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As ReGras Atuals o FPM: QUESTOES JURIDICAS
E EcoNOMICcAS PERTINENTES A0 IMPACTO DOS
BenEricios Fiscais CoNCEDIDOS PELA UNIAO

FEDERAL NO Amsrto po IPI E po IR

Frederico Menezes Breyner'

Sumirio: 1. Introdugio. 2. A descennalizagio financeira operada pela Constituigio de
1988 e os efeitos da politica tributiria da Uniio na composi¢io do Fundo de Participa-
¢do dos Municipios. 3.1. A extrafiscalidade no IPL. 3.2. As aliquotas do imposto sobre a
renda das pessoas fisicas como fator indutor do consumo dos individuos. 4. Impacto das
medidas extrafiscais adotadas pela Uniio no Fundo de Participacio dos Municipios e a
discussio em tarno da sua relevineia na definicio do volume de recursos a ser destinado.

1. INTRODUCAO

A Constituigio Brasileira de 1988 adotou o modelo federal na organizacio do nosso
Estado Democritico de Direito.

O termo federalismo carrega consigo a idéia de pacto, até mesmo em razio de sua
origem etimolbgica: foedus.

Esse pacto se d entre entes politicos para formar um todo representativo, que agrega
fungdes inerentes 4 totalidade dos membros, mas reservando espacos decisérios aos ultimos.
No dmbito da Teoria do Estado, esse pacto se da entre estados autdnomos, resultando dai o
ente central, dotada de personalidade juridica, competéncias, direitos e deveres préoprios. No
dmbito dessa pessoa juridica de direito publico temos a ordem juridica total ou, como pre-
ferimos, nacional. Desse pacto ndo resulta a extingio dos Estados-membros, que conservam
em parte sua autonomia e competéncias proprias, constituindo as ordens juridicas parciais.?

No plano histérico e politico, um dos fatores que exigiram a formulacio tebrica e
juridica do federalismo foi a necessidade de se conciliar em um mesmo territorio interesses
pertinentes 4 sua unidade, sem anulagio dos diversificados interesses de ordem regional,
residindo af a dificil tarefa de disciplinar mais de um ordenamento juridico em um unico
territério: o ordenamento da Unido e o dos Estados-membros.?

Outro fator que sustenta o federalismo, além da simultinea criagio do poder central
com preservagio das peculiaridades regionais, € o limite ao poder estatal. H uma evasio
vertical do poder, de forma a proteger a liberdade, que estariam muito mais em risco no
caso de centralizagio do poder em um tnico ente.

Professor de Direito Tributério em cursos de graduagiio e pds-graduago. Mestre em Direito Tributdrio pela UFMG. Advogado.
ATALIBA, Geraldo. Normas gerais na Constitui¢io — leis nacionais, leis federais e seu regime juridico. Estudos e Pareceres de Direito
Tributdrio I, pp. 15-41. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1980, p. 19.

: HORTA, Raul Machado. Organizagio constitucional do federalismo. Reviste da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte,
ano 33, n. 28-29, p. 10, 1985-86
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O Estado Federal serve também a ideais democraticos, sob o fundamento de que o
cidaddo, estando mais préximos de entes locais, tem maiores possibilidades de participar
do exercicio do poder estatal, viabilizando uma cidadania ativa.

Todos esses pontos levam ao que se chama de pedra de toque do federalismo®, que é a
reparti¢io de competéncias, ou seja, a distribuigio das atribuigdes entre a Unido e os demais
entes regionais e locais.

A Constitui¢io de 1988 distribui as competéncias entre os entes federativos, e os pro-
clama auténomos (art. 18). Essa autonomia politica nio sera eficaz se nio se garantir aos
entes federativos também a autonomia financeira para que possam desempenhar suas atri-
buicdes constitucionais. Como leciona SAMPAIO DORIAS: “O poder politico, distribuido
pelas camadas da federagiio, encontra seu necessario embasamento na simultinea atribuigio
de poder financeiro, sem o qual pouco vale: autonomia na percepgio de gestio e dispéndio
das rendas préprias.”

Necessario, portanto, que seja juridicamente disciplinado o suporte financeiro aos
entes federativos, que recebem da Constituigio suas fontes de recurso por meio de distri-
buigio de rendas pela fonte e pelo produto.

A distribuigao de renda pela fonte consiste na atribuigio de competéncia tributaria.
No nosso federalismo, foi a medida concebida para assegurar a independéncia politica dos
entes federativos, na medida em que representa uma fonte de recursos que depende apenas
do exercicio da competéncia tributiria pelo proprio ente federativo, ¢ ndo de interesses
circunstanciais que eventualmente dominem o poder central.®

Ja a distribui¢do de recursos pelo produto da arrecadacio consiste na atribuigio a um
ente federativo (regional ou local} da titularidade de recursos arrecadados por outro (central
ou regional), ou na outorga do direito & participagio em fundos constituidos pela arrecada-
¢do do poder central ou regional.

