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1- INTRODUCAO

Busca-se neste estudo fazer uma andlise da reparticdo do produto da arrecadagdo
tributaria. Abordam-se os diversos tributos de competéncia dos trés entes federativos: Unido,
Estados e Municipios. Tenta-se no presente estudo analisar a origem das receitas arrecadadas
pelos entes federativos e a destinagdo que lhes ¢ dada. Faz-se uma anélise dos critérios utilizados
para a reparticdo da competéncia tributéria.

No que diz respeito ao sistema de reparticdo das receitas tributarias, também serdo

abordadas algumas cautelas constitucionais.



Mister se faz asseverar que eventuais propostas que venham a ser feitas ao longo da
exposicdo decorrem estritamente do campo teodrico, as quais, além de lapidacdo, necessitam
submeter-se a teses e projegdes para a verificagdo de sua plausibilidade e eficécia.

Destarte, mais do que apresentar solugdes, o presente trabalho almeja identificar e expor
questdes atinentes a reparticdo das receitas tributarias.

Assim, esse trabalho reune bibliografia nos campos financeiro e tributario, ndo

pretendendo de nenhuma forma esgotar o assunto que ¢ de extrema dificuldade e complexidade.

2. NOCOES INICIAIS

2.1 Historico

De acordo com HARADA (2001), nao ha que se falar em reparti¢do da receita tributaria
quando o Brasil ndo era uma Federagdo. Afinal, somente a partir da criagdo do Estado Federativo
Brasileiro pode-se verificar a existéncia de trés entes federativos, vale dizer, a Unido, os Estados-
Membros e os Municipios. Para adquirirem autonomia financeira, cuja inexisténcia, na pratica,
elide quase que totalmente a autonomia politica e administrativa, os entes da federagdo
adquiriram competéncia para a arrecadacdo tributaria e houve possibilidade do produto desta
arrecadacdo ser repartido.

Assim, a abordagem historica tem inicio com a proclamacdo da Republica, pois foi esse
ato que, em 15 de novembro de 1889 marcou o momento do nascimento da Federacdo, por forca
do Decreto n° 1, definitivamente implantada com a Constitui¢do Federal de 1891.

A Constitui¢do de 1891, entdo, adotou definitivamente como forma de governo a
Republica Federativa, constituindo-se por unido perpétua ¢ indissolivel das suas antigas
provincias em Estados Unidos do Brasil (art. 1°). Cada uma das antigas provincias formara um
Estado e o antigo municipio neutro se transformara no Distrito Federal, que continuou a ser a
capital da Unido (art. 2°). As rendas tributarias, em decorréncia, foram discriminadas.

O inicio da fase republicana foi marcado por grandes dificuldades financeiras e
econdmicas suscitadas pela pesada heranga que lhe transmitiu o Império e a recente aboli¢do da

escravatura.



A primeira Constituigdo Republicana nasceu, portanto, com um formato historico
peculiar, uma vez que as condi¢des politicas e econdmicas entdo vigentes colocavam de um lado
os estados cafeeiros, que desfrutavam de sdlida base financeira e, de outro, os estados sem fontes
promissoras de renda. Entretanto, a Constitui¢do de 1891 ndo trazia em seu bojo nenhuma
discriminag@o do produto da arrecadag@o expressamente estipulada. Ditava, em seu art. 5°, que
cada Estado deveria prover por sua propria conta as suas necessidades administrativas, limitando-
se a Unido a prestar socorro em caso de calamidade publica, se solicitado. Desse modo, vé-se que
a referida Constituicdo ndo contemplava a amenizacdo das desigualdades regionais.

A crise da economia cafeeira e a Revolucdo de 30 inauguraram uma nova fase, em que as
burguesias regionais perderam o poder de administrar as finangas e abriram espago a acdo
federal.

A Constituicdo de 1934 manteve o federalismo e a consequente discriminagdo das rendas
tributarias, mas ampliou os poderes da Unido, enumerados extensamente nos arts. 5° e 6°. Nao
obstante, foi por meio da CF/34 que comegou a desenvolver-se, em termos constitucionais, entre
nds, a reparticdo das receitas tributdrias.

Com a Carta Politica de 34 surgiram os impostos regionais, consubstanciados pela criagdo
do imposto de industria e profissdes, regulado e¢ langado pelos Estados, mas com o produto da
arrecadagdo dividido igualmente entre o Estado e os Municipios. Todavia, o maior interesse dos
Estados em seus impostos exclusivos prejudicou esse tipo de transferéncia.

Surgiram também nessa Constituicdo os impostos de competéncia residual, arrecadados
ou pela Unido ou pelos Estados, cujo produto da arrecadacio era dividido entre Unido (30%),
Estados (50%) e Municipios originarios da receita (20%). E nessa Constitui¢io que aparece,
também, a faculdade de transferéncia de impostos privativos dos Estados para os Municipios, a
qual abrangia o proprio poder de legislar ou apenas a apropriagdo do produto da arrecadagio,
conforme determinag@o do respectivo Estado. Ha que se ressaltar, ainda, que foi na Constitui¢ao
de 1934 que o auxilio ao Nordeste foi contemplado como obrigatério, destinando-se nunca menos
de 4% da receita tributaria federal a obras e servi¢os contra secas. Nessa Carta Politica, o
federalismo e as relagdes intergovernamentais, embora um pouco mais marcantes, ainda
deixavam a desejar.

A Constituigdo de 1937, diferentemente da sua anterior, representou um retrocesso no

plano da discriminag@o do produto da arrecadagdo, o que se deu principalmente pela supressdo da



destinacdo de parte da receita tributaria federal ao Nordeste. O produto do imposto de
competéncia residual também passou a ser exclusivamente destinado ao poder tributante.
Restaram intactas as transferéncias dos Estados para os Municipios do produto do imposto de
industrias e profissdes, mas que, como dito, eram de pouca valia em razdo do desinteresse dos
Estados em sua arrecadacgio.

Vale mencdo positiva, de outro lado, o imposto criado nesse periodo pela EC n° 04/40,
denominado imposto Unico sobre as operagdes relativas ao carvdo mineral nacional e aos
combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer origem. De sua arrecadacdo, caberia uma quota
proporcional ao consumo daqueles produtos em seus territorios.

A queda de Vargas recolocou em cena o Congresso Nacional, ampliando o poder das
oligarquias em negociar recursos fiscais e verbas do orcamento federal. Explica-se assim, a
ampliacdo do valor das transferéncias aos Estados e Municipios € 0s novos instrumentos
financeiros de apoio as regides norte e nordeste. Em outras palavras, a Constituicdo de 1946
ampliou a técnica de cooperagdo financeira que a Carta de 1937 procurou racionar.

Com a Carta de 1946, principalmente, os Municipios, que receberiam 15% do produto do
imposto sobre a renda e 10% do imposto sobre o consumo. Ademais, receberiam também o
chamado excesso de arrecadagdo estadual de impostos, consistente na transferéncia de 30% do
excedente resultante da diferenca entre a arrecadagdo estadual de impostos em Municipio que ndo
capital e o total de rendas locais de qualquer natureza.

Contemplava a Carta Politica de 1946, ainda, a transferéncia de, no minimo, 3% da receita
federal ao Nordeste para a promog¢do de obras e servigos de assisténcia econdmica e social,
idéntica verba a Amazonia e 1%, por vinte anos, para o plano de aproveitamento das
possibilidades economicas do Rio Sao Francisco.

