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RESUMO

Esse estudo mostra uma andlise sobre o atual sistema de distribuicdo tributaria
estabelecido pela Constituicdo Federal no Brasil, para tanto, foi apresentado o
conceito de Pacto Federativo, que consiste basicamente no acordo estipulado pela
Carta Magna entre os trés entes federados, que sao: Unido, Estados e Municipios e
de uma forma mais restrita ainda o Pacto Fiscal. Verificou-se com isso a
desproporcionalidade existente entre os entes no momento da distribuicdo tributaria
por meio das seguintes pesquisas: levantamento das competéncias tributarias
atribuidas aos municipios, verificacdo da parte repassada aos municipios apés a
arrecadacéo dos tributos no ambito estadual e federal. Essa desproporcionalidade
gera dificuldade dos gestores publicos municipais em atender as demandas em seus
municipios. Afinal, € no municipio que a vida acontece, mas, em contrapartida € no
ambito federal que fica a maior parte do chamado bolo tributério. Por isso, que ha
necessidade de revisdo do Pacto Federativo, para garantir a autonomia do terceiro
ente federado.

Palavras-chaves: Pacto Federativo, Pacto Fiscal, tributos, arrecadacgéao, distribuicéo,
municipios.



ABSTRACT

This study shows an analysis on the current tax distribution system established by
the Federal Constitution in Brazil, therefore, the Federative Pact concept was
presented, which basically consists of the agreement stipulated by the Constitution
among the three federated entities, which are: Union, States and Municipalities and,
more strictly, the Fiscal Pact. This resulted in disproportionality among the entities at
the time of tax distribution through the following surveys: the one of the tax
competencies attributed to the municipalities, verification of the part passed to the
municipalities after the collection of taxes at the state and federal levels. This
disproportionality generates a difficulty for municipal public managers to meet the
demands in their municipalities. After all, it is in the municipality that life takes place,
but, on the other hand, it is at the federal level that most of the so-called tax bun is
left. Therefore, we concluded that there is a need for a revision of the Federative
Pact, in order to guarantee the autonomy of the third federated entity.

Key words: Federative Pact, Fiscal Pact, taxes, collection, distribution, municipalities.
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INTRODUCAO

O presente estudo ira abordar o atual acordo entre Unido, Estados e
Municipios referente a reparticdo tributaria, isso é, levantar alguns pontos sobre o
atual federalismo fiscal trazendo o conceito de Pacto Federativo e suas implicacoes
na esfera municipal, visto que a forma como hoje esta repartida implica de forma
direta na possibilidade de atuacdo dos gestores municipais frente aos interesses e

necessidades coletivas.

A crise atual dos municipios esté diretamente ligada aos problemas e crises
na esfera federal e estadual, pois quando estes entes sdo insipientes na prestacao
do servico, a sobrecarga sobra ao municipio, afinal, se esta diante de uma realidade
em gque a maioria da arrecadacao tributaria concentra-se na Unido. Logo, pode-se
dizer que a crise que afeta os Unido ndo € a mesma que afeta 0s municipios, mas a
crise administrativa e politica na esfera federal proporciona uma crise econémica na

esfera municipal.

O atual pacto entre a Unido, Estados e Municipios & extremamente
desproporcional as suas obrigacdes, tornando de extrema importancia ser revisto
para que seja possivel vislumbrar uma reparticdo tributaria mais justa, para que as

politicas publicas tenham maior efetividade.

Sendo um pacto entre os entes federados, € de se esperar que estes
cooperem entre si para que haja uma efetiva realizacdo de servicos e que se

atendam as demandas de politicas publicas.



Iremos expor o conceito de Pacto Federativo e ainda, falaremos sobre as
caracteristicas do Estado Federal e por fim, num primeiro momento falaremos sobre
o pacto fiscal. Num segundo momento veremos quais S80 0s impostos de
competéncia municipal elencados pela Constituicdo Federal e algumas de suas
principais caracteristicas, no entanto, ndo ser4 o foco desse estudo esgotar o

conhecimento referente aos impostos municipais.

Num terceiro momento estudaremos sobre a quota parte dos municipios
frente ao federalismo fiscal, obrigagcbes dos municipios e suas dificuldades em

atender suas demandas frente a uma parte tao inferior na distribuicao tributaria.

Diante de tais pontos analisados nesta pesquisa que percebemos a realidade
vivenciada nos ultimos anos pelos gestores municipais e a importancia de um estudo
sobre a necessidade de levarmos em conta a possibilidade de um novo Pacto
Federativo com uma maior atencdo ao federalismo fiscal, tornando mais justa a
redistribuicdo tributaria e, finalmente, vivenciarmos de forma efetiva a denominacéo
dada a nossa Constituicdo de uma Constituicdo Cidada. Trazer para 0os municipios
as receitas tdo acumuladas no ambito federal, sendo que, sabemos ja, que é no
municipio que a vida acontece, as politicas publicas sédo realizadas de forma mais
eficaz e onde a populacdo exerce o seu poder de fiscalizacdo de forma mais efetiva,
evitando de sobremaneira a ma administracdo das verbas publicas, recentemente

tdo veiculadas na Unido.
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1 Estado federal e o pacto federativo

O Estado federal é a forma de organizacdo do Estado, conforme Moura Fé
(2015, s.p.):

A Republica brasileira passou a albergar uma Federacdo que é formada
pela alianga indissoluvel da Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito
Federal, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo, o que pressupde
serem todos os entes federativos dotados de autogoverno,
autoadministracdo e auto legislacéo.

A Carta Magna inicia seu texto constitucional declarando que uma Republica
Federativa € composta por entes indissolUveis: Art 1°: A Republica Federativa do
Brasil, formada pela uni@o indissollvel dos Estados e Municipios e Distrito Federal.
(BRASIL,1988)

Sendo ela uma forma de organizacdo territorial mais complexa, faz-se
necessario compreender acerca do federalismo. Parte-se de uma premissa do
conceito e elementos de federalismo em um plano macro. Segundo Mendes e
Branco (2016, p. 839):

O federalismo tem suas primeiras origens nos Estados Unidos. Surgiu como
resposta a necessidade de um governo eficiente em vasto territorio, que, ao
mesmo tempo, assegurasse 0s ideais republicanos que vingaram com a
revolucdo de 1776.

Por sua vez, LENZA (2012, p. 418) alerta que:

Nessa nova forma de Estado proposta ndo se permitiria mais o direito de
secessdo. Cada Estado cedia parcela de sua soberania para um 6rgao
central, responsavel pela centraliza¢do e unificagcdo, formando os Estados
Unidos da América, passando, nesse momento, a serem autbnomos entre
si, dentro do pacto federativo.

Pois, anteriormente:

No aludido pacto confederativo, permitia-se a denlncia do tratado a
gualquer tempo, consagrando-se, assim, o direito de retirada, de separacao,
de Secessdo do pacto. A permissédo do direito de secessdo aumentava o
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problema das constantes ameacas e a fragilidade perante os iminentes
ataques britanicos. (LENZA, 2012, p. 418).

O Estado Federado € composto, como dito anteriormente, de trés niveis, que
sao os entes que compdem esse Estado. Sao eles: a Unido, os Estados-membros e
0s Municipios, citado também por Silva (2008, p. 475) “a implantagéo do federalismo

em trés niveis: Unido, Estados-Membros (e Distrito Federal) e Municipios.”

Vale dizer que a Federacdo tem um modelo de cooperagdo, onde “as
atribuicbes serdo exercidas de modo comum ou concorrente, estabelecendo-se uma
verdadeira aproximacao entre os entes federativos, que deverdo atuar em conjunto”
(LENZA, 2012, p. 420). E nessa premissa que queremos nos ater de forma mais

contundente no decorrer deste estudo.

Pode-se dizer, sucintamente, que o Pacto Federativo € a maneira como o
Estado estd organizado distribuindo competéncias entre os entes federados

supracitados, como bem é colocado na obra de Oliveira (2015, p.110):

Denomina-se pacto federativo a forma pela qual se forma e se organiza o
Estado Federal. Diz respeito as distribuicbes de competéncias entre a
Unido, Estados-membros e Municipios.

Assim, passa-se a analise do conceito de Estado Federal e suas
caracteristicas, e ainda, acerca do federalismo fiscal para entdo termos um melhor
entendimento de como funciona a reparticdo tributaria especialmente na esfera do

ente federado chamado de municipio.