Adentrando o tema que nos interessa, que & a distribuigdo de rendas aos entes muni-
cipais, nossa Constituigio os contemplou com todas as modalidades acima mencionadas:

a) o art. 156 da Constituigio atribui-lhes competéncia exclusiva para instituir impos-
tos de forma independente e auténoma, devendo observar apenas as limitagGes
constitucionais ao poder de tributar e as normas gerais estabelecidas em lei comple-
mentar nacional;

b) no art. 158, I é atribuido aos Municipios “o produto da arrecadagio do imposto
da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias ¢ pelas fundagdes
que instituirem e mantiverem”; '

) noart. 159, 1, ‘b’ e ‘d’ é assegurada a participacio dos Municipios em fundo (o Fun-
do de Participacio dos Municipios - FPM)} composto por parcela da arrecadagio
federal com o imposto sobre a renda e imposto sobre produtos industrializados,
delegando a lei complementar a tarefa de “estabelecer normas sobre a entrega dos

4 HORTA, Raul Machado. Organizagio constitucional do federalismo. Revistz da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte, ano
33, n. 28-29, p. 11, 1985-86

DORIA, Anténio Roberto Sampaio. Discriminacdo de Rendas Tributdrias. Sio Paulo: José Bushatskay, 1972, p. 11

DORIA, Anténio Roberto Sampaio. Discriminagdo de Rendas Tributdrias, Sio Paulo: José Bushatskay, 1972, p. 15.
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recursos”, “especialmente sobre os critérios de rateio”, “objetivando promover o
equilibrio sécio-econdémico entre Municipios” (art. 161, II da Constituigdo);
d) por fim, determina-se aos Estados que entreguem aos Municipios 25% da arrecada-
¢do do IPI por eles recebida da Unido Federal, observados os critérios do art. 158,
paragrafo tnico da Constituicio.
!
Nosso propésito aqui serd o de analisar como a composigdo do Fundo de Participagio
de Municipios (FPM) pode gerar instabilidade de receitas municipais em razio da politica
tributiria empreendida pela Unido Federal.

2. A DESCENTRALIZACAO FINANCEIRA OPERADA PELA
CONSTITUICAO DE 1988 E OS EFEITOS DA POLITICA
TRIBUTARIA DA UNIAO NA COMPOSICAO DO FUNDO
DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

Nossa Constituigdo foi extremamente detalhista na discriminagio de rendas aos entes
federativos, definindo com precisio a competéncia tributria e a participagio dos Munici-
pios no produto da arrecadagio da Unido e dos Estados.

Seguindo um ideal descentralizador, terminou por privilegiar as financas ptblicas mu-
nicipais em comparagio com o modelo anterior. Constatou-se inclusive um “esvaziamento
financeiro da Unido”, principalmente se analisarmos que suas atribuigbes (que ensejam
despesas) ndo sofreram diminuigio. Nesse sentido a licio de NASCIMENTO":

“Com pertinéncia ao sistema financeiro da Constituigio anterior, o poder central teve reduzi-
da participacio no bolo tributario. Tal perda ficou em torno de 25% (vinte e cinco por cento)
do que arrecadava, repassando as receitas correspondentes para os Estados e Municipios,
redundando, para estes ltimos, rendas proprias decorrentes das transferéncias obrigatorias
de recursos federais estaduais.

A discriminacdo de receitas tributarias da Constituicio de 1988 decretou, sem davida,
o esvaziamento financeiro da Unido.”

As consequéncias disso foram sentidas na furia legislativa da Unido na criagio das
chamadas contribuigdes especiais baseadas no art. 149 da Constituigdo, com a diminuigio
da importincia dos impostos tanto na arrecadagio quanto na redistribuicio de riquezas.

Por meio das contribuicdes, 2 Unido buscou financiar atuagbes em segmentos espe-
cificos (como é caracteristico dessa modalidade de tributo, principalmente as chamadas
contribuigdes de intervencio no dominio econdmico, as CIDEs), aproveitando-se do fato
de que essa arrecadacio nio é repartida com os demais entes federativos. Nesse sentido, ¢
ver o que consta da Proposta de Sistema Tributrio do Senado Federal apresentada em 2010:

“O produto agregado da arrecadacio de contribuigbes supera, e em muito, o dos impostos
tradicionais em todo o Pais, mesmo computadas as trés esferas de governo: 55 contra 43
por cento do total da receita. Isso resultou do fato de que, nos iltimos anos, a Unido usou
crescente e intensamente as contribuigées. Criou novas figiiras - como a contribuigio social

E: NASCIMENTO, Carlos Valder do. Curso de Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 156.
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dos empregadores sobre o lucro liquido (CSLL) e as contribuicdes de intervencio no dominio
econdmico relativas s atividades de comercializagio ¢ as de importagio de petrdleo e seus
derivados, gds natural e alcool carburante (conhecidas como CIDE), além da CPMF. Ampliou
a base ¢ majorou fortemente as aliquotas de contribuicBes ja existentes, como no caso da
contribuicio dos empregadores para o financiamento da seguridade social incidente sobre
o faturamento ou receitas (COFINS) e das contribuiches para os Programas de Integracio
Social (PIS) e de Formagio do Patriménio do Servidor Piiblico (PASEP), vinculadas depois da
Constituigio de 1988 para o Fundo de Amparo ao Trabaihador (FAT). Isso tudo porque tais
contribui¢es estavam sujeitas a menores restri¢des ao poder de tributar e, especialmente, nio
precisavam ser repartidas com os Estados e Municipios. A desproporcio chegou ao ponto em
que, em 2009, computada apenas a arrecadagio coletada pela Unido, as contribuicdes respon-
deram por 61 por cento e os impostos por apenas 38 por cento.”®

Mas, ao contrério do que consta da Proposta, nio é a existéncia de “menores restrigdes
ao poder de tributar” que facilitou a instituicio de contribuicdes. As restricbes podem ser
extraidas do texto constitucional, e podemos exemplificar duas delas.