Em 1964, o golpe militar instituiu a ditadura. A concentracdo de poderes a Unido foi
tamanha que a Carta de 1967 chamava-se apenas Constituigdo do Brasil, denominacdo sé
modificada em 69 apds a edigdo da EC n° 1, que editou uma Constitui¢do que reproduzia a
anterior. Essa caracteristica se refletia também no campo tributario, onde verificou-se uma
concentragdo de tributos na competéncia da Unido.

O regime militar alterou a estrutura tributdria e estabeleceu maior controle dos recursos
fiscais. A reforma tributdria previa que as entidades subnacionais contassem com o minimo de

recursos para desempenhar suas fun¢des sem atrapalhar o processo de crescimento,



principalmente por meio da arrecada¢do do ICM (hoje, ICMS) e de um sistema de transferéncias
intergovernamentais, que garantia o minimo de receita para unidades cuja capacidade tributaria
fosse precaria. Esse quadro permaneceu até 1975.

Assistiram-se, entdo, reagdes dos Estados e Municipios, culminando na Emenda
Constitucional n°® 23/83, que elevou os percentuais dos Fundos de Participagdo dos Estados e dos
Municipios (criados pela EC n°® 18, de 1965) e fechou brechas legais que haviam permitido a
Unido reduzir as bases sobre as quais incidiram os percentuais das participacdes dos Estados e
Municipios na receita tributaria.

A Constituicdo de 1988 buscou o fortalecimento da Federacgdo, instituindo tal forma de
estado como clausula pétrea. No que diz respeito as finangas publicas propiciou o aumento do
grau de autonomia fiscal dos Estados e Municipios, a desconcentragdo dos recursos tributarios
disponiveis e a transferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades.

Atualmente, além das receitas transferidas pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios através dos fundos de participagdo, a Unido transfere ainda para as referidas esferas
de governo: 3% do produto de arrecadagdo dos impostos sobre produtos industrializados, para
aplicacdo em programas de financiamento ao gestor produtivo das regides norte, nordeste e
centro-oeste, através de suas instituigdes financeiras de carater regional; 10% do produto de
arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, aos Estados o Distrito Federal,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados; 50% do
imposto territorial rural aos Municipios onde a arrecadagdo for efetuada; 30% do imposto sobre
operagdes financeiras - ouro, aos Estados e 70% aos Municipios produtores de ouro; 2/3% da

distribui¢do do salario educagdo destinam-se ao estado onde a arrecadagio for efetuada.

2.2 Conceito de reparticao das receitas tributarias

Apo6s fazer mengdo ao desenvolvimento constitucional da reparticdo das receitas
tributarias, chega-se ao seu conceito extraido das obras de AFONSO DA SILVA (1998) e
HARADA (2001).

Porém, apenas a titulo de explanag@o traz-se as caracteristicas de um Estado Federativo.

A federacdo ¢ a forma de Estado caracterizada por uma descentraliza¢do politico-

administrativa, formada sob a base de uma reparticio de competéncias (legislativas,



administrativas e tributdrias) entre os entes politicos que a compdem, de sorte que estes sejam
entidades dotadas de autonomia.

A reparticdo de competéncias entre os entes federativos objetiva preservar a autonomia
dos entes politicos que compdem o Estado Federal.

Um dos critérios utilizados para definir as competéncias de cada ente ¢ o principio da
prevaléncia do interesse: se o interesse for local, a competéncia ¢ do Municipio, se nacional o
interesse, a competéncia é da Unido. A competéncia dos Estados é residual.

O Brasil, pelas suas proprias condi¢cdes geograficas, tem vocacdo histérica para o
federalismo. O pais caracteriza-se por uma imensa area territorial contigua. No periodo colonial,
época de comunicagdes dificeis, com poucas estradas e navegagdo deficiente foi necessario impor
o regionalismo politico, traduzido mais tarde na forma juridica do federalismo, para garantir a
sobrevivéncia nacional.

A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido ou Governo Federal, vinte e seis Estados, um Distrito Federal e mais de 5.560 Municipios.
A Uni2o é uma pessoa juridica de direito publico interno, representada pelo Presidente da
Republica. E importante que ndo se confunda Unidio com Republica Federativa do Brasil. Esta
ultima € pessoa juridica de direito internacional, dotada de soberania, considerada poder supremo
consistente na capacidade de autodeterminag¢@o. A Unido, como os demais entes federativos ¢
titular tdo-sé de autonomia, compreendida como governo proprio dentro do circulo de
competéncias tragcadas pela Constituicdo Federal.

Os Estados Federados, Estados-Membros ou simplesmente Estados sdo os entes politicos
dotados de autonomia, isto €, poder de auto-governo e auto-administragdo. Destarte, cada Estado
tem o poder de elaborar a sua propria Constituicdo, de estabelecer os principios e normas bésicas
que regulam a sua existéncia. Além do poder de elaboracdo de suas Constitui¢cdes, tém ainda o
poder de revisa-las, de modifica-las ou de atualizé-las de conformidade com as circunstancias e
situagdes historicas novas. E claro que esse poder de autonomia ndo ¢ ilimitado; ha que se
observar os principios constitucionais. Ademais, todos os Estados tem igualdade de representagdo
no Senado.

Os Municipios sdo uma corporagio territorial intercalada no Estado, com governo proprio
que se realiza através de orgdos escolhidos e proprios, regulando em seu proprio nome os

assuntos da comunidade local nos limites das leis e da auto-responsabilidade. E uma entidade



federativa com autonomia assegurada pela capacidade de auto-governo e administragdo propria.
Sao regidos por Lei Organica.

A atual Constituicdo Federal deu grande importancia aos Municipios, a que aludem os
arts. 18,29 a 31, 145, com referéncia aos tributos, 156 a 158, que tratam dos impostos municipais
e da reparti¢do das receitas tributarias, 182 a 183, que fala da politica urbana, e 35 da ADCT, que
prevé o aumento nos percentuais do fundo de participagdo dos Municipios, dando assim grande
relevo ao Municipio brasileiro.

O Distrito Federal tem natureza de pessoa juridica de direito publico interno, possuindo,
portanto, autonomia. Foi criado com o objetivo de abrigar a sede do Governo. O Distrito Federal
ndo ¢ divido em Municipios, de acordo com o art. 32 da Magna Carta. Brasilia é a cidade
escolhida para ser a Capital Federal (art. 18, § 1°). O DF acumula competéncias (legislativas,
administrativas e tributarias) de Estado e Municipio, elaborando portanto a legislagdo estadual e
municipal. O Poder Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica, as Policias ¢ os
Bombeiros sdo organizados e mantidos pela Unido (art. 21, XII e XIV). Tais 6rgdos sdo regidos
por Leis Organicas, por exemplo temos a Lei Organica Nacional do Ministério Publico, Lei
8.625/93.

