Por fim, o Gltimo artigo estabelece
clausula de vigéncia e dispbe que a presente norma entrara em vigor na data de sua
publicacéo.

Pelo exposto, na justificagcdo, os devidos autores sustentam que:

A despeito da clareza do mandamento constitucional, tém sido cada vez mais
frequentes os atrasos dos repasses dos montantes relativos ao IPVA e ao
ICMS pertencentes ao Municipios, situacdo que gera, por ébvio, grave crise
fiscal nos entes da federacdo que se encontram mais préximos da populacao,
responsaveis pelo fornecimento dos servigos basicos e essenciais. A auséncia
dos repasses quebra a previsibilidade financeira necessaria a qualquer
administrador publico, provocando atraso nos pagamentos nao apenas dos
servidores municipais, mas também dos fornecedores. Esse inadimplemento
causa uma reacdo em cadeia negativa, pois o dinheiro deixa de circular na
economia local, afetando todos os cidadaos.

Deste modo, visando entender a importancia da presente proposta de Emenda a
Constituicdo, vale ressaltar que tanto o FPE quanto o FPM estéo sujeitos a fiscalizacdo, estes
fundos constitucionais tém um controle ja previamente estabelecido pela Lei Maior (BRASIL,
1988). Nesse sentido, o ordenamento juridico brasileiro tem a tendéncia a realizar um controle

abrangente sobre a admiracéo publica de seus entes federados, sendo vejamos:

Art. 70. A fiscalizagé@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998). (grifo nosso)

E importante reiterar que atualmente, o art. 160, da Magna Carta (BRASIL, 1988) traz
em sua redacdo a vedacgdo a quaisquer retencao ao rateio de recursos atribuidos aos Estados,
Distrito Federal ou municipios, contudo, admite hipoteses para que o referido confisco possa
ser possivel, desde que tenha como finalidade o pagamento de créditos, aos Estados e a
Unido, bem como se fazer cumprir a aplicacdo de valores a servigos publicos de saude,

conforme estabelece o art. 198, 11 e 111, da CF/88. Consequentemente, a partir do momento em
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que é aberta estas excecOes ha uma quebra na autonomia financeira do ente beneficiario dos
valores devidos, indo de encontro a primazia do federalismo fiscal brasileiro.

Nesse sentido, é evidente que o legislador constituinte se preocupou em realizar o
controle interno e externo dos fundos de participacédo, sendo importante nesta analise a figura
do Tribunal de Contas da Unido que tem grande relevancia para a garantia de uma
regularidade nestes fundos, este 6rgdo em apresso que integra o controle interno da
administracdo publica. Dessa forma, ha uma severa preocupacgdo do texto constitucional em
garantir efetiva realizacdo do federalismo cooperativo com o propésito de garantir o
desenvolvimento politico-econdmico de forma igualitéria.

Por outro lado, por mais que tenha Constituicdo tenha aberto diversos cenérios para
haver a retencdo dos repasses e faca um controle severo quanto a isso, 0 texto constitucional
deixou de vislumbrar as diversas dificuldades financeiras que assolam 0s municipios
brasileiros, fazendo com que estes entes tenham diversos débitos na divida ativa da Unido.

Nesse sentido, Conti, 2001, p. 117:

Como o Brasil constituiu-se sob a forma de uma Republica Federativa [...],
sendo a forma federativa clausula pétrea [...], a possibilidade de retengéo de
recursos destinados a unidades subnacionais pelo governo central deve ser

compativel com esta forma de organizacdo do Estado.

Aqui se pode constatar um ponto controverso, pois como o legislador quis estabelecer
uma protecdo financeira ao ambito federal e deixou de seguir os regramentos do pacto
federativo, pois quando vocé confere competéncias, ou seja, encargos, é por ordem que
necessita também conceder receitas que conseguiam satisfazer de forma adequada todas
demandas.

A omissdo legislativa neste ponto é latente, pois deixa de proteger a esfera municipal
que é carente da manutencdo de sua autonomia financeira em prol da satisfacdo da esfera
federal e estadual, nesse sentido, admitir algum tipo de compensacéo de dividas entre unidades as
federativas, acarreta no poder de dar autossatisfacdo de seus proprios interesses, o que acaba por ferir
o0 principio da harmonia federativa.