A primeira € a necessidade de lei complementar para instituir contribuigdes de inter-
ven¢do no dominio econdmico € o respeito a competéncia dos demais entes federativos.
Seria despida de sentido a divisio do poder tributirio entre os entes federativos por meio
da atribuigio de fatos a serem tributados por lei ordinéria se, também por lei ordinaria,
a Unido Federal pudesse tributar todo e qualquer fato pertinente a determinado dominio
econdmico, esteja ele definido ou ndo nas regras de competéncia tributaria, bastando para
isso adicionar 4 lei uma destinagio do produto da arrecadagio a uma finalidade econémica
ou social. Outra limitagio decorre da propria finalidade constitucional: nem toda finalida-
de social ¢é eleita pela Constituigio como ensejadora da instituicio de contribuicdes sociais.
Apenas aquelas que fundamentam expressamente o poder tributirio podem ser utilizadas
para tanto, a exemplo do art. 195 da Constituicio.

Contudo, o STF relativizou a exigéncia de lei complementar (RE 396.266/SC) e enten-
deu que qualquer finalidade social prevista ao longo da Constituicio, ainda que nio eleita
como fundamento do poder de tributar, pode ser assim utilizada, a exemplo da cobertura
da corregio monetiria das contas vinculadas ao FGTS (ADI 2.556/SC).

A questio, portanto, nio é de inexisténcia de limites na Constituicdo, mas sim de
uma concepgio jurisprudencial que nio os concebeu com a mesma intensidade percebida
pela doutrina.

No entanto, o refor¢o nas finangas municipais nio levou a uma maior autonomia
financeira, nio pelo menos no sentido preconizado por SAMPAIO DORIA. E que os Mu-
nicipios, quando da promulgacio da Constituicdo, nio tinham estrutura administrativa
suficiente e eficiente para arrecadar os impostos de sua competéncia legislativa. Tanto é
assim que, apesar de verificar um incremento da arrecadagio prépria desde 1988, AFONSO
e ARAUJO? apontam necessidade de uma melhoria na gestdo fiscal dos Municipios como
solugdo para suas necessidades financeiras, afirmando que eles

E que nos da noticia a Proposta de Sistema Tributdrio do Senado Federal apresentada em 2010: Subcomissdo Temporaria de Reforma
Tributério (Senador Francisco Dornelles). Proposta de Sistema Tributdrio do Senado Federal, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edigbes Técnicas, 2010, 2008, p. 19.

AFONSO, José Raberto Rodrigues e ARAUJO, Erika Amorim. A capacidade de gastos dos municipios brasileiros: arrecadagio prépria e
receita disponivel. In: NEVES, G. etal. (Orgs.). Os municipios ¢ as eleigdes de 2000. Sao Paulo: Konrad Adenauer, 2000, p. 55.
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“ndo poderdo ser financiados pelo aumento da participagio local na receita dos impostos
federais e estaduais ¢ nem tdo pouco por niveis crescentes de endividamento. Com relagio
ao Gltimo aspecto, vale lembrar, que a Lei de Responsabilidade Fiscal procura privilegiar
situagdes onde os diferentes niveis de governo nio gastem mais do que arrecadam. Segundo
a Ley, se for inevitdvel assumir uma divida, que se faga por pouco tempo, com uma prestacio
que possa ser paga com a “sobra de renda” de todo més e para financiar um investimento.

A solugdo, portanto, é promover uma verdadeira revolugio o “dia-a-dia” da gestio phblica
municipal através da modernizacio da geréncia fiscal e, com isso: elevar a receita propria desta
esfera de governo e contribuir para a redugio do endividamento e déficit publicos, bem como
para o aumento do controle social do Estado brasileiro.”

Os autores apontam iniciativas nesse sentido, a exemplo do PMAT BNDES - Moder-
nizagio da Administracio Tributaria e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos, que tem por
objetivo financiar

“projetos de investimento da Administracio Plblica Municipal voltados & modernizacio da
administragiio tributaria e 4 melhoria da qualidade do gasto piiblico, a fim de proporcionar

aos municipios uma gestio eficiente, que gere aumento de receitas ¢/ou redugio do custo

unitario dos servigos prestados 4 coletividade™".

Mesmo com tais iniciativas, ainda hoje se verifica que muitos Municipios ainda de-
pendem fortemente dos recursos do Funde de Participagio dos Municipios.!

Independentemente de se julgar se a previsio constitucional do Fundo de Partici-
pacdo dos Municipios é boa ou nio (matéria que merece debate profundo), nos parece
que a opgdo do Constituinte foi a de reforcar a autonomia municipal com a previsio
do FPM.

Mas se o FPM ¢ pressuposto da autonomia financeira dos Municipios, constatagio
baseada na realidade de varios Municipios dele dependentes, nos parece que o modelo desse
fundo pode se apresentar como insuficiente.

Isso porque o FPM ¢ composto de recursos provenientes da arrecadacio do IPI e do
IRP]. O primeiro & imposto de caracteristica acentuadamente extrafiscal, e o segundo tam-
bém apresenta feicdes que lhe atribuem carater de importante mecanismo de definigio da
renda disponivel para consumo.

Portanto, a depender do uso que a Unido Federal fizer desses impostos, principal-
mente em tempos de crise financeira, a suficiéncia do modelo é colocada em cheque, como
passamos a demonstrar.