A reparticdo de competéncias (legislativas, administrativas e tributarias) entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios constitui o fulcro do Estado Federal. Nesse diapasao,
temos que o poder tributario ¢ uma das competéncias partilhadas, ou seja, o poder de instituir e
cobrar tributos ¢ dividido entre os entes politicos da Federagdo, e essa divisdo ¢é talvez a mais
importante delas porque visa garantir a autonomia financeira destes entes. Assim, a Magna Carta
atribui competéncia tributaria a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

A Unido arrecada, privativamente, os impostos previstos no art. 153 da Lei Maxima (IR,
II, IE, IPI, IOF, ITR, IGF), os empréstimos compulsorios (art. 148 da CF) e as contribuigdes
especiais (art. 149, caput da CF, quais sejam, CIDE, contribuigdes sociais e contribuigdes
previdenciarias). Aos Estados compete a arrecadacio exclusiva dos impostos descritos no art. 155
da CF (IPVA, ITD e ICMS). Os Municipios tem competéncia privativa para arrecadar os
impostos do art. 156 da CF (IPTU, ISS e ITBI) e a COSIP (art. 149-A da CF). E, finalmente, o
DF possui competéncia hibrida, cabendo-lhe a arrecadacdo de impostos estaduais, municipais e

da COSIP (art. 32, I; 147 e 155, caput da CF).



Ainda, a Unido ¢ atribuida competéncia residual para instituir imposto e contribuig¢des de
seguridade social ndo abrangidas por sua competéncia privativa (arts. 154, 1 e 195, § 4°da CF) e
competéncia extraordinaria para instituir impostos em caso de guerra externa (art. 154, II) .

Salientamos, outrossim, que a instituicdo de taxas, contribuicdes de melhoria e
contribui¢do previdenciaria dos servidores publicos (art. 149, §1°) cabe ao ente da federacdo que
possuir competéncia administrativa. A CF dispde a competéncia administrativa da Unido e dos
Municipios nos arts. 21, 23, 25 e 30. A competéncia administrativa dos Estados € residual . Um
exemplo de competéncia administrativa ¢ a competéncia do municipio de promover a prote¢ao do
patrimonio histdrico-cultural local, e, para tanto, podera instituir taxas. Diz-se que a competéncia
dos Estados é residual pois ndo ha previsdo constitucional expressa como ocorre no caso dos
municipios e da Unido. O art. 21 da CF diz: “Compete a Unido”; o art. 30 da CF diz: “Compete
aos Municipios”, e, ndo ha artigo equivalente em relacdo aos Estados.

Normalmente, a pessoa politica fica com o produto da arrecadacdo de seus tributos.
Porém, as vezes, a Constituicdo Federal determina que o ente politico partilhe o produto da
arrecadagdo com outros entes. Quando isto acontece, alguns supdem, erroneamente, que a
entidade beneficiada tem o direito de exigir a criacdo e a cobranga destes tributos, ou até de
subrogar-se na competéncia do ente omisso.

Para melhor entendimento deste trabalho, ¢ importante frisar a diferenga entre os
conceitos de competéncia tributaria e de reparti¢ao da receita tributaria.

A competéncia tributaria € a delimitacdo do poder de tributar. Poder de tributar entendido
como poder do ente federativo (Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios) instituir por lei
propria, cobrar e fiscalizar um tributo. Conceito ligado, portanto, a competéncia legislativa.

Os arts. 147 a 156 da Constituicdo Federal tratam da atribuicdo de competéncia tributaria
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

A reparticdo de receitas diz respeito, por outro lado, a distribuicdo do produto da
arrecadacdo tributaria. O ente federativo, neste caso, ndo possui poder de tributar; ¢ um mero
beneficiario da arrecadacdo, ndo podendo instituir, cobrar ou fiscalizar o tributo. Somente podera
verificar se a distribui¢do estd sendo realizada corretamente. Caso o ente federativo competente
ndo arrecade, o beneficidrio nada podera fazer.

Dessa técnica cuidam os arts. 157 a 162 da vigente Constitui¢ao.
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Para melhor entendimento, segundo o doutrinador Hugo de Brito Machado, “a
discriminag@o constitucional de rendas ¢ expressdo genérica que compreende a atribuicdo de
competéncia, ou partilha do poder tributario, ¢ a distribui¢do de receitas tributarias”. Pela
distribui¢do de competéncias divide-se o proprio poder de instituir e cobrar tributos. Entregam-se
aos entes federativos parcelas do proprio poder de tributar. Pela distribui¢@o de receitas, porém, o
que se divide entre as referidas entidades ¢ o produto da arrecadacdo do tributo por uma delas
instituido e cobrado.

Como pdde ser verificado, a partilha da competéncia tributaria descentraliza o poder
politico, mas ndo minimiza as desigualdades. A solug¢do encontrada pelo legislador constitucional
foi a distribui¢do do produto da arrecadagao tributaria.

Desta feita, como ja mencionado, os artigos 157 a 162 da Lei Maior tratam da reparti¢do
da receita tributaria. Através desse imperativo legal, o produto da arrecadacdo de tributos ¢
dividido entre os entes politicos brasileiros.

Nem todos os tributos podem ser criados por todas as pessoas federativas. A Unido, os
estados-membros, os municipios e o Distrito Federal possuem competéncias separadas para
criagdo de seus tributos, as quais sdo definidas constitucionalmente. Essa divisdo de
competéncias para criacdo dos tributos ndo quer dizer que a pessoa que a criou € a unica que ira
receber a receita tributaria proveniente da arrecadagdo dos tributos. A Constituicdo Federal, em
seus arts. 157 a 162 estabelecem regras gerais para o que a doutrina denomina de reparticdo ou
distribui¢do de receitas tributarias, também conhecida como federalismo cooperativo.

A reparti¢do das receitas tributarias nada mais é do que a divisdo do produto arrecadado
por um tributo, o qual foi criado e cobrado por uma das pessoas componentes do Estado. Assim,
por exemplo, a Unido € a pessoa componente do Estado para instituir e cobrar o imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza, entretanto, o produto arrecadado por este tributo sera
repartido com os estados-membros, municipios e o Distrito Federal.

Reparti¢do, termo usado na Constitui¢do, ¢ empregado no sentido de dividir em partes,
através de um processo pelo qual se efetiva a composicdo de rendas, que serdo partilhadas aos
Estados, Distrito Federal e aos Municipios. Trata-se de operagdes cujo objetivo final é o de
propiciar o rateio das receitas decorrentes dos tributos, implicando, assim, a distribuicdo das

partes entre as pessoas politicas contempladas pela legislagdo constitucional.
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Na verdade, o sistema de reparti¢do de receitas gera o inconveniente de conservar os
estados, os municipios e o Distrito Federal na dependéncia do governo federal, uma vez que cabe
a ele realizar a distribui¢@o das receitas mais significativas

De acordo com COELHO (2001), uma distribui¢do eqiiitativa dos impostos poderia
prescindir desse mecanismo de reparticdo de receitas tributarias. De fato, ndo ha como deixar de
reconhecer que a Unido além de concentrar em suas maos os principais impostos, detém,
tradicionalmente, a competéncia residual nessa matéria.

Ainda segundo ele, a inica forma de assegurar a independéncia politico-administrativa as
entidades da Federacdo ¢ reformular a discriminagdo constitucional de rendas para conferir-lhes
autonomia financeira.

Entretanto, esquece o conceituado autor que o atual sistema de reparticdo das receitas
tributarias estda em conformidade com uma economia que busca a adequacdo entre receitas e
gastos e a minimizagdo do custo de arrecadagdo dos tributos.