1.1 Conceito do Estado Federal

A Constituicdo Federal sinaliza o norte e fundamenta a validade das ordens
juridicas parciais e central, conferindo unidade a ordem juridica do Estado Federal,
com o propdsito de tragar um compromisso entre os anseios de cada regido e os
interesses comuns as esferas locais em conjunto, como nos fundamenta a doutrina:
“a Federacdo gira em torno da Constituicdo Federal, que € o seu fundamento
juridico e instrumento regulador” (MENDES; BRANCO, 2016, p. 840).
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O poder do Estado é divido em funcdes autbnomas de poder que séao: Poder
Executivo, Poder Legislativo e o Poder Judiciario, como muito bem determina
Constituicdo em seu artigo 2°: “Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos

entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (BRASIL,1988).

Para evitar um desvio do andar em direcdo a democracia, o Estado Federado

tem seus poderes divididos como constatamos na doutrina:

A partir dessa enfatica formulacéo, cujas origens sdo mais antigas do que
se possa imaginar, o principio da separagdo dos poderes adquiriu 0 status
de uma forma que virou substancia no curso do processo de construcao e
de aprimoramento do Estado de Direito, a ponto de servir de pedra de toque
para se dizer da legitimidade dos regimes politicos, como se infere do
célebre artigo XVI da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de
1789, onde se declara que ndo tem constituicdo aquela sociedade em que
ndo estejam assegurados os direitos dos individuos, nem separados 0s
poderes estatais. (MENDES; COELHO, 2008, p. 155)

Ainda sobre a divisdo dos poderes, nos orienta o doutrinador Moraes (2017, p.
388):

A divisdo segundo o critério funcional é a célebre “separagcido de poderes”,

gue consiste em distinguir trés funcdes estatais, quais sejam, legislagéo,

administracdo e jurisdicdo, que devem ser atribuidas a trés 6érgao
autbnomos entre si, que as exercerdo com exclusividade [...].

Foram impostas muitas limitacBes ao exercicio do poder de forma horizontal
na época dos governos militares e essa realidade foi superada com a
redemocratizacdo do pais em 1988 e o efetivo retorno da reparticdo dos poderes.
Essa capacidade que os estados-membros e 0s municipios tém de se auto
organizarem sao poderes constituintes decorrentes autbnomos, mas subordinados a

Constituicao Federal.

Em face disso, tem-se um conceito mais amplo de Estado Federado, segundo
Mendes e Branco (2016, p. 844):

E correto afirmar que o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado
(dai se dizer que € uma forma de Estado) em que se divisa uma
organizacdo descentralizada, tanto administrativa quanto politicamente,
erigida sobre uma reparticdo de competéncias entre o governo central e 0s
locais, consagrada na Constituicdo Federal, em que os Estados federados


https://jus.com.br/tudo/processo
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participam das deliberagbes da Unido, sem dispor do direito de secesséo.
No Estado Federal, de regra, ha uma Suprema Corte com jurisdigdo
nacional e é previsto um mecanismo de intervencdo federal, como
procedimento assecuratério da unidade fisica e da identidade juridica da
federacéo.

A autonomia dos Estados-membros é a regra geral em uma federacdo, como
explica Novelino (2013, p. 738):

As limitacdes a autonomia, por serem excepcionais, devem ser
interpretadas restritivamente. As classificacdes dos limites a autonomia
estadual sdo diversificadas com relagdo a nomenclatura, apesar de ser
possivel identificar um nicleo material comum na maior parte delas.

A Federacao no Brasil se consolidou com a primeira Constituicdo Republicana,
de 1891, que, em seu artigo 1° estabeleceu que a nacdo brasileira adota como

forma de governo a Republica Federativa:

Art. 1° A Nacgéo Brazileira adopta como forma de governo, sob o regimen
representativo, a Republica Federativa proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitue-se, por unido perpetua e indissoluvel das suas antigas
provincias, em Estados Unidos do Brazil (BRASIL, 1891).

O federalismo € essencial num pais de forma territorial extensa como o Brasil,
como bem expos a professora Aspasia Camargo em sua palestra na sede do

Ministério Publico em Porto Alegre, em Fevereiro de 2017:

O Brasil ndo é governavel, um pais de 8 milhdes e quinhentos mil
quildmetros quadrados, a quarta maior territorialidade do mundo, ndo é
governavel somente com um Presidente da Republica. Logo, alguma coisa
ruim aconteceria com essa centralizacéo de poder em uma pessoa so.

Essa magnitude exige das politicas publicas uma atencao especial sobre o
territorio. Sobre a importancia do federalismo num pais de territério extenso, Mendes

e Coelho (2008, p. 802) discorrem com lucidez:

Os Estados assumem a forma federal tendo em vista razes de geografia e
de formacédo cultural da comunidade. Um territério amplo € propenso a
ostentar diferencas de desenvolvimento de cultura e de paisagem
geogréfica, recomendando, ao lado do governo que busca realizar anseios
nacionais, um governo local atento as peculiaridades existentes.

A primeira Constituicdo a instituir o terceiro ente federado foi a Constituicao

Brasileira de 1988. Tal previsdo se encontra no caput de seu artigo 1°, o qual ja foi
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citado e tornamos referenciar para que haja melhor fixagdo no contexto agora
exposto: “a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos” (BRASIL, 1988).

Assim, 0s municipios passam a compor o Estado Federal como um ente

munido de suas competéncias.

1.2 Caracteristicas do Estado Federal

E possivel elencar caracteristicas basicas predominantes em todos os Estados
Federados, ainda que cada Estado tenha suas peculiaridades inerentes as suas

realidades locais.

De acordo com Pedro Lenza (2012,p.422) verificamos as seguintes

caracteristicas dos Estados Federados:

A descentralizacdo politica: a prépria Constituicdo prevé ndcleos de poder
politico, concedendo autonomia para os referidos entes; reparticdo de
competéncia: garante a autonomia entre os entes federativos e, assim, o
equilibrio da federacao; Constituicéo rigida como base juridica: fundamental
a existéncia de uma Constituicdo rigida no sentido de garantir a distribuicao
de competéncias entre os entes autdbnomos, surgindo, entdo, uma
verdadeira estabilidade institucional; inexisténcia do direito de secess&o:
ndo se permite, uma vez criado o pacto federativo, o direito de separacéo,
de retirada. Tanto é que, s6 a titulo de exemplo, no Brasil, a CF/88
estabeleceu em seu art. 34, |, que a tentativa de retirada ensejara a
decretacgao da intervengao federal no Estado “rebelante”. Eis o principio da
indissolubilidade do vinculo federativo.

Vale salientar a importancia de termos bem definidas duas caracteristicas do
Estado Federal que ndo podem ser confundidas entre si: soberania e autonomia.
Embora, os Estados membros possuam autonomia, eles ndo tém soberania, sendo
essa caracteristica de exclusividade do Estado Federal que a coloca numa esfera de

poder que ndo o faz condicionado a nenhum outro poder externo ou interno. Essa
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caracteristica estd de forma explicita na Constituicdo Federal! como um dos

principios fundamentais na formacéo do Estado.

Na doutrina, segundo DALLARI (1983. p. 74):

[...] a soberania continua a ser concebida de duas maneiras distintas: como
sinbnimo de independéncia, e assim tem sido invocada pelos dirigentes dos
Estados que desejam afirmar, sobretudo ao seu préprio povo, ndo serem
mais submissos a qualquer poténcia estrangeira; ou como expressdo de
poder juridico mais alto, significando que, dentro dos limites da jurisdi¢cdo do
Estado, este é que tem o poder de decisdo em Ultima instancia, sobre a
eficacia de qualquer norma juridica.

Por sua vez, autonomia, na concepcao de Mendes e Branco (2016, p. 840):

Autonomia importa, necessariamente, descentralizacdo do poder. Essa
descentralizacdo € ndo apenas administrativa, como, também, politica. Os
Estados-membros ndo apenas podem, por suas préprias autoridades,
executar leis, como também é-lhes reconhecido elabora-las. Isso resulta em
gue se perceba no Estado Federal uma duplice esfera de poder normativo
sobre um mesmo territorio; sobre um mesmo territério e sobre as pessoas
gue nele se encontram, ha a incidéncia de duas ordens legais: a da Unido e
a do Estado-membro.
Auto-organizagdo dos Estados-membros e, ainda, ser guardido da
Constituicdo Federal e ter uma politica de reparticdo de receitas, sendo essa ultima
citada o foco do nosso estudo, também integram o rol de caracteristicas do Estado

Federado.