3.1. A extrafiscalidade no IPI

Utilizando a formulagio de SCHOUERI®, podemos dizer que as normas tributarias
indutoras consistem em incentivos e desestimulos. Caracterizam-se como espécie dentro do
género extrafiscalidade por implicar influéncia positiva ou negativa de comportamentos

Informagdes disponiveis no site do BNDES:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Produtos/FINEM/pmat.html

MAGALHAES, J.C. Emancipag#o potitico-administrativa de municipios no Brasil. In CARVALHO, A. X. Y. et al. (org.). Dindmica dos
municipios. Brasilia: Ipea, 2008, p. 13-52,

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interveng@o econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 55.
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dos contribuintes sem a consideragio da capacidade econémica e sem a intengio simplifi-
cadora do sistema tributario “regida pelo principio da praticidade”, atingindo assim outras
finalidades por meio dos comportamentos induzidos."

A extrafiscalidade pode ser caracterizada como o modo!? de instituicdo e graduacio do
tributo, justificado por finalidades constitucionalmente admitidas, distintas da capacidade
econdmica e da praticidade. Nesse sentido a licio de TIPKE®:

“Um tributo ou norma de alguma forma justificave] com ponderagdes de capacidade contri-
butiva &, assim, uma norma de finalidade fiscal, ainda que o legislador acreditasse seguir fina-
lidades extrafiscais. Por conseguinte, um ttibuto ou norma de finalidade extrafiscal ¢ aquele
que de nenhuma forma se deixa justificar com ponderagdes de capacidade contributiva.”

Caracteriza-se a extrafiscalidade por ser um meio disponivel ao legislador para al-
cangar finalidades econdmicas e sociais previstas na Constitui¢io', manejando o tributo
para inibir ou estimular comportamentos na medida das exigéncias pertinentes aos fins
a serem atingidos.

A partir disso, podemos afirmar que os incentivos fiscais estdo alocados no 4mbito da
extrafiscalidade, pois nio se tratam de exoneracdes sobre situagdes que nio revelam capa-
cidade econdmica ou dificuldade de arrecadagio (pelo contririo, a capacidade econdmica
existe, mas & abandonada como critério de instituigio e graduagio do imposto em favor de
outra finalidade constitucional). A desoneragio tem por objetivo incentivar uma conduta
que ndo seria adotada diante do contexto econdmico somado 4 tributagio que sobre ele
seria incidente.

O IPI ¢ imposto propicio para incentivos fiscais, pois dotado de caracteristicas mat-
cadamente extrafiscais. Tanto é assim que a Constituicio relativizou a legalidade tributdria
possibilitando que o Poder Executivo estabeleca as aliquotas do imposto dentro dos limites
e condigdes estabelecidos na lei (art. 153, §12), sem necessidade de obediéncia 4 anteriorida-
de de exercicio (art. 150, §19).

Nitidamente a tdnica ¢ possibilitar que o Poder Executivo utilize a tributagio como
um meio rapido e eficaz de regular determinado aspecto da indistria nacional, inibin-
do comportamentos pelo aumento da aliquota ou, pelo contrdrio, incentivando-os com
sua reducio.

O mecanismo foi acionado pelo Governo Federal na crise financeira injciada em 2008,
decorrente de uma quebra de confianca na solidez dos agentes financeiros, uma vez que as
garantias de seus créditos possuiam valores distorcidos e de improvavel realizagdo. Como
consequéncia, restringiu-se o crédito, o que abalou o consumo.

No Brasil, a demanda interna por determinados bens de consumo caiu dada a falta
do crédito, o que levou a uma desaceleragio na produgio e nas vendas de varios setores,
implicando menos crescimento, menos emprego (ou mesmo demissdes) € menos renda
disponivel.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de janeiro: Forense, 2005, p. 32-3.

“  AVILA, Humberto. Estatuto do Coniribuinte; conteiido e alcance. Revista Didlogo Juridice, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagio
Juridica, v. 1, n° 3, junho, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 14 de outubro de 2013, p. 17.

¥ TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal ¢ principio da capacidade contributiva. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 64.

AVILA, Humberto. Estatuto do Contribuinte: conteido e alcance. Revista Didgloge Juridice, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagio

Juridica, v. I, n°. 3, junho, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 13 de agosto de 2009, p. 15-6.
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Dai a redugio de IPI sobre automéveis, eletrodomésticos, materiais de construcio e

bens de ativo'” como forma de estimular o consumo e alavancar a retomada da produgio
e dos investimentos!®,

3.2. As aliquotas do imposto sobre a renda das pessoas fisicas como fator
indutor do consumo dos individuos

A leitura que se faz do imposto sobre a renda afirma seu carater nitidamente fiscal,
pois, recaindo diretamente sobre a renda dos individuos (nos interessa aqui apenas a tribu-
tacio das pessoas fisicas) em cariter progressivo, atinge sua capacidade econémica, utilizada
como critério para diferenciar a tributagio (igualdade).

Seria entio o imposto de caracteristica fiscal por exceléncia. Na visio orientada pelo
principio do Estado Social e da solidariedade, é graduado em funcio da renda disponivel
com 2 qual o individuo pode contribuir para as despesas do Estado. Conforme formulagio
de TIPKE", na orientagdo do imposto pela capacidade econdmica nio se indaga o que o
Estado faz pelo cidaddo, mas sim o que este pode fazer pelo Estado.