De uma forma geral, sugere-se que impostos progressivos com finalidade redistributiva
sejam administrados centralizadamente, ou seja pela Unido. Também sdo mais adequados ao
Governo Federal impostos com objetivos de estabilizagdo ou de carater regulatério da atividade
econdmica, além daqueles que incidam sobre bases distribuidas bastante irregularmente pelo
territdrio nacional ou sobre fatores extremamente moveis. Por outro lado, impostos incidentes
sobre fatores imdveis, sobre consumo geral ou sobre bens especificos podem ser administrados
pelos demais niveis de governo (Estados € Municipios).

A pratica brasileira de atribui¢cdo de receitas como ja dito, buscam uma minimiza¢do no
custo de arrecadacdo dos tributos e, buscam também uma coeréncia com os objetivos almejados.
O imposto sobre a renda, as contribuigdes e os impostos regulatorios (sistema financeiro - IOF - e
comércio exterior - I e IE) estdo sob competéncia federal. Os Estados arrecadam o imposto geral
sobre consumo ¢ 0os Municipios arrecadam impostos sobre servigos e sobre parte do patrimonio -
imdveis urbanos.

O Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - ITR, incidente sobre um fator de natureza
imével, que tradicionalmente tem sido cobrado pelos governos locais em outros paises, no Brasil
¢ a Unido que detém a competéncia para a sua instituicdo e cobranga. A razdo pela qual esse

imposto encontra-se sob administracdo central ¢ a de usa-lo como instrumento de incentivo a
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utilizagdo produtiva da terra e para fins de reforma agraria. Esse imposto tornou-se de
competéncia federal a partir da reforma tributéria de 65.

Outra caracteristica importante do Brasil, que foge a tradicdo internacional, ¢ o fato de
existirem dois impostos sobre produgdo e circulagdo, cada um sendo administrado por um nivel
distinto de governo. O IPI e o ICMS encontram-se sob competéncias federal e estadual,
respectivamente. Em verdade, as bases desses dois impostos sdo muito semelhantes, bem como
seus métodos de apuragdo, o que permitiria uma consolidagdo de modo a obter maior
racionalidade econdmica e menor custo administrativo, tanto para os fiscos como para o
contribuinte. Nesse sentido, ¢ natural a dificuldade politica que surge em relacdo a qualquer
proposta que vise a alterar a atual estrutura tributdria da federacéo, envolvendo o ICMS. De fato,
a arrecadacdo desse imposto € hoje imprescindivel para o equilibrio das finangas estaduais.
Enquanto o ICMS incide, em tese, sobre a circulagdo de qualquer produto, o IPI incide sobre a
produgdo industrial. Na pratica, o ICMS incide sobre uma base muito mais ampla do que o IPI,
sendo o imposto de maior importancia da federag@o, em termos de valor de arrecadagio.

Percebe-se que a maior parte dos tributos, por sua natureza, sdo melhor administrados
pelo poder central. Por esse motivo, verifica-se uma concentragdo dos principais tributos nas
maos da Unido. Dito isto, ndo é adequado modificar o sistema de competéncias tributarias, por
exemplo, retirando da Unido a competéncia em relagdo a certo tributo, ¢ delegando essa
competéncia a outro ente. A solugdo encontrada pelo legislador para garantir a eqiiidade foi a
participa¢do dos entes federativos na receita de outro ente. Do contrario, se o sistema de
competéncias tributarias fosse modificado, os entes com menos capacidade tributaria seriam
menos desenvolvidos.

A retirada de tributos da area de atuacdo da Unido e sua passagem para a competéncia
tributaria dos Estados ou dos Municipios redundaria, assim, no agravamento das disparidades
entre os Estados, beneficiando a muito poucos, especialmente aqueles situados em areas
prosperas e industrializadas, permanecendo a grande maioria @& margem das vantagens
financeiras.

A técnica de reparticdo do produto da arrecadacdo, nesse sentido, contribui para a efetiva
autonomia dos entes federativos, na medida em que complementa o insuficiente mecanismo de

reparticdo de competéncias tributarias.
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Segundo o entendimento de COELHO (2001), o assunto da reparti¢do das receitas
tributarias deveria ter sido incluido no Capitulo da Constitui¢do Federal que cuida das Finangas
Publicas e ndo no Capitulo do Sistema Tributario, tal como se encontra.

Em verdade, segundo o citado autor, o constituinte deixou-se levar pelo erro ja existente
na Carta outorgada de 1967.

Nao ha que se duvidar que o tema da reparticdo da receita tributdria é de Direito
Financeiro, trata do conjunto de normas que regulam a atividade financeira do Estado. Esta
compreende a obtencdo de recursos publicos, sua guarda, gestdo e dispéndio. Deve ser
desenvolvida com base na Constituicdo e na lei - especialmente na lei orcamentaria. A obtengdo
de recursos publicos pode dar-se por via contratual ou por via coativa, através da tributagdo ou da
imposicdo de multas penalidades pecuniérias.

O Direito Tributario cuida do fendmeno da tributagdo desde o momento em que &
disciplinado pela Constitui¢do até o instante em que o tributo deixa de existir gragas ao
pagamento ou a ocorréncia de qualquer outra causa extintiva do crédito tributario. Efetuado o
pagamento, o que vai acontecer com o dinheiro arrecadado interessa ndo ao Direito Tributério,
mas ao Direito Financeiro, ao Direito Administrativo e, eventualmente, ao Direito Penal se
houver peculato, emprego irregular da rendas publicas, excesso de exacdo, etc.

Em outras palavras, o Direito Tributdrio estuda o tributo até a sua arrecadacdo. A partir
desse momento, quando o dinheiro entra nos cofres publicos, ele fica sujeito as regras do Direito
Financeiro. A partilha de rendas é, portanto, uma matéria de Direito Financeiro.

De fato, a destinagdo do produto da arrecadagdo do tributo ndo modifica sua natureza

juridica e, por isso mesmo, ndo ¢é objeto das preocupacdes do Direito Tributario.

3. FORMULAS ADOTADAS PELA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal, na Se¢do VI, Capitulo I, sob a denominagdo de Reparti¢do das
Receitas Tributarias, estabeleceu modalidades diferentes de participacdo dos Estados, do DF e
Municipios na receita tributaria da Unido e de participagdo dos Municipios na receita tributaria

dos Estados.
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Os autores divergem em relagdo as modalidades de participagdo no produto dos tributos.
HARADA (2001) e AFONSO DA SILVA (1998) acreditam que a CF estabeleceu trés
modalidades: a) participagdo direta em impostos de decretagdo de uma entidade (no caso, da
Unido que ¢ o ente competente) e percepcdo por outras (Estados, DF e Municipios); b)
participacdo no produto de impostos de receita partilhada, tendo em vista determinadas
circunstancias vinculada a entidade beneficiada; c) participacdo em fundos. De outro lado, Sacha
Calmon defende haver apenas duas modalidades de reparticdo de receitas: a) direta, perfazendo
simples transferéncia orcamentaria; b) indireta, realizada através de fundos.

Segundo HARADA (2001) e AFONSO DA SILVA (1998), a primeira modalidade esta
prevista nos arts. 157, I e 158, I da CF. As parcelas do imposto sobre a renda retido na fonte, a
qualquer titulo, pelo empregador publico estadual ou distrital e suas autarquias e fundagdes
devem ser incorporadas desde logo as suas respectivas receitas. Por esse motivo ¢ chamada
participacdo “direta”, visto que o tributo ¢ de competéncia da Unido, contudo, sequer chega a ser
remetido a ela.