Desse modo, se verifica a importancia da PEC 10/2019 para conferir a devida
conservacdo do pacto federativo fiscal, a fim de conceder uma autonomia politico-financeira
real aos entes regionais, nao se restringindo a apenas ao papel. Nessa oOrbita, Kiyoshi Harada,
(1999, p. 97), aduz:
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O imposto ja nasce, por expressa determinagdo do Texto Magno, com dois
titulares no que tange ao produto de sua arrecadacao.

O fato de o Estado-membro deter competéncia tributaria em relacdo ao
ICMS néo lhe confere superioridade hierarquica em relagdo ao municipio no
que tange a participacdo de cada entidade no produto de arrecadacdo desse
imposto.

Ora, a Constituicdo Federal de 1988 se configura como uma Carta Cidad&, como pode
admitir em seus dispositivos que haja a retencao de receitas, tendo em vista que tal retencédo
ocasionaria uma afronta a concretizacao dos direitos fundamentais essenciais. Ja que o nucleo
local, que é administrado primeiramente pelo governo municipal, é quem concede a
realizacdo de tais servi¢os a populacdo. Assim, ao ficar sem seu principal meio de auferir
receita, que sdo 0S repasses intergovernamentais, pois como ja exposto 81,98% dependem
destas transferéncias (BRASIL. STN/MF, 2017), estes entes municipais ndo conseguem
igualar as condic¢des dos cidadaos.

Consequentemente, como ja explanado, a cooperacdo no sistema federativo brasileiro
se revela no art. 23 da Magna Carta (BRASIL, 1988), quando é disposto a reparticdo de
competéncias. Assim, por termos um federalismo cooperativo, tanto a Unido como quaisquer
outros entes federativos ndo podem atuar de forma isolada, pois deve haver a realizacao
continua das competéncias de forma harmdnica e conjunta. Logo, se busca ter um
planejamento onde todos os entes que constituem a federacdo exercam suas tarefas sem ferir
ou prejudicar os demais. Nessa linha, € de se explicitar que ndo deve haver um nicho de
supremacia, pois com isso inexiste a autonomia para as demais esferas que ndo fazem parte do
governo federal e sempre alguma esfera acaba por ficar sem a devida atencéo.

Faz mister atentar que a base da proposicdo da PEC em tela, é justamente garantir que
0s municipios ndo sofram mais penalidades com condutas inconstitucionais dos entes
estaduais, pois como revelado é crescente as demandas judicializadas por entes regionais a
fim de garantir sua quota parte que lhe é devida dos imposto presentes no art. 158 da Carta
Maior (BRASIL, 1988). Dessa forma, o Fundo de Participacdo dos Municipios tem a
oportunidade, com este projeto, de ser autbnomo de fato, ja que ndo tem o que se falar de
autonomia politica-administrativa, j& que esta é sustentada pela autonomia tributéria-
financeira. Isto €, por mais que seja um sistema cooperativo, vale ressaltar que ha a
predominancia do principio da separacdo e independéncia dos entes no exercicio de suas

competéncias dispostas constitucionalmente.
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Ademais, vale ressaltar que a Constituicdo Federal ndo pode ser atemporal, ela tem
que estar com conformidade com a sua realidade historica. Desse modo, a eficacia que propde
a PEC 10 concede a oportunidade de termos um instrumento atual que seja capaz de sanar as
mais diversas irregularidades que vem ocorrendo no ambito estadual, estabelecendo critérios
firmes para ndo haver uma algazarra nas finangas pablicas. Onde os Estados se utilizam de
brechas no texto constitucional para realizar retengdes que vao de encontro com a primazia da
Magna Carta (BRASIL, 1988).

Por fim, vale frisar os ensinamentos de HORTA (2003, 729/740):

O federalismo cooperativo exprime inovadora concepgdo federal de nossos
dias. Substitui o retraimento e as reservas nas relagdes intergovernamentais
do federalismo classico pela cooperacdo entre a Unido e os Estados, por
meio de ajuda financeira, a atuagdo de drgdos de desenvolvimento regional e
a participacdo das unidades federativas em parcelas da tributacdo da Unido,
ou das entidades municipais nos percentuais da arrecadagédo estadual, como
se pratica no federalismo brasileiro.