Encarada sob outra tica, a tributagio pelo imposto sobre a renda é fator determinan-
te do direito do individuo sobre sua renda prétributiria?’, pois concorre diretamente para
definir o quanto da renda auferida no mercado permanece com o individuo para que seja
por ele consumida, investida, poupada ou patrimonializada.

Nesse sentido, o estabelecimento das aliquotas do IRPF também pode ter impacto
direto na economia, pois relevante para a definigio da renda disponivel pelos individuos e
familias para o consumo.

No contexto da crise de 2008, houve uma alteragio das faixas de aliquotas do IRPF
entre os anos de 2008 e 2009 (Lei 11.945/2009), conforme exposto no seguinte quadro:

Tabela Progressiva para o cilculo anual do Imposto de Renda de Pessoa
Fisica para o exercicio de 2010, ano-calendario de 2009:

Base de calculo anual (R$) Aliquota % | Parcela a deduzir do imposto (R$)
Até 17.215,08 - -

De 17.215,09 até 25.800,00 7.5 1.291,13
De 25.800,01 até 34.400,40 15 3.226,13
De 34.400,41 até 42.984,00 22,5 5.806,16
Acima de 42.984,00 27,5 7.955,36

Decreto n°. 6.687/2008, Decreto n° 6.743/2009, Decreto n°. 6.825/2009 e Decreto r°. 6.890/2009

O sucesso da medida no alcance dos fins propostos & analisado em ASSUNGCAQ, Matheus Carneiro. Incentivos fiscais em tempos de crise:
impactos econémicos e reflexos financeiros. Revista da PGFN, v. 1, p. 99-121, 201 1.

TIPKE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Trad. Pedro M Herrera Molina. Madrid: Marcial Pons, 2002, p. 33-4.
Sobre a relagdo entre o direito 4 renda pré-tributdria e justiga tributdria, tema interessante que aqui ndo cabe andlise, ver: MURPHY,

Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Tradugio de Marcelo Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005.
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Tabela Progressiva para o calculo anual do Imposto de Renda de Pessoa
Fisica para o exercicio de 2009, ano-calendario de 2008:

Base de calculo anual (R$) Aliquota % | Parcela a deduzir do imposto (R$)
Até 16.473,72 | . z
De 16.473,73 até 32.919,00 15 247106
Acima de 32.919,00 27,5 6.585, 93

A mudanga ampliou a faixa de isengio do imposto sobre a renda e criou duas ali-
quotas intermedidrias (7,5 e 22,5%), o que fez com que rendas entre R$ 17.215,09 ¢ R$
25.800,00 passassem a se submeter a uma aliquota reduzida pela metade (de 15% para
7,5%) e com que rendas de R$ 34.400,01 a R$ 42.984,00 passassem a ter a incidéncia da
aliquota de 22,5% ao invés da aliquota maxima de 27,5%, sendo que esta ultima passou
a incidir apenas sobre rendas superiores a R$ 42.984,00 e nio sobre rendas superiores a
R$ 32.919,00.

A redugio da tributagio contribuiu para estimular o consumo dos individuos e das
familias ao reservar-lhe maior parcela de renda disponivel, o que evidencia a dose de extra-
fiscalidade ministrada na graduagio do imposto, ainda que se possa sustentar que as novas
faixas de aliquotas constituam reflexo mais préximo da realidade da sociedade brasileira e
da capacidade econdémica dos cidadios, remarcando sua justificativa como tributo fiscal.

4. IMPACTO DAS MEDIDAS EXTRAFISCAIS ADOTADAS PELA
UNIAO NO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS E A
DISCUSSAO EM TORNO DA SUA RELEVANCIA NA DEFINICAO
DO VOLUME DE RECURSOS A SER DESTINADO

Reduzida a arrecadagio de IPI e IRPF pelas medidas acima analisadas, o volume de
recursos aportados ao FPM também sofreu reducio, o que diminui os valores a serem dis-
tribuidos e causou impacto nas finangas municipais, principalmente daqueles Municipios
que dependem de recursos dos Fundos. E ver a constatacio de ASSUNCAQO?:

“Com diminuicio da arrecadagio nacional do IPI e do IR, decorrente das desoneragtes fiscais
realizadas pelo Poder Executivo, acabou sendo gravemente afetado o equilibrio das finangas
dos pequenos municipios, que dependem substancialmente das transferéncias constitucionais
do FPM.

No més de fevereiro de 2009, os repasses aos Fundos de Participacio de que trata o art. 159 da
Constituicio Federal sofreram diminuicio de 6,8%, comparativamente ao més anterior. Em
relagdo a fevereiro de 2008, houve decréscimo da ordem de 12% (cerca de R$ 485 milhdes).
Em marco de 2009, tais repasses foram diminuidos em 20,1%, relativamente ao més anterior,
representando aproximadamente 11% a menos do que o mesmo periodo do ano de 2008. Por
conseguinte, no primeiro trimestre de 2009, constatou-se diminuigio de quase 750 milhdes
de reais nos montantes das transferéncias ao FPM, tomando como parimetro o ano 2008.”