Ainda segundo os citados autores, a segunda modalidade consiste na participacdo no
produto de impostos de receita partilhada (arts. 157, II; 158, II, III e IV da CF). No caso, o
imposto, ao ser criado, ja pertence a mais de uma pessoa politica, nos limites constitucionais
fixados. Nunca pertence integralmente ao titular da competéncia impositiva que institui, fiscaliza
e arrecada o imposto, devendo devolver o quantum respectivo as entidades participantes, porque
a elas pertence por expressa determinagdo constitucional . E mais, o que justifica a participagao
sdo determinadas circunstancias de entidade beneficiada. Note que os Municipios t€ém direito a
50% do montante de ITR arrecadado pela Unido nos respectivos territorios, 50% do produto da
arrecadacdo do Estado de IPVA daqueles veiculos licenciados em seu territério, e 25% do
produto da arrecadacdo do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, realizadas
em seus territérios. Quanto aos Estados e ao DF, a eles pertencem 10% do IPI,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados.

Finalmente, a terceira modalidade corresponde a percep¢do de determinadas importancias aos
fundos formados por 47% dos produtos sobre arrecadagdo do imposto sobre a renda e do imposto

sobre produtos industrializados, consoante previsdo do art. 159, incisos e paragrafos da CF.



15

Para HARADA (2001) e AFONSO DA SILVA (1998), nas duas primeiras modalidades
as receitas pertencem as entidades contempladas nos exatos limites de determinagdo
constitucional. A Carta Magna utiliza a expressdo “pertencem aos” (arts. 157 e 158). Nas
hipdteses dos arts. 157, I e 158, I as entidades beneficiam-se diretamente das verbas que lhe
pertencem. Nas demais hipoteses, as entidades politicas tributantes devolvem o quantum
respectivo as entidades beneficiadas porque a elas pertence de direito, ¢ pode ser exigido
judicialmente. Na terceira modalidade, participagdo em fundos, regulada pelo art. 159, a entidade
beneficiada tem uma expectativa de receber o quantum que lhe cabe, segundo os critérios ai
estabelecidos. Tanto é que o texto constitucional emprega a expressao “a Unido entregara”.

Conforme opinido de COELHO (2001) a opinido dos dois renomados autores ndo merece
prosperar, visto que parece haver uma invasao na competéncia por parte da entidade beneficiada.
Como se viu, as pessoas politicas que participam da receita arrecadada por outro ente federativo
ndo adquirem poder de tributar; sdo meros beneficiarios, ndo tendo direito de exigir a instituicdo
e arrecadacdo do tributo pelo ente competente. Ademais, as expressdes “pertencem aos” e “a
Unido entregara” adotadas pela CF objetivam demonstrar que sdo imperativos legais, ou seja,
uma vez instituido e arrecadado o tributo, deve ser dado a ele a destinacdo determinada.

Conclui-se, entdo, que a posi¢do mais técnica ¢ a de COELHO (2001). Conforme estudou-
se anteriormente, o autor defende haver apenas duas modalidades de reparticdo de receitas: a)
direta, perfazendo simples transferéncia or¢amentaria; b) indireta, realizada através dos fundos de
participagdo e de compensagao.

A primeira modalidade de participacdo nas rendas tributarias estd prevista nos arts. 157 e
158, bem como no art. 153, paragrafo 5° I e Il da Magna Carta e a segunda modalidade no art.
159 c/c o art. 161.

3.1 Participacdo direta no produto das rendas tributarias

Os Estados, o DF e os Municipios ficam com “o produto da arrecada¢do do imposto da
Unido sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por eles suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem”
(art. 157, 1 e 158, I da CF). Esta disposi¢do constitucional tem a virtude de afastar a davida que

reinava, a respeito, durante a vigéncia da Carta de 1967 e sua Emenda n° 1/69 em relagdo as
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autarquias e fundacdes instituidas e mantidas pelos Estados, pelo DF e pelos Municipios. Na
ordem constitucional antecedente, o IR so pertencia aos Estados, ao DF e aos Municipios
relativamente a rendimentos do trabalho e de titulos da divida publica por eles pagos. Pagamentos
de outros rendimentos estavam sujeitos a retengdo do imposto, seguida de recolhimento aos
cofres federais no més subseqiiente ao da retengdo. Agora incontendivelmente, o imposto de
renda (da Unido), retido na fonte, sobre rendimentos pagos por autarquias e fundagdes estaduais,
distritais ou municipais ndo deve ser remetido aos cofres federais, mas permanecer nos cofres da
pessoa politica que os pagou.

Diante desse quadro, apresenta-se a seguinte questdo: o Estado, o DF, o Municipio e
respectivas autarquias e fundagdes ao reter na fonte o imposto de renda referente aos pagamentos
de seus servidores publicos /ato sensu, acaso o faca em cobranca a maior, deflagraria a
possibilidade do servidor prejudicado ingressar com agdo de repeticdo de indébito (art. 165
CTN). Pergunta-se: quem deve arcar com o onus das respectivas restituigdes e devolugdes? E no
campo processual, em face de quem o servidor ajuizara a presente agdo? Qual o juizo competente
para processar e julgar a causa?

Para solucionar o primeiro questionamento cita-se o voto do Ministro Benjamin Zymler,
que funcionou como Relator na decisdo n°® 125/2002 do Plenario de Tribunal de Contas da Unido.

O Ministro concluiu que sdo de responsabilidade do ente que reteve o tributo na fonte
aquelas restituicdes e devolugdes fruto de fatores que devem ser observados pelo ente no
momento da retengdo do tributo, tais como as que referem-se a limites de isencdo, faixas de
contribui¢do, deducdes por dependente, importancias pagas a titulo de alimentos, contribuigdes
para a previdéncia social, etc. J4 aquelas deducdes que ndo devem ser consideradas no momento
da retenc¢do do tributo na fonte, como despesas médicas, despesas com instrugdo, etc, sdo de
responsabilidade da Unido. Isso porque, conforme o Min. Benjamin Zymler “no caso dos arts.
157 e 158, os ajustes a serem feitos na arrecadagdo devem referir-se exclusivamente a tributagao
na fonte, e ndo a totalidade do imposto de renda, por for¢ca do mandamento constitucional.
Ajustes que ndo decorram da legislacdo relativa a reteng@o na fonte do imposto sobre a renda na
fonte - ou seja, os ajustes que decorram da declaracdo anual do contribuinte, como despesa de
instrucdo, despesa médica, etc. - ndo podem ser considerados para fins de apuragdo do ‘produto
da arrecadagdo do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte’,

pelo simples fato de ndo se referirem a arrecadacdo na fonte.
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Entdo, os ajustes que devem ser considerados para fins de obter o ‘produto da
arrecadacdo’ de que tratam os art. 157 e 158 da Constituigdo sdo aqueles que decorram da
retencdo incorreta, sem observagao da legislacdo pertinente”.