1.3 Federalismo Fiscal

Os entes que compbem a federacdo possuem especificadamente na
Constituicdo Federal suas competéncias, assunto altamente relevante para
compreensao do federalismo fiscal, segundo a doutrina percebemos a seguinte

referéncia:

L Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | —a
soberania (grifo nosso).
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A importancia da reparticdo de competéncias reside no fato de que ela é a
coluna de sustentacéo de todo o edificio constitucional do Estado Federal. A
organizacdo federal provém da reparticdo de competéncias, pois a
reparticdo vai desencadear as regras de configuracdo da Unido e dos
Estados, indicando a area de atuacéo constitucional de cada um (HORTA,
1999, p. 309).

O federalismo fiscal consiste na partilha dos tributos entre os trés entes
federados, pois, “se a Constituigao distribui as competéncias politico-administrativas
de cada qual, forcosamente deve atribuir 0s recursos necessarios para que possam
cumprir suas finalidades” (OLIVEIRA, 2015. p.112).

De forma autbnoma, cada ente da federacdo precisa se organizar para que
possa exercer sua atividade tributaria, levando em consideracdo sempre as
diretrizes quanto a essa matéria que traz a Carta Magna. Temos determinacdes
taxativas na Constituicdo a respeito do federalismo fiscal num Estado Federal nos

seus artigos 157 a 162.

E ainda, segundo OLIVEIRA (2015. p. 113) tem-se de uma forma resumida a
seguinte explanacgdo sobre outras determinacdes referente as reparti¢cdes tributarias:

[...] a Constituicdo da Republica veda que alguns fatos econémicos ou
algumas pessoas juridicas sejam tributadas, sejam em face da sua
relevancia dentro da federacdo (os proprios entes federados), partidos
politicos, suas fundacdes, entidades sindicais dos trabalhadores,
instituicbes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos (letra c
do inciso VI do art. 150). Impede a tributacdo sobre templos, livros, jornais,
periédicos e o papel destinado a impresséo (letra d do inciso VI). Proibe que
haja tributacdo sem lei, que ocorra tributacdo desigual. Institui o principio da
legalidade, da anterioridade e do ndo confisco.

A Constituicdo Federal?> também determina que sera a lei complementar que
irA determinar sobre os conflitos de competéncia entre os entes da federacdo e

determinara as limitac6es ao poder de tributar.

2 Art. 146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria
tributéria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios [...].
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Vale salientar que os empréstimos compulsorios poderdo ser instituidos pela
Unido, também, mediante lei complementar, como determina o artigo 148° da

Constituicao Federal.

No préximo capitulo veremos os impostos de competéncia dos municipios e,
apos, as relevantes consideracdes a respeito desse federalismo fiscal e como ele
tem afetado esse ente federal, que fica com a menor “fatia” da reparticdo e que, por
conseguinte, tem grandes responsabilidades sociais, pois € no municipio que a vida

acontece.

3 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: [ -
para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia; Il- no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, b. Paragrafo Gnico: A aplicacdo dos recursos
provenientes de empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.
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2 Tributos de competéncia dos municipios

Muito embora ndo se possa esgotar o entendimento a respeito, queremos
trazer neste estudo alguns conceitos de tributos e algumas peculiaridades sobre eles

amplamente explanados em doutrinas.

2.1 Conceito de Tributo

A legislacao brasileira nos orienta de forma clara o conceito de tributo no

Caodigo Tributario Nacional:

Art. 3°%:Tributo é toda prestagdo pecuniéria compulsdria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.

E ainda na Lei 4.320/1964, determina-se que:

Art. 9° Tributo é a receita derivada instituida pelas entidades de direito
publico, compreendendo os impostos, as taxas e contribuices nos termos
da constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o
seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por
essas entidades.

Por mais que se possa ter uma visao legislativa clara, nada impede de se
verificar alguns conceitos doutrinarios referentes a esse tema. Segundo Carneiro
“tributo ndo é uma terminologia moderna, ao contrario deriva do latim tribuere, que
significa repartir, dividir’ (2012, p. 247). O mesmo autor ressalta que o tributo é de
natureza compulséria, sendo a vontade do contribuinte irrelevante, tal preceito
encontra guarida no préprio art. 3° do CTN.

Para a doutrinadora Josiane Minardi “tributo € uma prestagdo pecuniaria
arrecadada pelo Estado, no uso de seu poder de império, com a finalidade de
atender aos gastos publicos” (2014, p.22). Salienta ainda que “ninguém paga tributo

por ter desrespeitado uma lei, tributo ndo € castigo. Ao contrario, paga-se o tributo
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por incorrer em uma situagdo estabelecida em lei como hipdtese de incidéncia
tributaria” (2014, p. 23).

Muitas sao as formas de conceituar tributo e, de forma generalizada, pode-se
dizer que o tributo € uma manifestacédo direta do poder estatal e tem vinculo juridico
transitorio de natureza econbmica, pago em dinheiro, posto que a legislacdo
determina que seja em moeda, ndo podendo ser pago in labore ou quantificado em

bens.

2.2 Tributos em espécie no ambito municipal

Uma vez que vimos 0s conceitos de tributo, verificaremos, de forma a nao
esgotar, os tributos em espécie. Visto que o objetivo do estudo é analisar os tributos
de competéncia originaria dos municipios, evidente fica que ndo trataremos dos
tributos de competéncia dos demais entes da federacado, ainda que sejam eles de
profunda importancia para a manutengdo do Estado Federado. Vale acrescentar
que, muito embora existam varias espécies de tributos, entre elas, além dos
impostos, as taxas e contribuices de melhorias, vamos nos ater apenas na espécie

denominada de imposto.

2.2.1 Conceito de Imposto

Da mesma forma como se verifica sobre o conceito de tributo, podemos
presenciar de forma esclarecedora o conceito de imposto trazido pela legislagdo. O
Cddigo Tributario Nacional especifica em seu artigo 16 que “Imposto € o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte.” Diante disso, percebe-se que essa
espécie de tributo ndo é ‘retributiva’, ou seja, nota-se inexisténcia da realizacdo de
qualquer atividade estatal dirigida ao contribuinte. A arrecadacdo dos impostos

destina-se ao provimento do orgamento publico.

A doutrina acrescenta por intermédio de Francisco Leite Duarte que o
contribuinte “por dever de solidariedade social, contribui, segundo sua capacidade

contributiva, para a consecuc¢éo dos objetivos estatais” (2015, p.114).
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A entidade federativa, no caso 0 municipio, s6 podera instituir imposto que

esteja especificado na Constituicdo Federal, em seu artigo 156:

Art. 156: Compete aos Municipios instituir impostos sobre: |- propriedade
predial e territorial urbana; Il - transmisséo inter vivos, a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessédo de direitos a
sua aquisicdo; Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no
art. 155, 1l, definidos em lei complementar (BRASIL, 1988).

Com base no artigo constitucional supracitado, pode-se dizer que no ambito
municipal apenas trés impostos podem ser instituidos para colaborar no orcamento
municipal, em outras palavras, 0 municipio tem limitado na Constituicdo os impostos
e de forma alguma poderd instituir outros que nao sejam os elencados na norma

constitucional.

Passamos a analisar os impostos municipais possiveis de serem instituidos
pelos municipios segundo a Carta Magnha e que atualmente estdo plenamente

instituidos.

2.2.2 Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS)

O ISS é uma das mais importantes fontes de recursos dos Municipios
brasileiros e tem como funcéo principal a fiscal. Visto que a intencdo nédo é esgotar o
tema em destaque, mas sim, abordar apenas alguns pontos que tenham como base
0 objetivo maior do estudo que € se ter uma visdo dos impostos de competéncia
municipal em face de suas obrigacbes em prol dos municipes, questdo essa que

serd abordada de forma mais enfatica no préximo capitulo.

O referido imposto tem previsdo legal no artigo 156, Ill, da Constituicao
Federal, o qual foi citado anteriormente e é também regulado pela Lei Complementar
n. 116/2003.