* ASSUNCAO, Matheus Cameiro. Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos econdmicos e reflexos financeiros. Revista da PGFN,

v. 1,p.99-121, 2011, p. 117,
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Prova disso foi a edigio da MP 462/2009, convertida na Lei n2 12.058, de 13/10/2009,
que instituiu uma compensa¢io aos Municipios em razio das anunciadas perdas. E ver o
que dispde a Lei 12.058/2009:

“Art. 1* A Unido prestard apoio financeiro, no exercicio de 2009, aos entes federados que
recebem o Fundo de Participagio dos Municipios - FPM, mediante entrega do valor corres-
pondente 4 variacio nominal negativa entre os valores creditados a titulo daquele Fundo nos
exercicios de 2008 e 2009, antes da incidéncia de descontos de qualquer natureza, de acordo
com os prazos e condi¢des previstos nesta Lei e limitados 4 dotacio orcamentaria especifica
para essa finalidade, a ser fixada por meio de decreto do Poder Executivo.

§ 12 O valor referido no caput sera calculado observando-se a variagio negativa acumulada até
o més imediatamente anterior ao més da entrega do apoio financeiro a cada ente federado,
deduzidos os valores j4 entregues.

§ 22 O valor correspondente 4 variagio negativa acumulada nos meses de janeiro a margo de
2009 sera entregue em parcela tinica até o dia 25 de maio de 2009.

§ 32 O valor cotrespondente 4 variacio negativa acumulada nos meses de abril e maio de 2009
serd entregue em parcela {inica até o 150 {décimo quinto) dia atil do més de junho, no caso
de haver disponibilidade orgamentiria, ou até o 50 {quinto) dia 1til apds a aprovagio dos
respectivos créditos orgamentrios.

§ 42 As entregas dos valores correspondentes 4s variagdes negativas registradas a partir do més
de junho de 2009 ocorrerdo, mensalmente, até o 150 (décimo quinto) dia Gtil de cada més,
no caso de haver disponibilidade orcamentaria, ou até o 5o (quinto) dia (til apbs a aprovagdo
dos respectivos créditos orgamentitios, na forma fixada pela Secretaria do Tesouro Nacional
do Ministério da Fazenda.

§ 52 O valor referente a cada ente seri calculado pelo Banco do Brasil S.A. com base nas condi-
¢Bes dispostas neste artigo e creditade em conta bancéria especifica criada para essa finalidade.”

A questio entdo fica explicita: a Unifo Federal, ao usar o IPI e o IRPF com finalidades
extrafiscais pela via da desoneragio, abalou as finangas municipais em razdo da diminuigao
do volume de recursos destinados ao FPM.

Em termos de autonomia financeira, isso demonstra que os Municipios, dependentes
do FPM, acabam por ficar & mercé da politica econdmica a ser empreendida pela Unido
Federal. Basta que, diante de uma necessidade de incentivo a determinado setor da econo-
mia, a Unido escolha o meio tributario extrafiscal ao invés de subsidios financeiros diretos
ao setor.

ASSUNCAQO? parece, ainda que indiretamente, visualizar um dever da Unido Federal
de adotar medidas compensatdrias quando exoneraces extrafiscais afetarem o volume de
recursos do FPM:

“A efetividade do art. 32 TI, da Constituigio de 1988, para além do crescimento econdmico
(elemento quantitativo), depende de medidas coordenadas entre Unido, Estados e Municipios,
tendentes a promover melhorias qualitativas no nivel de bem-estar geral da sociedade, sem
olvidar as peculiaridades do federalismo fiscal cooperativo. Nessa perspectiva, caso o emprego
de normas tributirias indutoras pela Unifio acarrete situagSes de desequilibrio no arranjo de
reparticio de receitas com os entes subnacionais, deverdo ser adotadas medidas de compensa-
¢do financeira, suficientes para corrigir as assimetrias negativas geradas, preservando os pilares

2 ASSUNCAO, Matheus Cameiro. Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos econémicos ¢ reflexos financeiros. Revista da PGFN,

v. 1, p. 99-121, 2011, p. 120.
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do federalismo fiscal. Do contririo, poder restar desvirtuada a finalidade constitucional que
embasa a prépria intervengio econdmica, malferindo-se a legitimidade da sua utilizagio, na
medida em que for ameacado o custeio de programas sociais a cargo dos municipios e o aten-
dimento das necessidades da populagio. O poder do Estado de desonerar é amplo, mas nio
ilimitado, sujeitando-se ds diretrizes normativas e valores contidos no texto constitucional, que
balizam o controle das normas tributdrias indutoras 4 liz da proporcionalidade, da igualdade
e das finalidades nas quais se ancoram.” (grifos nossos)

No entanto, parece dificil sustentar um dever da Unido Federal de manter o volume
de recursos destinados ao FPM. Isso implicaria uma interferéncia em sua competéncia
tributéria, pois imporia indiretamente um dever de duplicar suas “despesas™ pela re-
nlncia de receita operada na instituigio de incentivos e pela compensagio financeira
aos Municipios.

A arrecadagio tributaria depende de forma direta do desempenho da economia. O
Estado atua apenas subsidiariamente na economia, deixando o mercado a cargo da inicia-
tiva privada de viés lucrativo. A auséncia do Estado no mercado como agente econdmico
faz diminuir suas receitas originrias, revelando a importincia das receitas derivadas
de tributos. Em sintese, ele delega aos particulares o exercicio das atividades econémi-
cas, tributando-as para ter o suporte financeiro necessirio ao alcance de suas atividades
constitucionais.