A Constituicdo atribui competéncia tributaria do IR a Unido, portanto, cabe somente a ela
legislar sobre 0 mesmo, bem como, proceder a fiscalizag¢do e a exigéncia do mesmo em face do
sujeito passivo. Conclui-se por ser a Unido o sujeito passivo da relagao tributaria in casu, € ndo o
Estado, DF, Municipio ou suas autarquias e fundag¢des que sdo meros agentes arrecadadores do
mesmo.

A regra constitucional que atribui tal receita aos Estados, DF, Municipios, e autarquias e
fundagdes por eles mantidas, preza justamente por amenizar a dependéncia financeira que poderia
surgir se os beneficidrios dependessem sempre de um ato administrativo federal para ter acesso
aos referidos recursos financeiros. Alids, evita-se ainda a burocracia e perda de tempo em a Unido
arrecadar tais receitas, praticando gastos para tanto mas sem embolsa-las em definitivo, tendo ao
final, que repassé-las aos entes. Seria um contra-senso.

Por consequéncia, em razdo do notorio interesse da Unido em figurar no polo passivo da
demanda, tem-se por competente a Justica Federal pra processar e julgar o feito (art.109, I, da
CF/88), e ndo a Justi¢a Estadual.

Repita-se: a relagdo juridica deflagradora da lide ¢ travada entre a Unido e o servidor
estadual, distrital ou municipal, ademais, a cobran¢a antecipada por parte do Estado, DF ou
Municipio como mero agente arrecadador, o que, como se viu, ndo implica delegagdo
constitucional de capacidade tributaria da Unido. Implica dizer que a autoridade estadual, distrital
ou municipal responsavel pela retengdo indevida do IR na fonte atua, ao cumprir a lei do imposto
de renda, em verdade como se agente federal fosse, ou seja, se for ajuizado mandado de
seguranca contra ela (autoridade), estara na condi¢ao de autoridade federal, sendo competente a
Justica Federal para processar e julgar também tal demanda. Esta ¢ a melhor forma de se
conciliarem os institutos juridicos.

Tal situagdo ndo ¢ estranha, uma vez que em outro momento, coube ao juiz estadual julgar
determinados feitos afetos a Justica Federal (art.109, §3°, da CF/88), mas o recurso contra tal
decisdo cabera ao respectivo Tribunal Regional Federal (§4° do mesmo artigo), o que demonstra

que o juiz estadual atua, neste caso, como se juiz federal fosse.
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Os Estados e o DF recebem, ainda, conforme o art. 157, II, 20% da arrecadagdo dos
impostos que a Unido vier a instituir com base em sua competéncia residual.

Os Municipios também recebem 50% da arrecadagdo do imposto territorial rural,
incidente sobre os imdveis localizados em seus territorios (art. 158, II). Ou seja, a Unido cabe
tributar a pessoa fisica ou juridica que possui um imével na zona rural de determinado municipio.
Segundo o citado dispositivo legal deve entdo entregar metade do produto da arrecadagdo ao
Municipio onde estiver localizado o imovel rural.

A CF obriga os Estados a partilharem algumas de suas receitas tributdrias com os
Municipios localizados em seus territorios. A Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990,
dispde sobre critérios e prazos de crédito das parcelas do produto da arrecadacdo de impostos de
competéncia dos Estados e de transferéncias por estes recebidas, pertencentes aos Municipios.
Assim, deverdo entregar-lhes 50% da arrecadagcdo do imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territdrios (art. 158, III da CF). Deverdo, igualmente, entregar
aos Municipios localizados em seus territorios 25% do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (art. 158, IV da CF).

Segundo o paragrafo unico do art. 158, essa distribui¢do segue os seguinte parametros: a)
trés quartos, no minimo, deste 25% corresponderdo ao valor adicionado, ou seja, o valor das
mercadorias saidas, acrescido do das prestagdes de servico, deduzido o das mercadorias entradas,
em cada ano civil (art. 158, pardgrafo tnico, I da CF c/c art. 3° §1° da LC n°® 63/90 ); b) até um
quarto sempre deste 25%, sera creditado segundo critérios fixados em lei estadual ou, no caso dos
Territorios, os critérios fixados em lei federal.

De acordo com o que ensina COELHO (2001), ¢ ainda modalidade direta de reparticdo de
receitas, a participacdo dos Estados e Municipios, respectivamente, em 30% e 70% do IOF sobre
o ouro — quando definido como ativo financeiro ou instrumento cambial (e ndo, por exemplo,
quando usado como matéria prima de uma mercadoria)— conforme a sua origem, a teor do art.
153, §5° 1 e II da Lei Maxima. Note que essa ¢ mais uma regra de reparticdo das receitas

tributarias, embora geograficamente mal localizada na Carta Suprema.

3.2 Participacio indireta
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Conforme se viu, a modalidade indireta de participagdo nas rendas tributarias est4 prevista
nos arts. 159 e 161 da Carta Constitucional. Observou-se também que dita reparticdo se opera
através de fundos.

Observa-se, através da obra de MEIRELLES (2001), que fundo financeiro ¢ uma forma de
armazenar receitas para uma futura aplicacio em um determinado objeto previamente
estabelecido por lei. A utilizagdo dessas receitas €, portanto, regida por leis ordindrias e pela
Constitui¢do Federal.

Para os fins a que se destina o presente estudo, pode-se conceituar genericamente fundo
como sendo um conjunto de recursos utilizados como instrumento de distribui¢do de riquezas,
cujas fontes de receita lhe sdo destinadas para uma finalidade determinada ou para serem
redistribuidas segundo critérios pré-estabelecidos.

Os fundos ndo tém personalidade juridica. E, ndo obstante a doutrina reconhecer que
diversos fundos sdo dotados de capacidade processual, os fundos que serdo aqui mencionados
tém peculiaridades que impedem-lhes seja atribuida a natureza juridica de entidades com
capacidade postulacional.

Isso porque, os fundos em comento ndo t€ém nenhuma autonomia ou liberdade no
gerenciamento dos recursos, quer com relagdo ao recebimento, quer com relagdo a distribuicao,
determinadas por regras estabelecidas na Constitui¢ao e na legislagdo infra-constitucional.

Ademais, esses fundos ndo praticam qualquer tipo de ato juridico, razdo pela qual ndo
podem ser responsabilizados, nem tampouco responsabilizados terceiros por atos que lhes
prejudiquem. Eventual prejuizo dar-se-4 em relagdo a possiveis destinatarios dos recursos dos
fundos, estes sim, uma vez prejudicados, terdo direitos violados e poderdo pleitea-los pelas vias
proprias.

Feitas essas consideragdes iniciais, passamos a analisar as regras de composi¢do e
distribui¢do de seus recursos.

Os mais importantes fundos previstos pela Lei Maxima s3o: o fundo de participagdo dos
Estados e do DF (FPE), o fundo de participacdo dos Municipios (FPM), o fundo de
financiamento das Regides Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), o Fundo de
Compensagdo dos Estados pelas Exportacdes de Produtos Industrializados, ¢ o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

(FUNDEF). Consoante previsdo do art. 159, I da CF, os seis primeiros fundos s@o formados por
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47% dos produtos de arrecadagdo do imposto sobre a renda e do imposto sobre produtos
industrializados. O FUNDEF ¢é formado por recursos do proprio Estados e de seus Municipios,
obedecendo o disposto no art. 60 e paragrafos da ADCT. Passamos, entdo, a analisar alguns
critérios de reparti¢do das receitas.