Tendo em vista que ndo ha na Constituicdo, nem na Lei complementar, o

conceito de servigo, recorre-se a doutrina, com o autor Sergio Martins:
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Servico é conceito lato, decorrente da idéia de bem imaterial (incorpéreo) na
etapa da circulacho econbmica, podendo apresentar-se como
um fornecimento de trabalho a terceiro (servico prestado pelo médico, pelo
advogado, pela manicure, pelo transportador etc.), (...) A situacdo fatica
indicativa de servicos é a atividade ligada a circulagdo econdmica
consistente na circulacdo de um bem imaterial. Presta-se servico quando se
cede um bem imaterial, pois servico € um bem incorpéreo na etapa da
circulacao econdmica (MARTINS, 1998, p. 36-39)

Segundo o tributarista Paulo de Barros Carvalho, podemos caracterizar o

imposto sobre servigco (ISS) da seguinte forma:

Imposto, lato sensu, é tributo exigivel independentemente de qualquer
atividade estatal especifica relativa ao contribuinte, podendo ser definido
como um tributo que tem por hip6tese de incidéncia fato alheio a qualquer
atuacao do Poder Publico (CARVALHO, 2010, p. 68)

O mesmo autor (2010, p. 367), acrescenta que referente ao sujeito passivo do
ISS o seguinte: “Em linhas gerais, sujeito passivo é a pessoa, fisica ou juridica,

privada ou publica, da qual se exige o cumprimento da obrigac&o.”

A Constituicdo apresenta um delineamento geral sobre o imposto em questéo,
entretanto, percebe-se que o legislador constituinte remeteu a Lei Complementar
definir as normas gerais em matéria de 1SS, como dispdes o artigo 146, Il1* da CF.
Essa lei vai determinar, por exemplo, as aliquotas maximas que incidem sobre o
servico e que poderd o Municipio cobrar dos prestadores de servigos. A aliquota
maxima € de 5%, ou seja, seja qual for o municipio da federagéo brasileira 0 maximo
que poderd ser cobrado sdo 5%. Vejamos o artigo da Lei 1162003: “Art. 82 As
aliguotas méaximas do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza sao as

seguintes: | — (VETADO) Il — demais servicos, 5% (cinco por cento).

Com ralagdo a aliquota minima, antes da LC 157/16 a aliquota minima era
estabelecida pelo artigo 88 do ADCT, com a redacdo que |lhe deu a Emenda
Constitucional n°37, de 12/06/2002, em 2%.

Com o advento da LC 157/16 foi incluido o art. 8°-A na LC 116/03 que

estabeleceu a aliquota minima em 2%:

4Art. 146. Cabe a lei complementar: lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
tributaria.
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Art. 8°-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza é de 2% (dois por cento).

§ 1° O imposto ndo sera objeto de concessédo de isencdes, incentivos ou
beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de reducdo de base de
calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma
que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a
decorrente da aplicacdo da aliquota minima estabelecida no caput, exceto
para os servigos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista
anexa a esta Lei Complementar.

§ 2° E nula a lei ou o ato do Municipio ou do Distrito Federal que n&o
respeite as disposicdes relativas a aliquota minima previstas neste artigo no
caso de servico prestado a tomador ou intermediario localizado em
Municipio diverso daquele onde esta localizado o prestador do servico.

§ 3° A nulidade a que se refere o § 2° deste artigo gera, para o prestador do
servico, perante o Municipio ou o Distrito Federal que ndo respeitar as
disposicbes deste artigo, o direito a restituicdo do valor efetivamente pago
do Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza calculado sob a égide da
lei nula. (Incluido pela Lei Complementar n® 157, de 2016)

Sera entre esse limite maximo e minimo que o Municipio podera trabalhar
para que oriente seus municipes no que tange ao ISS, evitando assim o que se
chama de guerra fiscal que ocorre principalmente entre os municipios vizinhos, esta
que € reflexo da falta de cooperacdo no federalismo brasileiro, resultante da

auséncia de uma politica de desenvolvimento nacional.

Ainda com referéncia a nova LC 157/16, é necessario ressaltar que a mesma
buscou ajustar a legislacdo do ISS a pratica tributaria e a jurisprudéncia dos tribunais
superiores, com a introducdo de medidas para evitar a guerra fiscal entre municipios

e inclusao de novos servigos no campo de incidéncia do ISS.

Dentre os pontos alterados, pode-se destacar a alteracdo do local de
recolhimento do tributo para os contribuintes que tem como atividade operacdo com
cartdes de crédito e débito, leasing e planos de saude, transferindo a cobranca do
ISS, atualmente realizada no municipio do estabelecimento prestador para o
municipio do tomador de servico. Logo, tal medida ir4 trazer uma maior justica
distributiva, pois sera recolhido em todos os municipios que houver a operacdo de
cartdo e ndo apenas concentrado no municipio onde esta a sede das operadoras de

cartoes.
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A LC 157/16, preocupada com o avanco da tecnologia e das novas formas de
interacdo social e prestacdo de servi¢os, passou a incluir alguns servicos no ambito
de incidéncia do ISS, a exemplo dos servi¢os de streaming, como Netflix e Spotify, o
desenvolvimento de aplicativos para smartphones e o armazenamento de contetdo

na internet (cloud computing), popularmente conhecido como "nuvem®.

A lei complementar ira ainda regular os beneficios e isen¢bes. Tem-se um
exemplo de isencéo no servigo de importacdo, onde nao incide esse imposto (art 2°,
I°>da LC 116/03).

O ISS é um imposto que ira incidir sobre os servicos elencados na Lei
Complementar, na lista anexa a esse diploma legal, a qual enumera 0s servigos
possiveis de tributacdo, de maneira taxativa. Isso quer dizer que o municipio

somente podera tributar ISS sobre servico que esta nessa lista.

Quanto a limitagdo do poder de tributar o ISS, existe uma exce¢do de
aplicacao de ISS pelos municipios a trés tipos de servicos, que sao eles: servico de
transporte intermunicipal, interestadual e também sobre o servico de comunicacao,
previsto no artigo 155, 11 da Constituicdo Federal. Nesses incidem o imposto
denominado de ICMS, o qual ndo sera objeto de nosso estudo por se tratar de

competéncia dos Estados.

O ISS somente incidira se houver realizacdo de servigos para terceiros. O
tributarista Aliomar Baleeiro (2003) destaca que a prestacao de servigos configura
uma execucdo de obrigacédo de fazer e ndo de dar coisa e que deve ser prestada a

terceiro, excluindo servicos prestados em beneficio proprio.

Em relacdo ao critério espacial se tem como regra geral que o servico se
considera prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou, na

S Art. 220 imposto nao incide sobre: | — as exportacdes de servigcos para o exterior do Pais;

6 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: Il - operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagfes de servi¢os de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;
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falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, tendo como fundamento
para tal afirmacéo o artigo terceiro da Lei Complementar n.116/2003. Ja referente ao
critério quantitativo, temos disposto no artigo 7° da LC? 116/03 que a base de céalculo

sera o preco do servico.

Uma questdo que tem grande discusséo e que € de muita importancia para
evidenciar uma disparidade no que tange a autonomia dos entes federados é o fato
de haver listas, contidas em leis complementares com definicdes de forma taxativa,

com os servigos onde se incide o0 ISS. Segundo, Josiane Minardi (2014, p. 615):

Os interesses do Congresso Nacional ndo podem sobrepor-se a autonomia
municipal, pois o Municipio deve ser livre para escolher quais 0s servigos
entende que devem sofrer a incidéncia do ISS de acordo com as suas

necessidades.
Sendo a Constituigdo Federal a nossa lei maior, o fato de haver servigo
prestado ja configura a hipdtese de incidéncia, sendo uma lista anexada em lei
complementar considerada inutil para alguns doutrinadores como Marcelo Caron

Baptista, onde esclarece:

Reafirme-se que, em Ultima andlise, de nada serve a lista, sendo
absolutamente indtil, problematica e dispensavel. O fato de uma atividade
ndo constar da lista jamais podera impedir a tributacdo por meio do ISS. E
toda e qualquer atividade dela constante somente podera ser conceituada
como “prestacao de servigo” apds a anadlise do sistema juridico como um
todo, especialmente no seu plano constitucional. A lista ndo facilita, sé
dificulta a tarefa cientifica, o que ndo impede, porém, uma andlise pontual
de diversos se deus itens, principalmente para apontar os casos mais
marcantes de inconstitucionalidade (BAPTISTA, 2005, p.241).

No entanto, o Poder Judiciario através do STF compreende que a lista anexa
a LC 116/2003 é taxativa, porém pelos seus conceitos de servicos, no mais das
vezes, serem abertos, a amplitude destes conceitos faz com que muitos servigcos
congéneres sejam tributados. O entendimento jurisprudencial € de que ndo basta ser

servico para sofrer a incidéncia do ISS, mas é de suma essencialidade que sua

previsédo esteja regulada em lei complementar.