Portanto, um dever da Unido Federal de garantir determinado volume de recursos ao
FPM poderia se tornar inexequivel em tempos de recessio econdmica, o que dificulta sua
fundamentacio constitucional. E que uma crise na economia pode diminuir a arrecadacio
tanto pela diminui¢do no volume e expressio dos fatos geradores realizados como deman-
dar a adogao de medidas de incentivo implementadas pela via da extrafiscalidade.

Logo, eventual transferéncia de recursos para fins compensatérios da perda de repasse
20s Municipios pela adogio de exoneragdes tributarias de cariter extrafiscal tem natureza
de transferéncia voluntiria, pois se amoldariam ao disposto no art. 25 da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal:

“Art, 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntiria a en-
trega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagio, a titulo de cooperagio,
auxilio ou assisténcia financeira, que nio decorra de determinacio constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Safide.”

Como indica o proprio nome e a regulamentagio do citado dispositivo, as transferén-
cias voluntarias nio constituem dever da Unido, o que demonstraria ainda mais a depen-
déncia dos entes municipais para com o poder central.

Talvez pela dificil fundamentagio do dever da Unido de compensar financeiramente
os Municipios pela diminuigio do volume de recursos destinados ao FPM em virtude exo-
neragdes tributrias concedidas no 4mbito do [Pl e do IR, alguns entes municipais optaram
por outro caminho juridico.

Trata-se da interpretagio de que tais exoneracdes podem ser instituidas, mas ndo podem
afetar o volume de 48% destinados aos fundos de participagio (art. 159, I da Constituicio).

A tese dos Municipios recebeu o reconhecimento de repercussio geral pelo STF no
acordido assim ementado:
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“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. REPARTIGAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS. TR
E IPL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS. ART. 159, L, b e d, DA CF. CAL-
CULO. EXCLUSAO DOS BENEFICIOS, INCENTIVOS E ISENGOES FISCAIS CONCE-
DIDOS PELA UNIAO. REPERCUSSAO ECONOMICA, JURIDICA E POLITICA. EXIS-
TENCIA DE REPERCUSSAO GERAL.” (STF, RE 705.423-RG, Relator Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, DJe 27.05.2013)

A matéria ainda ndo foi julgada no mérito. Do teor do acodrdio, nota-se que a argu-
mentagio municipal é assim articulada:

“Primeiramente, & importante ressaltar que em momento algum o municipio recorrente men-
cionou que nio cabe 3 Unido Federal criar e instituir incentivos, beneficios, rentincias e isen-
¢des fiscais. Muito pelo contririo, o autor concorda que a lei atribui 4 unifo a competéncia
para tal atribuicio.

No entanto, ao conceder favores fiscais, 2 Uniio Federal deve preservar a parcela dos mu-
nicipios. A Unido Federal pode conceder incentivos, rentincia, isengdes, crédito presumido,
perdoar dividas, mas da parcela que [he compete, isto ¢ dos 52% do IR e do IPL.”

Colocada nesses termos a alegagio afirma existir um direito dos Municipios ao IR e
ao IPI que independe da efetiva arrecadagio, aferido a partir de uma arrecadacio hipotética,
que potencialmente teria sido alcangada pela Unido na auséncia dos beneficios fiscais por
ela concedidos.

A conclusdo decorre diretamente do pedido do Municipio recorrente para que “o
montante do FPM para o cdlculo da cota parte do Municipio autor seja constituido por
23,5% do produto da arrecadagio do IR e do IPI (art. 159, I, ‘b’ e ‘d’ da CF/88) sem a exclu-
sao dos valores de todos os beneficios, incentivos e isengdes fiscais de IR e de IPI concedidos
pelo Governo Federal”.

Os termos do pedido sio nitidamente formulados na tentativa de escapar do entendi-
mento de que os Municipios ndo podem interferir no exercicio da competéncia tributdria

da Unido Federal, impossibilidade bem apreendida por DERZI nas notas de atualizacio &
obra de ALIOMAR BALEEIRO*;

“(...) os Estados e os Municipios ndo possuem competéncia para legislar sobre imposto so-
bre a renda ou sobre produtos industrializados sé pelo fato de participarem da arrecadagio
daqueles tributos federais. A politica legislativa, inclusive para renfincia tributiria (concessio
de isengio, anistia, reducio de aliquotas ou bases de cilculo, incentivos e demais beneficios),
pertence exclusivamente 4 Unido.”

Portanto, se os Municipios nio podem interferir na concessdo dos beneficios, tentam
argumentar que tais beneficios, uma vez concedidos, nio podem causar impacto no volume
de recursos destinados aoc FPM.

Contudo, a solugio preconizada pelo Municipio Recorrente nio ¢é de facil fundamen-
tagio, Pelo contrario, fortes argumentos militam no sentido de sua rejeigio.

A comecar pela literalidade do art. 159 da Constituigio, que impde 4 Unido o dever
de entregar parcela do “produto da arrecadagdo” do imposto sobre a renda e do imposto

¥ BALEEIRO, Aliomar. Direifo tributdrio brasileiro. Atuatizagio por Misabel Abreu Machado Derzi. 12* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 64.
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sobre produtos industrializados. Parece dificil atribuir a essa expressio (“produto da arreca-
dagio”) contetido distinto do montante de dinheiro que efetivamente tenha ingressado no
caixa da Unido. Logo, o dever da Uniio, e consequentemente o direito dos Municipios, &
de que o percentual a ser destinado ao FPM incida sobre o volume de dinheiro arrecadado,
e ndo sobre um valor nominal que a Unido potencialmente teria arrecadado sem a conside-
ragdo dos beneficios, que seria representado pela efetiva arrecadagio adicionada do registro
contabil das receitas renunciadas e nio pelo volume de recursos arrecadados.