Os citados fundos permitem haver um equilibrio socio-econdmico entre Estados e
municipios. E o que se procura fazer ao se estabelecerem critérios como populacdo, superficie e
inverso da renda per capita, assegurando o equilibrio federativo, nos termos previstos no art. 161,
IT da Constituigao.

O FPE - Fundo de Participacdo dos Estados esta previsto no art. 159, I, “a” da CF. E
constituido por 21,5% do que for arrecadado pela Unido com o IR e o IPI. Este percentual ¢
calculado sobre a receita liquida, que ¢ obtida pela receita bruta arrecadada com os respectivos
imposto, deduzidos os incentivos fiscais e restitui¢des.

A distribui¢do dos recursos do FPE esta regulada na LC n° 62/89. Ha inicialmente uma
divisdo dos recursos por regides do pais, privilegiando-se aquelas historicamente menos
desenvolvidas, a saber, Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Desta feita, 85% dos recursos do FPE
sdo distribuidos as unidades da federagdo integrantes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
e 15% as unidades da federacdo integrantes das regides Sul e Sudeste (art. 2° da LC n° 62/89).
Posteriormente, ¢ feita uma divisdo que utiliza fundamentalmente trés critérios: a superficie
territorial, a populag@o e a renda per capita de cada Estado (ou DF).

O FPM esta previsto no at. 159, I, “b” da CF. E constituido por 22,5% do que for
arrecadado pela Unido com o IR e o IPI. Este percentual ¢ calculado sobre a receita liquida, que ¢
obtida pela receita bruta arrecadada com os respectivos imposto, deduzidos os incentivos fiscais e
restitui¢cdes.

A distribuicdo dos recursos aos Municipios ¢ feita de acordo o niimero de habitantes. S@o
fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente individual de
participagao.

Anualmente o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, 6rgdo responsavel
pela realizagdo do Censo Demografico, divulga estatistica populacional dos Municipios e o
Tribunal de Contas da Unido, com base nessa estatistica, publica no Didrio Oficial da Unido os

coeficientes dos Municipios.
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A Lei Complementar 62/89 determina que os recursos do FPM serdo transferidos nos dia
10, 20 e 30 de cada més sempre sobre a arrecadacdo do IR e IPI do decéndio anterior ao repasse.
A lei estabelece, também, um novo rateio no ambito dos proprios estados no caso de criacdo de
novos Municipios. Ou seja, os novos Municipios terdo fixados pelo TCU coeficientes individuais
que entrardo no somatorio de cada Estado para a divisdo dos recursos, fazendo com que as cotas
individuais de todos os outros sejam reduzidas.

Durante a década de 90, em fung¢éo de discordancias com a populacio apurada pelo Censo
Demografico de 1991, surgiram diversos dispositivos que congelaram os coeficientes do FPM
dos Municipios que teriam seus coeficientes reduzidos. Essa pratica gerou grandes distorgdes.
Municipios que tiveram suas populagdes reduzidas a metade em fung¢do de emancipagdes e
éxodos, mantinham coeficientes de acordo com a populagdo original. Para evitar a perenizagdo
dessas distor¢des foi aprovada a Lei Complementar N.° 91/97 (alterada pela L.C. n°® 106/2001)
que estabeleceu o enquadramento correto de todos os Municipios conforme a populagdo efetiva.
Entretanto, para evitar um sobressalto nas finangas de alguns Municipios a lei estabeleceu prazo
de 5 anos para o enquadramento, com redutores anuais de 10%. Assim, no ano de 2008 todos os
Municipios estardo enquadrados em coeficientes que corresponderdo a sua real situacdo em
termos populacionais.

A CF de 1988 destinou, ainda, 3% do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados para aplicagdo em programas de
financiamento aos setores produtivos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (art. 159, I, c
da CF).

Ao destinar parte da arrecadacdo tributdria para as regides mais carentes, a Unido
propiciou a criagdo pela Lei n°® 7.827, de 27/09/1989, alterada pela Lei n® 10.177, de 12/01/2001,
dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-
Oeste (FCO), com o objetivo de promover o desenvolvimento econdomico e social daquelas
regides, por intermédio de programas de financiamento aos setores produtivos.

Em consonancia com a missdo dos Fundos Constitucionais de Financiamento e com as
diretrizes e metas estabelecidas para o desenvolvimento das regides beneficidrias, os programas
de financiamento buscam maior eficidcia na aplicagdo dos recursos, de modo a aumentar a
produtividade dos empreendimentos, gerar novos postos de trabalho, elevar a arrecadagdo

tributaria e melhorar a distribui¢do de renda.
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3.3 Cautelas constitucionais

O art. 160 veda a Unido Federal a “negociacdo politica” na entrega das parcelas cabentes
a Estados, DF e Municipios, sob as penas da lei, com intuito de evitar que o Governo Federal use
o processo de entrega dessas parcelas para obter vantagens politicas e econdmicas.
Lamentavelmente, porém, o paragrafo inico deste dispositivo, se aplicado, podera esvaziar, pelo
menos em parte, esta regra uma vez que dispds que essa vedagdo “ndo impede a Unido e os
Estados de condicionar a entrega de recursos ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas
autarquias e ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos II e III da CF”.

Ora, como os Estados, os Municipios € o DF s3o atualmente grandes devedores da Unido
e os Municipios dos Estados, a Unido e os Estados, na pratica, poderdo negar-se a entregar-lhes
as parcelas a que constitucionalmente tém jus. Com isto, ficam na dependéncia da boa vontade da
Unido, e os Municipios, também dos Estados (justamente o que o caput do art. 160 queria evitar).
Esperamos que esta condi¢do seja aplicada com cautela.

De fato, a aplicag@o do paragrafo unico do art. 160 deve ser realizada como ultimo recurso
e dependendo do caso concreto. E ainda assim, deve-se dar ateng@o ao fato que a constituigdo
utilizou o verbo “condicionar”. O ato de condicionar a entrega de recursos ndo autoriza a
utilizacdo destes recursos. Portanto, a permissdo do paragrafo unico do art. 160 € para que os
recursos a serem transferidos sejam mantidos depositados na conta respectiva, em favor das
unidades beneficiarias, sem que estas possam retira-los, até¢ que salde as dividas que deram
origem a autorizagdo da retencao.

E evidente que os Estados ¢ Municipios devem saldar seus débitos como os demais entes.
Nao deve haver um estimulo a maus pagadores. Contudo, por tratar-se de um mecanismo de
transferéncias obrigatorias cujo objetivo, em ultima analise, é garantir o principio federativo, a
Unido e os Estados devem buscar a todo custo outros meios de pagamento de seus créditos.
Repita-se: o art. 160, pardgrafo tnico s6 deve ser utilizado como ultimo recurso e dependendo
das condicdes verificadas no caso concreto. De outra forma, haverd uma afronta ao principio
federativo.