7 Art. 70 A base de célculo do imposto é o preco do servico.
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No aspecto temporal da incidéncia temos de forma pacifica na doutrina e

jurisprudéncia que ocorre assim que o servico é finalizado.

2.2.3 Imposto sobre transmissédo de bens iméveis “inter vivos” (ITBI)

Da mesma forma, ndo entraremos em todos os detalhes referentes ao ITBI,
mas abordaremos questdes gerais para termos uma noc¢ao de sua incidéncia o qual
€ de competéncia dos municipios. O imposto sobre transmissao de bens imoéveis

esta previsto no artigo 156, Il da Constituicao Federal:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

Il - transmisséo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

7

O ITBI, assim como o ISS, tem funcao fiscal e € um imposto real, como

salienta o doutrinador Francisco Leite Duarte (2015, p. 664):

O ITBI [..] tem funcdo predominantemente fiscal. Classifica-se como
imposto real. Como o fisco, para lancar, precisa de informagcBes a serem
prestadas pelo contribuinte, conclui-se que o langamento € por declaragéo.
E claro que eventuais diferencas poderdo ser lancadas de oficio.

Visto que na Constituicdo o art. 146, Ill, a, exige lei complementar para
regular o referido imposto, tem-se nesse caso, por recepcdo, o Codigo Tributario
Nacional (Lei 5.172, de 25.10.66), que regula este tributo em seus artigos 35 a 42.
No entanto, é importante salientar que o Cdédigo Tributario foi editado a luz da
Constituicdo de 1946 e suas emendas, periodo em que estava vigente o ITBI
unificado com o ITCMD (Imposto de Transmissdo Causa Mortis), € necessario,
entdo, a interpretacdo dos artigos citados para identificacdo de quais se referem a

cada um dos impostos.

Pode-se, a partir do texto constitucional, afirmar que a incidéncia do ITBI s6
podera ocorrer mediante algumas hipéteses. A transmissao devera ser “inter vivos”,
a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis como salienta Josiane Minardi: “o
critério material da hipotese de incidéncia tributaria do ITBI somente podera ser a

transmissdo de imével, a transferéncia, a mudanca, a alteracdo de titularidade do
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direito de propriedade por ato oneroso” (2014, p. 591). Sendo que fica de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal a incidéncia em transmissdes de

propriedade que ndo sejam de forma onerosa, isso €, incide o ITCMD.

O doutrinador Francisco Leite Duarte (2015, p. 665), de forma irretocével

ensina que:

As transmissGes de bens imoveis (e somente iméveis por natureza ou
acessdo fisica) e de direitos reais sobre imdveis, salvo os de garantia, bem
como cessao de direitos a sua aquisicdo que se derem por ato inter vivos,
mas a titulo oneroso, seréo tributados pelo ITBI, de competéncia tributaria
dos Municipios onde os iméveis estiverem situados.

A lei ordinaria do municipio ir4 definir a aliquota utilizada na cobranca do
imposto que terd como base de calculo o valor venal do bem. Sendo que a Sumula
656 do STF proibe estabelecer aliquotas progressivas para o ITBI com base no valor

venal do imovel.

2.2.3 Imposto predial e territorial urbano — IPTU

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 156, I8,
dispbe sobre o referido imposto colocando o municipio como detentor da
competéncia tributaria e sujeito ativo para instituir o imposto e para cobrar daqueles
qgue incidirem no fato gerador. O doutrinador Eduardo Sabbag (2012, p.1001)
orienta sobre o tema o seguinte: “Assim, cabera aos Municipios, mediante a edicéo
de lei ordinaria municipal, a instituicdo do IPTU. Em outras palavras, ao Municipio
em que estiver localizado o bem imovel cabera a instituicdo do IPTU”. Ja o artigo
34° do Cdédigo Tributario Brasileiro determina que o sujeito passivo é o proprietario

do imovel, o titular do dominio e o possuidor de imovel territorial urbano.

O gque causou alguns transtornos quanto ao que refere o artigo 34 do CTN &

a expressao “possuidor a qualquer titulo”, leia-se aquele que tem animus domini,

8 Art 156, CF “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: |- propriedade predial e
territorial urbana;

9 Art. 34, CTN. Contribuinte do imposto é o proprietario do imével, o titular do seu dominio (til, ou o
seu possuidor a qualquer titulo.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10588210/artigo-34-da-lei-n-5172-de-25-de-outubro-de-1966
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
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assim, o mero locatario, arrendatéario, por exemplo, podem ser considerados como
possuidores sem ter a propriedade do bem, mas ndo sédo considerados sujeitos
passivos do IPTU. Essa premissa foi outorgada pela jurisprudéncia e é pacificada

na doutrina, como podemos ver na posi¢cao de Daniela Gusmao (2002, p. 95):

Por seu turno, a posse sO poderia ser entendida como fato gerador do
IPTU na medida em que haja conciliagdo com o conceito de propriedade,
visto que o nucleo central do fato gerador, em torno do qual gravitam os
demais conceitos, € a propriedade. Conclui- se, desse modo, que nédo
podem configurar fato gerador do ITPU a posse, a qualquer titulo, precéria
ou clandestina, direta do comodatario, do locatario, do arrendatério, do
detentor, do usuério ou do usufrutuario, conquanto tais formas de posse
jamais se tornardo efetiva propriedade.

Vale, ainda, citar o Ministro José Delgado em sua decisdo no Recurso
Especial n°® 160.996/MG:

A posse direta do locatario, do comodatario, do arrendatario de terreno,
do administrador de bens, ndo é hip6tese de incidéncia do imposto e em
nenhuma circunstancia desencadeia a obrigacdo tributaria. Somente se
alguém, com animo de proprietario tem a posse do imével, faltando-lhe
para ser proprietario apenas o titulo respectivo, entdo sera esse titular da
posse o contribuinte. Quer o proprietario do imével exerca de fato todos os
poderes inerentes ao dominio pleno do imdvel, quer os tenha cedido (nha
locacdo, no comodato, na anticrese, no usufruto, etc.), serd sujeito passivo
do imposto sobre a propriedade imobiliaria urbana. Mero locatario ndo é
proprietario e ndo pode ser contribuinte. Por conseguinte, ndo é legitimo
para figurar no poélo ativo ou passivo da acdo que discute questdo
relacionada com o direito de quem é proprietario, a despeito da existéncia
de contrato particular entre locador e locatario, onde esse ultimo se obriga
a recolher o imposto enquanto permanecer no imovel. As convengdes
particulares nédo vinculam o fisco, como se infere do art. 123 do CTN, in
verbis: ‘Sao disposi¢des de lei em contrario, as convengdes particulares,
relativas a responsabilidade pelo pagamento de tributos, ndo podem ser
opostas a Fazenda Publica, para modificar a definicdo legal do sujeito
passivo das obrigagdes tributarias correspondentes.” Ndo ha como
devolver ao locatario imposto recolhido em nome do locador, relativos a
responsabilidade pelo pagamento de tributos, ndo podem ser opostas a
Fazenda Publica, para modificar a definicdo legal do sujeito passivo das
obrigagdes tributérias correspondentes.” Nao ha como devolver ao
locatario imposto recolhido em nome do locador, que sequer veio aos
autos para tomar ciéncia que imodvel de sua propriedade é objeto de
discusséo judicial.

Uma grande parte da arrecadacdo dos municipios € gerada pelo IPTU visto
gue serve tanto para pessoas fisicas quanto juridicas, tornando claro que um dos

seus objetivos € o fiscal.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10575313/artigo-123-da-lei-n-5172-de-25-de-outubro-de-1966
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
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O Cadigo Tributario Nacional orienta sobre a base de calculo de incidéncia do
IPTU em seu artigo 33'° que determina ser o valor venal, fixado na Planta Genérica
de Valores do municipio, a base de célculo para incidéncia de IPTU. Ja a doutrina

preceitua que:

A base de célculo do IPTU é o valor venal do imével, ou seja, seu preco a
vista em uma venda realizada sob condicées normais (valor do
terreno+valor da construcdo). O valor normalmente é fixado pela reparticéo
competente, ndo esta sujeito a anterioridade nonagesimal do artigo 150,lII,
¢, da CF e ndo sdo considerados nos seus calculos os bens moveis
mantidos, em carater permanente ou temporario, no imoével, norma
relevante para os hotéis e estabelecimentos similares (CHIMENTI, 2008.
p.143).
Quanto as aliqguotas do presente imposto veremos que ela pode ser
progressiva. No entanto vale registrar o conceito de aliquota, ja que nos impostos
anteriormente mencionados ndo deixamos de forma explicita orientacdo sobre esse

tema.