Nesse ponto, ao nos voltarmos aos argumentos utilizados para propositura da ADO
45/2017, do STF, é ressaltado que como pode haver um sistema de cooperacdo se o Estado de
Minas Gerais, no caso concreto, deixa de repassar recursos pertencentes aos proprios
municipios. Como pode haver um Estado Federativo, se todas as suas premissas que
concedem autonomia sdo ignoradas. Desta feita, como dito alhures, o projeto de lei em
apresso visa coibir o comportamento oportunista dos Estados da Federagdo, com isso pode-se
auferir como sendo capaz de colaborar com o desenvolvimento das regionalidades brasileiras

de forma equénime.
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CONSIDERACOES FINAIS

Por todo o exposto, cabe frisar que caso ndo haja a devida aprovagdo da PEC 10/2019,
0 Congresso Nacional estara fechando os olhos para o caos que se estabeleceu nas contas
municipais. Tendo em vista, todas as mazelas que acabam por serem causadas devido a falta
de autonomia financeira municipal que fica a mercé das transferéncias intergovernamentais.
Desta feita, por mais que a Constituicdo (BRASIL, 1988) preceitue uma descentralizacao, a
fim de sanar as desigualdades entre 0s entes regionais, acaba ocorrendo uma reconcentracdo
das receitas. Onde o maior prejudicado € um cidaddo comum que fica sem 0s servicos basicos
essenciais estes que deveriam ser oferecidos sem maiores intempéries pelo governo
municipal, contudo, os dispositivos constitucionais nao tém forca para acabar com
dependéncia, sendo entdo limitados.

Devido a todas as consequéncias que foram e sdo causadas pelo nosso atual pacto
federativo (as avessas), € facil perceber que os Estados se tornaram uma das partes principais
para o problema tributério no pais, quando de forma deliberada, sem precedentes acabam por
realizar retencdes e limitacdes nas rendas dos municipios, interferindo diretamente nos cofres
destes entes. Nessa Orbita, a reparticdo das receitas e encargos acabam por se configurar de
forma diferente de uma regido para outra do pais, fato este que acaba por ser ignorado pelo
governo federal, é que acaba sendo patrocinado pela Unido.

Destarte, é salutar se voltar para o historico econdmico brasileiro, que foi o cerne da
questdo que estamos enfrentando atualmente, pois com a falta de estratégias do ambito federal
e com a auséncia de discussfes sobre meios para retornarmos a um federalismo, de fato,
cooperativo, se continuara a estabelecer uma politica econdmica desordenada, hierarquica e s6
replica desigualdades regionais.

Portanto, a possibilidade que proporciona a PEC 10/2019 em conceder 0 meio para
que os municipios possam auferir uma maior independéncia dos repasses se configura como
uma prioridade nacional, tendo em vista que muitos entes federados estaduais, estio
concebendo altas receitas de forma isolada, mediante retencdo, pagamento parcial aos cofres
municipais ou até manobras ilicitas que acarretam em prejuizo e descarte das premissas
constitucionais.

Com isto, a falta de emendas complementares que visem se comprometer com formas
de assegurar uma maior seguranga aos entes municipais, acarreta em muitos municipios tendo

que salvar seus or¢camentos publicos mediante o judiciério. Pois, é cada vez mais recorrente 0s
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Estados criarem Leis Organicas que vdo de encontro ao pacto federativo ao ndo prever a
reservar de 25% do ICMS aos municipios, por exemplo.

Portanto, o objetivo principal deste trabalho foi estabelecer e analisar os fatos que
acarretam no atual cenario de guerra fiscal vigente no pais e poder vislumbrar uma autonomia
em relagdo aos repasses constitucionais que dependem os municipios. Pois, sdo crescentes 0s
endividamentos destes entes, a fim de terem condi¢cbes de arcar com 0s encargos
constitucionais, desse modo, ha a figura de uma crise no pacto federativo fiscal brasileiro.

Insta frisar que a PEC 10/2019 tem como objetivo fornecer uma forma de desvincular
a necessidade dos repasses da esfera estadual para os municipios, tendo como objetivo o
devido cumprimento da propria Constituicdo e do federalismo cooperativo que ela estabelece.
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