Como o dispositivo em tela surgiu com o texto da propria constitui¢do, uma vez que a EC

n® 3/93 apenas modificou parte de sua redacdo sem alterar substancialmente seu contetido
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normativo, ndo podemos questionar eventual inconstitucionalidade. Trata-se, pois, de antinomia
aparente entre o caput e o paragrafo unico do art. 160, cabendo ao intérprete solucionar a questao.
Outra possibilidade pela qual o repasse de recursos pode ser obstado encontra fundamento no art.
167, IV e § 4° da Constituicdo vigente. Este dispositivo constitucional veda expressamente a
“vinculacdo de receita de imposto a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvada a reparti¢do do produto
da arrecadag@o dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as
acdes e servigos publicos de saide e para manutengdo e desenvolvimento do ensino, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, ¢ 212, e a prestacdo de garantias as operagdes
de crédito por antecipagdo de receita, prevista no art. 165, § 8°, bem assim o disposto no § 4°
deste artigo”. O §4° permite “a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 ¢ 159, I, a e b e II, para
a prestacdo de garantia ou contra garantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta”.

Para o deslinde do caso, aqui valem as mesmas considera¢des feitas em relagdo ao art. 160,

paragrafo Unico.

3.4 Papel do Tribunal de Contas na reparticdo das receitas tributarias

Analisa-se agora o sistema de controle e fiscalizagdo do mecanismo de reparticdo das
receitas tributérias.

E evidente que os recursos provenientes da reparticio das receitas tributarias, como todos
e quaisquer recursos publicos, ficam sujeitos ao sistema de fiscalizacdo e controle estabelecidos
pela CF.

A organizacdo do controle da Administragdo Publica brasileira ¢ estabelecida segundo o
orgdo controlador, existindo um controle interno, mantido pelos trés Poderes para controlar seus
proprios atos, € um controle externo, exercido pelo Poder Legislativo sobre os demais 6rgaos.

Os principais responsaveis pelo controle externo do sistema de reparti¢do das receitas
tributarias sdo os Tribunais de Contas.

Os Tribunais de Contas sdo orgdos independentes e autonomos, cujas fungdes lhes sao
atribuidas diretamente pela Constituicdo, e atuam como auxiliares do Poder Legislativo no

exercicio do controle externo, sem que isto importe em qualquer vinculo de hierarquia ou
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subordinagdo. O Tribunal ndo € preposto do Legislativo. A funcdo que exerce recebe-a
diretamente da Constitui¢do que lhe define as atribuigdes.

E importante destacar que os Tribunais de Contas ndo se tratam de orgdos judiciais, e sim
administrativos. Embora seus integrantes — Ministros ou Conselheiros — tenham as mesmas
garantias da Magistratura, ndo fazem parte do Judicidrio. Suas decisdes, portanto, ndo fazem
coisa julgada judicial, embora seja correto dizer que constituam coisa julgada administrativa, ou
seja, ndo podem ser objeto de discussdao na esfera da Administragdo Publica, ¢ ndo podera o
Poder Judiciario altera-las no tocante ao mérito, cabendo, ao aprecia-las, examinar apenas e tao-
somente o aspecto da legalidade da decisdo, especialmente se foi observado o devido processo
legal quando da sua formacao.

Os Tribunais de Contas tém fungdes da maior importancia na reparticdo das receitas
tributarias, uma vez que cabe a eles zelar pela entrega dos recursos as entidades beneficiadas e,
além disso, fiscalizar o emprego desses recursos. Merece destaque o seu papel no que se refere
aos fundos de participagdo, pois, segundo disposi¢do da propria Constituigdo, art. 161, paragrafo
unico, o Tribunal de Contas da Unido € o responsavel pelo calculo das quotas e da liberagdo dos
recursos destes fundos.

Questao controvertida surge com relagdo aos fundos de participagdo quanto a competéncia
para fiscalizagdo do emprego de seus recursos, uma vez que por uma observagdo mais atenta vé-
se que o emprego dos recursos dos fundos de participagdo podem, em principio, ficar sujeitos
tanto a fiscalizagdo por parte do TCU quanto dos Tribunais de Contas estaduais e municipais.

Hé que se analisar o fato de existirem duas etapas bastante distintas: uma refere-se aquela
em que os recursos encontram-se tdo somente na esfera federal; outra € a fase em que os recursos
passam para a esfera estadual e municipal.

Inicialmente, os recursos do FPE e do FPM correspondem a verbas oriundas de
participacdo de dois tributos federais: o IR e o IPI. Cabe ao TCU, no exercicio de sua missdo
constitucional, calcular os montantes e compor as receitas dos fundos de participagdo. Apos, em
um segundo momento, cabe ao TCU efetivar a entrega as entidades beneficidrias dos recursos
que lhes cabem, conforme a participac¢do a que cada uma tem direito.

Uma vez efetivada a entrega dos recursos, este passam a compor as receitas das entidades
que os receberam, e, considerando ndo haver uma destinagdo especifica, passam a ser objeto de

fiscalizag@o e controle por parte dos 6rgaos responsaveis por estes atos na esfera respectiva.
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De outra forma, estaria a Unido invadindo a autonomia estadual e municipal no momento
em que passa a exercer fiscalizagdo sobre recursos que ndo mais lhe pertencem.

Somente o calculo do valor das quotas, bem como a correta distribui¢do dos recursos dos
fundos de participagdo sdo, como visto, objeto de fiscalizagdo por parte do TCU, que tem
competéncia para, além de exercer atos de fiscalizagdo, também impor sangdes aos responsaveis
por incorregdes, aplicando-lhes uma série de penalidades, que vao desde multa até a inabilitagao
para o exercicio de cargo publico, incluindo-se as possibilidades de afastamento temporario do
responsavel de suas fungdes, decretagdo da indisponibilidade de seus bens, inelegibilidade e

outros.

4. CONCLUSAO

Como ¢ sabido, o sistema de reparticdo das receitas tributarias (e as transferéncias
intergovernamentais, em geral) t&ém por objetivo promover um equilibrio financeiro adequado nas
distintas esferas de governo.

Ocorre que os Municipios, ao contrario da Unido e, de um modo geral, dos Estados, sdo
totalmente hipossuficientes no que diz respeito a sua arrecadagdo propria, ou seja, quanto as
fontes de arrecadagdo tributaria, o que é compensado com sua participagdo constitucionalmente
definida no produto geral da arrecadagao.

Entretanto, apesar de haver diversas regides que necessitam de recursos pela
impossibilidade ou incapacidade de geracdo de receitas, hé regides que produzem muita riqueza.

Desta feita, segundo HARADA (2001) e AFONSO DA SILVA (1998), o atual sistema de
reparticdo de competéncias tributarias deveria ser modificado de forma que as entidades
governamentais que possuem condi¢des de gerar receitas suficientes para a prestacdo dos
servigos publicos de forma autdnoma ndo mais dependessem das transferéncias da Unido. E
aquelas entidades efetivamente hipossuficientes seriam socorridas em um segundo momento
pelas verbas federais, para evitar as desigualdades regionais, que € o objetivo do sistema de
reparticdo das receitas tributdrias.

Todavia, como ja foi abordado no presente estudo, o sistema de reparti¢do das receitas

tributarias foi justamente a solu¢do encontrada pelo legislador diante da impossibilidade (ou
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dificuldade) de provocar modificacdes nas competéncias tributdrias constitucionalmente
previstas.

O sistema de reparticdo das receitas tributdrias e as transferéncias intergovernamentais,
em geral t€ém por objetivo promover um equilibrio financeiro adequado nas distintas esferas de
governo.

E, pois, a técnica da reparticio das receitas tributarias que com maior énfase diminui as
desigualdades regionais, tornando menos distante o objetivo nacional estampado no art. 3° da

atual Carta Politica.
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