Para Eduardo Sabbag (2012, p. 1001) aliquota “[...] € uma grandeza
dimensional do fato gerador. Revela-se por meio de indice de percentagem, que

permitira a afericdo do quantum tributario a pagar”.

O IPTU poder ter progressividade fiscal em razéo da localizagdo do imovel e a
progressividade em razédo do tempo com aliquotas diferenciadas, as quais atendem
ao principio da capacidade contributiva do agente passivo e, ainda, progressividade
extrafiscal, onde o objetivo € aplicar a progressividade da aliquota em decorréncia
do descumprimento da funcédo social da propriedade. Segundo Bastos (1992, p.
210), “a chamada fungao social da propriedade nada mais € do que o conjunto de
normas da Constituicdo Federal que visa, por vezes até com medidas de grande
gravidade juridica, a recolocar a propriedade na sua trilha normal”’. Essa
progressividade esta prevista no §1°!! do artigo 156 e o 84°, inciso Il do artigo 182
da CF/88 e existe para evitar 0 mau uso da propriedade, sendo que, se ela estiver

nessas condicbes de mau uso, o0 governo pode majorar a aliquota a fim de que o

10 Art.33. A base de calculo é o valor venal do imével.

11 § 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto
previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razéo do valor do imével; e Il - ter
aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e o uso do imoével.
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proprietario venda o imével ou volte a cumprir com a funcdo social de sua

propriedade.
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3 Municipios e sua luta em favor de um novo pacto fiscal

O Municipio é o ente que recebe a menor parte da redistribuicdo dos tributos
arrecadados pela Unido, por isso, existe um desejo unanime entre 0s gestores
publicos municipais referente a uma mudanca nessa redistribuicdo. A grande
reinvindicacdo é de que as receitas tributarias ndo fiqguem mais tdo direcionadas a
Unido, mas sim, sejam direcionados aos entes onde possuem maior demanda de
politicas publicas. As demandas das pessoas acontecem na “porta das prefeituras” e

€ por isso que € de suma importancia que haja uma descentraliza¢do dos recursos.

E com base nos pontos a seguir que a necessidade de uma reforma no
ambito de distribuicdo dos tributos encontra respaldo, bem como uma real
necessidade de um novo pacto federativo.

3.1 Os Municipios e sua quota parte frente a distribuicdo das receitas

tributérias.

A Constituicdo de 1988 trouxe mudancas significativas na distribuicdo das
receitas tributarias, mas em contrapartida novas atribuicées foram transferidas para
a responsabilidade dos entes federados conforme o capitulo IV da Constituicdo

Federal.

Marilia Campos (s.a, s.p) salienta:

Mudangas de natureza estruturais e conjunturais surgiram como
dificultadores nesse processo de busca de autonomia financeira dos
municipios proposto pela Carta Magna. As modificagbes estruturais
ocorridas no periodo pés-Constituinte proporcionaram uma intensificacéo da
urbanizacdo, gerando, pela populacdo do municipio, um incremento na
demanda por servicos e equipamentos sociais em saude, educacéo,
habitacdo e seguranca.

E, ainda, em um artigo publicado pelo Senado Federal Em Discussao:

O cenario fiscal foi marcado pela reconcentracdo de receitas no ambito
federal, seja pela criacdo de tributos na forma de contribuicdes que néo
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sdo compartilhadas, seja por politicas de rentncia fiscal sobre os impostos
compartilhados. Além disso, cresceu a dependéncia dos municipios em
relacdo as transferéncias federais e os estados viram diminuir sua
importancia relativa em meio a guerra fiscal e ao crescente endividamento.
(Artigo Senado Federal Em Discussao)

A atual realidade dos municipios esta longe de vislumbrar um Pacto
Federativo equitativo como pugnado pela Constituicdo Federal. Mesmo tendo o
conhecimento de que 0s municipios tém participagdo em impostos que sdo de
competéncia dos demais entes federados, sabemos que 0os nimeros na hora dessa
reparticdio ndo sdo proporcionais as obrigacdes que sao cumuladas pelos
municipios, visto que, o poder central, ao invés de criar impostos, 0s quais precisam
ser divididos entre os entes, busca criar contribuicbes sociais'? as quais ndo
precisam que haja a reparticdo entre os demais entes, como vimos em ALMEIDA
(2014, s.p):

[...] h& que se observar que nosso modelo tributario concentra enorme parte
do arrecadado para a Unido, o que fomenta a situacdo de dependéncia dos
Estados para com o poder central. Num modelo estatal federado, isto ndo
deveria acontecer, porém na prética, observa-se que o poder central opta
por criar contribuicbes sociais, porque ndo precisa reparti-las com os
Estados membros, ao invés de impostos, que por determinagdo
constitucional deve repartir, revelando uma propensdo a centralizagdo de
recursos, mais uma vez distorcendo o modelo federativo.

Sao esses sobressaltos de atitudes egoistas do poder central que fazem
perceber a necessidade de o federalismo fiscal ser revisto e reformado. Afinal, se
nao houver uma conformidade do texto constitucional que estabelece o pacto e as
necessidades de cada ente, o pacto perde seu foco e sua verdadeira causa de
existir, como podemos ver no relato do doutrinador Oliveira, quando fala sobre o

Pacto Fiscal:

Ao celebrar-se o pacto federativo através da elaboragdo do pacto politico
gue é a Constituicao, deve haver o sopesar das necessidades de cada ente
autdbnomo e 0s recursos previstos no texto. Se ndo houver compatibilidade,
0 pacto é vesgo. Se ndo se estabelecer razoabilidade entre fins e meios,
perecem as solucbes democraticas, criando-se odiosa estrutura de
dominagé&o dos entes maiores sobre os menores (OLIVEIRA. 2015. p. 115).

12 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencéo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem prejuizo
do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a que alude o dispositivo.
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Entende-se que, deve-se evitar o desequilibrio dos recursos entre os entes, a
fim de que haja bom senso para que os Municipios possam de forma eficaz atender
as suas necessidades. E diante dos nimeros a seguir, retirados do site da Receita
Federal®® que caminhamos para uma discussdo mais séria a respeito da

necessidade da distribui¢ao tributaria ser reformada:

Tabela 1: Distribuicdo Tributéria

2014 2015 variacao
Total da Receita Tributaria 32,42% 32,66% 0,24
Tributos do Governo Federal 22,17% 22,29% 0,12
IRRF 3,25% 3,55% 0,30
FGTS 1,91% 2,00% 0,09
IOF 0,52% 0,59% 0,06
Cide Combustiveis 0,00% 0,06% 0,05
Outros Trib. Federais 2,74% 2,80% 0,06
IPI 0,87% 0,81%( -0,05
Contrib. PIS/PASEP e Cofins 4,33% 4,28%( -0,05
Contrib. Prev. Social 5,54% 5,43%( -0,11
IRPJ e CSLL 3,01% 2,78% -0,23
Tributos do Governo Estadual 8,23% 8,28%( 0,05
IPVA 0,57% 0,61% 0,04
ICMS 6,76% 6,72% -0,04
Outros Trib. Estaduais 0,91% 0,95% 0,05
Tributos do Governo Municipal 2,01% 2,08% 0,07
IPTU 0,49% 0,52% 0,03
ISS 0,97% 0,98% 0,01
Outros Trib. Munic . 0,55% 0,58% 0,02

Fonte: Receita Federal

Com objetivo de interpretar melhor os numeros, se tem o0 seguinte grafico
(Figura 1), para verificarmos o tamanho da fatia tributaria que cada ente da
federacdo se apropria, feito depois de transformarmos os 32,42% da arrecadacéo
em 100%.

Apos o recolhimento de toda a carga tributaria, pelos entes federativos, ocorre
a reparticdo das receitas, ficando muito acentuada a percepcdo de que essa

redistribuicdo ainda concentra a maior parte dos recursos na seara da Uniao.