Uma segunda dificuldade seria mesmo de identificar o que deve ser excluido, pois ndo
ha clareza juridica na definigio dos beneficios fiscais no IPI e no IR.

Dada sua caracteristica marcadamente extrafiscal, a lei estipula para o IPI os limites
e condicbes pelas quais suas aliquotas serdo fixadas pelo Poder Executivo (art. 153, §1° da
Constituicio), orientado pela seletividade em funcio da essencialidade do produto.

Pela estrutura da legislacio do IPI, cada produto recebe identificagio na Tabela de In-
cidéncia do IPI (TTPI) pela NCM e descricdo, com a fixacio da respectiva aliquota, variavel
em razio do produto.

Qual aliquota representa beneficio fiscal? Um produto que recebe aliquota zero em
funcdo de sua essencialidade & objeto de beneficio fiscal quando comparado ao cigarro e
sua aliquota de 300%? A indagacio é fundamental, pois, para se falar em beneficio fiscal, é
pressuposto que se esteja diante de uma situagio especifica cuja tributagdo seja mais branda
do que uma situagio que recaia na norma genérica de tributagio.?

No caso do IRPF, a faixa de isencio ¢ um beneficio fiscal, ou mera obediéncia ao
principio da capacidade econémica e do minimo existencial?

Nio ¢ dificil fundamentar a inexisténcia de beneficio fiscal, mas sim a existéncia do
cumprimento de um dever constitucional do legislador de reservar um nivel minimo de
renda disponivel para a satisfagio das necessidades do individuo, como aponta com pro-
priedade a doutrina.

TIPKE®, por exemplo, expde o dever do Estado de nio tributar uma renda minima no
principio do Estado Social, ao consignar que “o Estado nio pode, como Estado Tributério,
subtrair o que, como Estado Social, deve devolver”, No mesmo sentido, REGINA HELE-
NA COSTA?* afirma que, abaixo do minimo vital inexiste capacidade contributiva, sendo-
a isencdo assim concedida uma medida técnico-fiscal, dada a inviabilidade da tributagio.

Isso demonstra a dificuldade de se instituir um critério daquilo que deve ser “ex-
cluido” do “produto arrecadado”, nos termos do pedido do Municipio no mencionado
RE 705.423.

Diante da necessidade de recursos somada i necessidade de, em alguns momentos,
conceder beneficios fiscais como forma de estimulo da economia, ainda que a tese munici-
pal deduzida no RE 705.423 seja acolhida, a questio federativa ndo estara resolvida.

Isso porque, se a Unido tiver que repassar valores nio arrecadados ao FPM, devera
retirar o dinheiro de outras fontes ou ainda cortar gastos, e os cortes podem muito bem
recair sobre as transferéncias voluntarias aos Municipios, forgando o abandono da ideia de
federalismo de cooperagio instrumentalizada pelo art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

*  DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributdrio, direifo penal e tipo. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1988, p. 240-1.
¥ TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justi¢a fiscal e principio da capacidade contributiva, Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 34.
% COSTA, Regina Helena. O prineipio da capacidade contributiva. Sio Paulo: Malheiros, 1993, p. 65.
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Portanto, no que toca ao aspecto pertinente ao volume de recursos a ser destinado aos
Municipios, entendemos que, seja qual for a solugio do o STF sobre o impacto dos benefi-
cios fiscais federais no FPM, a resposta poderd nio ser totalmente satisfatoria.

Nesse ponto, a modernizagio e otimizacio da administragio tributiria dos Munici-
pios, reforgando suas financas por meio de receitas tributirias proprias e diminuindo sua
dependéncia para com os recursos do FPM ¢ extremamente salutar.

5. CONCLUSAO

Em conclusio, e sem repisar a exposigio ji feita no texto, & de se constatar que a
composigio do FPM pela arrecadagio do IPI e do IR nio garante um volume constante de
recursos aos Municipios, quer pela dependéncia da arrecadacio para com o desempenho da
economia, quer pela concessio de exoneragdes tributirias pela Unido como medida extra-
fiscal de estimulo de comportamentos direcionados a determinada finalidade consentinea
com a politica econdmica.

A exposigio do tema ¢ importante dada a dependéncia dos Municipios para com o
FPM, o que levou 4 judicializacio da controvérsia de saber se tais exoneragdes tributdrias
devem ou nio ser objeto de exclusio quando da definigio do volume a ser destinado ao
fundo, ou seja, se o percentual destinado incide sobre o produto da efetiva arrecadagio ou
de uma arrecadagdo hipotética e potencial.

Independentemente do resultado, seria salutar, retomando a ligio de Sampaio Déria,
que os Municipios nio ficassem dependentes de politicas tributarias da Unido que possam
causar discussdes acerca dos recursos destinados ao FPM.

Destaca-se nesse contexto que o ideal é tracar o caminho para uma maior eficiéncia
e modernizagio na gesto fiscal para arrecadar todos os impostos de competéncia munici-
pal, € ja hi evidéncias de melhorias nesse desempenho, bem como programas destinados a
financiar iniciativas nesse sentido.

187

sarswesadrnwa