13 http://idg.receita.fazenda.gov.br
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Figura 1: Divisdo do bolo tributéario

Divisao do bolo tributario

u Unigo (57%)
u Estados (25%)
% Municipios (18%)

s 2
Fonte: Famurs!4

Os repasses de recursos federais a Municipios sdo efetuados por meio de
transferéncias constitucionais, voluntarias e legais, sendo que as transferéncias
constitucionais correspondem a recursos arrecadados e repassados de um ente a
outro de modo obrigatério, estabelecido pela Constituicdo Federal. Ja as legais se
baseiam em repasses de recursos da Unido para os estados, o Distrito Federal e os
municipios que sao reguladas por leis especificas, no caso, infraconstitucionais e,
por fim, as transferéncias voluntarias, que sdo as entregas de recursos correntes ou
de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacao constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Salde, sendo que essas transferéncias também sdo uma
“‘importante fonte de poder para o Executivo nacional, seja nas suas relagdes com o
Legislativo nacional, seja nas suas relacbes com o0s governos e cidadaos
subnacionais” (SOARES, 2012, p.13).

Cabe ao Tesouro Nacional, efetuar as transferéncias dos recursos aos entes

federados, nos prazos legalmente estabelecidos.

14 http://www.famurs.com.br
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Para os Municipios sdo destinadas as seguintes transferéncias de acordo

com o site do Ministério da Fazendal®:

¢ Imposto de renda recolhido de seus servidores e de pessoas juridicas
criadas por eles;

e 50% do ITR (Imposto territorial rural) dos imoveis localizados no seu
territério. Ou 100%, caso o municipio faca a fiscalizacdo, sendo um
imposto de competéncia da Unido;

e 50% do IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores)
dos veiculos licenciados no seu territorio, imposto esse de competéncia
dos Estados-membros;

e 25% do ICMS (Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e

Intermunicipal e de Comunicacéo).

Ainda segundo fonte do site do Ministério da Fazenda, de todo o montante do
Imposto de renda, arrecadado pela Unido, 49% é dividido entre Estados e

municipios da seguinte forma segundo artigo 159, Il da Constituicdo Federal:

e 21,5% para os Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito Federal,

e 22,5 para o Fundo de participa¢do os Municipios;

e 3% para programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

e 1% para p FPM entregue em julho de cada ano;

e 1% para FPM entregue em dezembro de cada ano.

E ainda, do valor arrecadado do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados),
49% sao repartidos para os Estados e municipios na mesma sistematica da

distribuicdo do Imposto de renda que comentamos anteriormente.

15 http://www.fazenda.gov.br
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Foi justamente nesse ultimo, o IPl, onde a Unido decidiu concentrar as
maiores desoneracdes em Impostos compartiihados com o0s demais entes
federados. Entre os anos de 2009 e 2014, por exemplo, foram 14 legislacbes com
desoneracdes que afetaram a arrecadacgéo do IPI. A perda decorrente na receita de
FPM dos municipios somou R$ 10,024 bilhdes e no IPI-exportacédo foi de R$ 1,066

bilhdes, segundo site do Ministério da Fazenda.

Essa medida é chamada por alguns de “a cortesia com chapéu alheio” que

segundo Oliveira (2015, p.133) consiste:

[...] na concesséo de incentivos fiscais, por parte de um determinado ente
da federacdo, que implique diminuicdo de receitas transferidas para outros
entes. Trata-se de questao polémica. A renuncia fiscal em relacéo a tributos
gue tenham suas receitas repartidas entre entes da Federacdo nao é
vedada pelo direito financeiro brasileiro. Contudo, a pratica indiscriminada
de concessédo de incentivos fiscais que impliquem perda de receitas para
outros entes pode efetivamente prejudicar a autonomia financeira destes
entes e levar a preocupantes desequilibrios federativos.

A mesma cortesia é também referida quando se trata da criacdo de lei pela
Unido aumentando despesas aos demais entes federados sem previsao
orcamentaria ou sem a transferéncia necessaria dos recursos para seu custeio.

Tem-se um exemplo de 2008, noticiado em 2015 pelo O Estadéo:

(...) a criagdo, em ambito federal, de um piso Unico para todos os
professores da rede publica de educacao basica — da educacgéo infantil até
0 ensino médio. Ainda que louvavel sua intencdo de garantir uma
remuneracdo minima para os professores, a iniciativa ignorou a realidade
federativa brasileira. Muitos Estados e municipios ndo tém condi¢des de
arcar com o valor-base. Também é preciso reconhecer que um piso
uniforme para todo o Pais pode ndo ser a melhor garantia de uma
remuneracao justa, jA que h& muitas diferengcas no custo de vida entre as
vérias regies do Pais (O ESTADAO, 2015, s.p.).

Quanto a esse segundo caso de “cortesia” foi criado o Projeto de Emenda a

Constituicdo que:

Acrescenta o § 6° ao art. 167 da Constituicdo Federal, para proibir a criagéo,
por lei, de encargo financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, decorrente da prestacdo de servigcos publicos, sem a previsao
da correspondente transferéncia de recursos financeiros, nos termos que
especifica (PEC 84/2015).
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Dessa forma, a Unido passaria ter mais responsabilidade na hora de formular
manobras para beneficiar alguns, afinal, ndo adianta fazer promessa no papel se os
verdadeiros responsaveis por as cumprir ndo estéo preparados financeiramente para
bancar seus custos. Fica muito facil onerar sem saber de onde vir4 o recurso para

tal medida.

Uma grande vitéria que 0s municipios tiveram recentemente foram as
mudancgas no imposto sobre servico mencionada no capitulo anterior deste estudo,
no entanto, essa mudanca foi feita em um imposto que ja era de competéncia dos
municipios, logo, sdo necessarias alteracdes que ensejem em outras formas de

vivenciarmos uma mudanca significativa para 0os municipios.

3.2 O grande desafio dos municipios em conciliar as politicas publicas frente a

sua fatia tributaria.

E no municipio que a vida acontece, essa premissa € simples, mas de suma
importancia, afinal, se ndo for compreendido que as necessidades das pessoas sao
supridas na esfera municipal, fica dificil, ou quase impossivel a compreensédo de que

a fatia do bolo tributario precisa ser mais compativel.

Os conflitos que surgem dizem respeito a que Estados e Municipios
precisam de mais recursos para atender as suas necessidades, enquanto
gue a Unido busca manter a maior parte do bolo tributario. O confronto entre
entes federativos menores (Estados e Municipios) € préprio da concepcao
originaria do Estado federal. Este pressupfe desigualdades e divergéncias
de interesses. (OLIVEIRA, 2015. p.113-114)

Em uma primeira andlise, esse assunto ndo nos parece muito atrativo, isto é,
pensar em pacto federativo ou, ainda, em pacto fiscal. No entanto, as decisdes
tomadas com relacdo a esses temas afetam diretamente nossa vida no dia-a-dia.
Afinal, sé@o os tributos partilhados que proporcionam aos municipios a capacidade de
arcar com suas responsabilidades diante de uma sociedade que espera que seus
filhos tenham escola, que suas familias tenham acesso a saude, moradia e muitas
outras necessidades que corroboram para que a vida em sociedade seja no minimo

digna.
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Todos os tributos pagos pelo cidaddo servem para que a maquina publica
funcione e consiga prestar os servicos necessarios a populacdo. Conforme o
professor da Unoesc, da disciplina de Direito Tributario, Andrey Luiz Paterno (2015,
s.p.): “Pagamos tributo no Brasil para que isso retorne para a populagdo em
programas sociais e também movimentar a maquina estatal, j& que o estado ndo
vende produtos, entdo precisa do dinheiro dos impostos para dar assisténcia a
populagao”. Segundo ele sdo os tributos que sustentam o trabalho dos governos
federal, estadual e municipal, desde salarios de funcionarios, investimentos em

infraestrutura e programas sociais a populacao.

Os numeros nos mostram de forma clara e concisa que 0S municipios
recebem a menor parte na hora de distribuicdo dos impostos, visto que, se quer
participam dos demais tributos de competéncia da Unido como Contribuigbes
Sociais, conforme ja visto, essas tém sido a saida do poder central para que nao
precise dividir com os demais entes sua arrecadacdo. No entanto, € evidente que 0s

municipios deveriam ter uma parte mais significativa dos tributos.

Tem sido uma luta dos gestores municipais nos ultimos anos a busca de uma
autonomia mais justa. Percebemos na fala de Luciano Pinto, presidente da FAMURS
(Federacdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul) no biénio
2016/17 e Prefeito de Arroio do Sal - RS:

O novo governo deu inicio a importantes reformas, como a previdenciaria e
a trabalhista. Mas quase nada avangou no debate sobre o sistema
federativo, cuja dindmica precisa ser urgentemente revista. Hoje, o governo
federal concentra o poder e 0s recursos, trazendo para si 0 controle sobre
as grandes decisbes e a maior parte do que se arrecada (PINTO, 2016,

S.p.).

Ele ainda, de forma contundente, acrescenta:

De cada 100 reais em impostos, 57 ficam com a Unido; outros 25 s&o
divididos entre os estados. E apenas 18 reais sé@o divididos entre 5.668
municipios brasileiros. Cada centavo gerado nas cidades é repassado para
Brasilia, para depois retornar a conta-gotas. JA virou rotina para o0s
prefeitos: fazer peregrinagdo pelos gabinetes ministeriais e parlamentares,
implorando por mais recursos para tocar obras e fazer investimentos
(PINTO, 20186, s.p).
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Posto que, como Prefeito e ainda, presidente da FAMURS, Luciano Pinto
sabe exatamente as dificuldades que os gestores estdo passando, devido a
realidade de um Pacto Fiscal injusto e o grande desafio que a administracao
municipal enfrenta para cumprir com a demanda da sociedade diante dessa crise

que 0s municipios estéo vivendo.

Outro grande problema que os gestores municipais enfrentam é com relagéo
aos repasses da Unido para custear os programas por ela instituidos. Inexiste indice
de correcdo monetéria dos valores para que 0os Municipios possam fazer frente aos
encargos ao longo dos anos. No entanto é facil “agradar” as pessoas instituindo

programas se nao for sustentar financeiramente de forma plausivel essa iniciativa.

Um exemplo pratico que se tem foi na area da Saude, a Unido repassou

verbas para construcdes de Unidade de Pronto Atendimento.

Em um encontro de prefeitos promovido pela Famurs, na pauta das conversas

foi detectado as seguintes informacdes, noticiado pelo Portal Sul 21:

A portaria que trata dos incentivos financeiros sobre esse assunto,
estabelece que para uma UPA porte 1 — municipios entre 50 mil e 100 mil
habitantes -, o valor repassado pelo governo federal é de R$ 100 mil.
Durante 2013, o governo do Estado reajustou sua cota e passou de R$ 50
mil para R$ 100 mil o repasse aos municipios com UPA desse porte.
Entretanto, conforme a Famurs, o custo mensal de uma UPA porte 1 é de
450 mil e as prefeituras tém de arcar com a diferenca de R$ 250 mil. Em
nota, o Ministério da Saude afirmou que foi pactuada entre Unido, Estados e
Municipios que o governo federal repassaria entre R$ 100 mil e R$ 500 mil
e que o restante do valor seria complementado pelos outros dois outros
entes federados (PORTAL SUL 21, 2015, s.p).

“Os municipios estdo percebendo que os repasses do governo federal e do
Estado ndo sdo suficientes para a manutencao das UPAs”, afirmou o secretario
estadual adjunto da Saude do Rio Grande doo Sul, Francisco Paz (2015, s.p.).
Como havia valores fixados em portaria quando os municipios solicitaram as UPAs,
conforme ele, & preciso encontrar alternativas para manter o atendimento de

urgéncia e emergéncia sem penalizar os municipios.
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Um relatério feito pela Comissao Especial do Novo Pacto Federativo em 2015
na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, destaca o descompasso entre 0
crescimento das atribuicbes municipais e os efetivos repasses financeiros, por

exemplo, na area da educacéo:

A constituinte de 1988, designou aos municipios em matéria de educacéo, a
competéncia para cuidar do ensino fundamental, somente. Nos anos 90, foi
acrescida a esta tarefa a conducdo do ensino fundamental + educacao
infantil. Ja nos anos 2000 houve mais um implemento competencial: ensino
fundamental + educacéo infantil + 9° ano. Segundo os municipios, esse
aumento de atribuicbes néo foi devidamente acompanhado dos recursos
financeiros suficientes para fazer frente a tarefa (COMISSAO ESPECIAL DA
A.L, 2015, p.41).

Além disso, os municipios estdo obrigados, constitucionalmente, em conjunto
com os Estados e Distrito Federal, a aplicar 25% de sua receita em Manutencao e

Desenvolvimento do Ensino — MDE:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL,
1988).

Vale esclarecer que, para regularizar essa norma constitucional, foi instituido
o Fundeb'® (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo) pela Emenda Constitucional n® 53, de
19 de dezembro de 2006 e regulamentado pela Medida Proviséria n° 339, de 28 de
dezembro do mesmo ano, convertida na Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, e
pelos Decretos n° 6.253 e 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente,
formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos e

transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados & educacgéo.

Esses numeros e ainda muitos outros aspectos referentes as obrigagdes dos
municipios frente aos municipes, alertam para uma nova discussao do federalismo

fiscal, ou até mesmo, um novo Pacto Federativo.

16 hitp://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/sobre-o-plano-ou-programa/sobre-o-fundeb
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CONCLUSAO

O pacto federativo existe para que haja uma definicho dos entes da
federacdo, que sdo a Unido, Estados-membros e Municipios, sendo que esse
modelo atual de federalismo composto de trés entes foi recepcionado pela

Constituicdo de 1988, apenas.

O municipio, muito embora ndo seja munido de soberania, pela constituicdo
foi Ine dado a prerrogativa de autonomia diante dos demais entes. Posto isso,
podemos ressaltar que a Carta Magna atribuiu competéncias a esse ente para que

possa se organizar e exercer suas prerrogativas.

Vimos no decorrer do estudo que o Municipio teve as suas competéncias no
poder de tributar a possibilidade de instituir trés tipos de impostos, além de taxas e
contribuicbes de melhorias, que séo: Imposto predial e territorial urbano — IPTU,
Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS) e Imposto sobre transmisséo de
bens imdveis inter vivos (ITBI). E sdo desses impostos que 0 municipio tira sua
arrecadacdao proépria para sustento de politicas publicas e manutencdo do municipio,

nao sendo esses impostos vinculativos.

Sendo insuficiente a arrecadacdo prépria dos municipios para atender a
demanda da populagcdo, a Constituicho estabeleceu transferéncias
intergovernamentais, as quais desempenham um papel de extrema importancia para
gue haja sustento dos municipios.

Com base nessas transferéncias, vimos qual parte é direcionada aos

municipios frente aos impostos federais e estaduais, caracterizando o pacto fiscal,
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onde os municipios ficam com 18% do total da arrecadacdo, os Estados-membros

com 25% e Unido com a maior parte do bolo tributario com 57%.

Frente a essa distor¢cdo, que salientamos através de alguns dados, que as
obrigacdes dos municipios sdo muito maiores frente a contribuicdo que recebem

para o cumprimento das mesmas.

Formulou-se nesse estudo a questdo que ocorre na area educacional e da
saude, onde a Unido cria programas que devem ser sustentados por outro ente,
caracterizando a chamada cortesia com chapéu alheio e ainda estabelece leis que
oneram ainda mais os municipios como foi o0 caso de estabelecer que 0os municipios
seriam responsaveis, ndo mais apenas pela educacdo fundamental, mas, também,
pela educacdo infanti e mais tarde acrescentando o nono ano ao ensino

fundamental.

As dificuldades de atendimento as demandas de uma sociedade no ambito
municipal ndo se resumem a educacdo e saude. Sabemos que ainda é necessario
atender os municipes na area habitacional, assistencial e, ainda, manter a folha de
pagamento dos funcionarios publicos municipais, proporcionar obras que
mantenham as vias publicas e disponibilizem oportunidades de lazer e esporte. Nao
obstante isso, temos as despesas com limpeza urbana, transporte publico para os
alunos, incentivo aos produtores rurais, manutencdo de estradas do interior do
municipio. Enfim, sdo inUmeras responsabilidades que uma administracdo municipal

precisa cumprir, ocasionando uma despesa muitas vezes maior que a receita.

Em vista disso, temos que 0s sinais nos apontam que para tornar a gestao
publica municipal mais eficaz precisamos defender uma mudanca de ordem
estrutural na divisdo dos tributos para que os municipios possam realmente desfrutar
da autonomia proposta a eles pela Constituicdo, para, por fim, vivenciarmos um

periodo de “Mais Brasil, Menos Brasilia”.
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