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Resumo: O federalismo fiscal brasileiro é subsidiado
por um sistema cooperativo de distribuicdo de
rendas, composto, principalmente, pela atribuicao
de competéncias tributarias e pelas transferéncias
intergovernamentais de recursos. Nesse contexto,
aplicando 0 método dedutivo no estudo da doutrina,
das normas juridicas, da jurisprudéncia e de
dados relevantes a problemética, este artigo visa a
demonstrar que a Constituicdo de 1988 consagrou as
transferéncias intergovernamentais obrigatorias como
direito dos membros da Federacéo e como delimitagtes
a competéncia tributéria. Objetiva, portanto, comprovar
a inconstitucionalidade da concessédo de beneficios
fiscais que forem capazes de prejudicar outros entes
federados, bem como a incompatibilidade entre a
jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal
a respeito e a busca constitucional pelo equilibrio
federativo.
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Abstract: The Brazilian fiscal federalism is subsidized
by a cooperative system of income distribution mainly
composed of tributary competencies partition and
of intergovernmental transfers of resources. Within
this context, by applying the deductive method to
the study of doctrine, legal norms, jurisprudence
and relevant data to these problematics, this paper
intends to demonstrate that the Constitution of 1988
has consecrated obligatory intergovernmental transfers
as federation members’ rights and as delimitations
to tributary competency. Therefore, it aims to prove
the unconstitutionality of granting tax benefits that
are capable of harming other federate States and,
in addition, the incompatibility between the current
Federal Supreme Court jurisprudence regarding this
issue and the constitutional pursuit of federative
balance.
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1. INTRODUGCAO

O federalismo fiscal brasileiro, clausula pétrea na Constituicdo de 1988 (Art.
60, §4°, da Constituigdo), ¢ subvencionado por dois importantes mecanismos de
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financiamento estatal: a reparticdo de competéncias tributarias e as transferéncias
intergovernamentais de receitas, cujo funcionamento depende da cooperagdo financeira
entre os membros da Federagdo.

Por meio desse modelo de distribui¢do de receitas publicas, o constituinte pretendeu
assegurar a autonomia financeira dos entes federativos, imprescindivel a execugéo
das respectivas atribui¢des constitucionais e, portanto, a satisfacdo das necessidades
publicas. Buscou, ademais, propiciar a reduc@o das desigualdades sociais e regionais
e, assim, cumprir um dos objetivos constitucionais, consoante previsto no Art. 3° da
Lei Maior.

No entanto, para que esses meios de financiamento estatal sejam eficazes, precisam
ser compatibilizados entre si, razao pela qual a Constitui¢do, ao impor a transferéncia
de uma parcela da receita tributaria arrecadada por um ente maior a um ente menor,
reservou a este o direito subjetivo a percepgdo desses recursos, sem dedugdes.
Por consequéncia, o transferidor ndo estd autorizado a descontar dos repasses os
montantes correspondentes a eventuais incentivos fiscais por ele concedidos, sem
apresentar, previamente, formas de compensar as perdas financeiras sofridas pelos
entes recebedores.

Entretanto, ndo tem sido essa a postura dos entes transferidores, que, a pretexto
de exercerem a competéncia tributaria a eles conferida, tém subtraido dos valores a
serem partilhados o equivalente a rentincia de receitas por eles realizada. Esse fato é
ainda mais evidente no ambito do governo federal, cujos incentivos fiscais, por vezes
executados em dissondncia com as normas constitucionais e legais e em detrimento
dos repasses intergovernamentais, tém acentuado a situagdo de calamidade financeira
enfrentada por muitos dos entes periféricos.

Embora conflitos federativos dessa natureza hajam sido analisados, em algumas
oportunidades, pelo Supremo Tribunal Federal, a Corte tem hesitado em coibir,
efetivamente, a “autofagia federativa” provocada pelo uso recorrente do poder de
desonerar por parte dos entes transferidores, em prejuizo do sistema de reparticdo
de receitas.

Diante dessa crise no federalismo patrio, busca-se demonstrar, com fundamento no
arranjo fiscal federativo consagrado pela Constitui¢do, a existéncia de direito subjetivo
dos entes menores as transferéncias constitucionais obrigatdrias, tanto diretas como
indiretas, e a inconstitucionalidade da supressdo desses valores em decorréncia de
incentivos fiscais concedidos pelos entes transferidores, sem a previsdo de formas
de compensacdo de tais dedugdes.

Vale ressaltar, porém, que, ndo obstante este artigo reporte-se a matéria referente
as rentincias de receitas, ndo pretende aprofundar o tema, mas apenas tangenciar as
questdes essenciais ao deslinde da tematica objeto de estudo.

Desta feita, o presente artigo esta estruturado em quatro seg¢des. Na primeira sec¢ao,
sera estudado o federalismo fiscal cooperativo brasileiro, com os respectivos elementos
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intrinsecos e mecanismos de financiamento que viabilizam a autonomia financeira
dos entes politicos. Na segunda se¢@o, serdo, de inicio, brevemente explanadas a
competéncia tributaria e as espécies de transferéncias intergovernamentais. Em
seguida, com fundamento em dispositivos constitucionais e legais, sera analisada a
importancia das transferéncias intergovernamentais obrigatorias para a subsisténcia do
pacto federativo e observado o funcionamento delas como delimitagdes constitucionais
ao poder de desonerar, quando exercido pelos entes transferidores. Na terceira secao,
serdo examinados, sob uma perspectiva critica, trés leading cases decididos pelo
Supremo Tribunal Federal, nos quais foi apreciada a questio das dedugdes realizadas
pelos Estados-membros e pela Unido nos recursos objetos de compartilhamento
de receitas. Por fim, na quarta se¢@o, serdo expostas as conclusoes deste artigo e a
bibliografia consultada.

Para tanto, utiliza-se o método dedutivo para o estudo da doutrina dedicada aos
referidos temas e das conclusdes inferidas pelo Tribunal de Contas da Unido a partir
do controle sobre as contas da Presidéncia da Republica alusivas aos exercicios
financeiros de 2018, de 2019 e de anos anteriores. Serdo consultadas, ainda, as decisdes
do Supremo Tribunal Federal atinentes aos conflitos federativos neste artigo analisados.

2. 0 FEDERALISMO FISCAL COOPERATIVO BRASILEIRO: NOGOES GERAIS

A Constituicdo brasileira de 1988 dispde, em seu Art. 1°, que a Republica Federativa
do Brasil ¢ formada pela “unido indissoluvel dos Estados ¢ Municipios e do Distrito
Federal” e, no seu Art. 18, que todos os entes federativos — Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal — gozam de autonomia. Além disso, o Art. 60, §4°, 1, da Constituigao,
consagra a forma federativa de Estado como limite material &s emendas constitucionais,
as chamadas “clausulas pétreas”, ao proibir propostas de altera¢do a Lei Maior
tendentes a abolir o pacto federativo.! Esses dispositivos constitucionais denotam,
pois, a adogdo do federalismo como modelo de Estado brasileiro.

O federalismo consiste na forma de Estado caracterizada, em suma, pela unido
indissoluvel de diversos entes politicos, todos politica, administrativa e financeiramente
autébnomos? e sujeitos a uma ordem juridica central e soberana, que, por meio da
respectiva Constitui¢do, distribui as competéncias entre os entes e lhes delineia o
modo de organizagdo politico-administrativa.?

Nao obstante os Estados Federados possam apresentar estruturas diversas, com
maior ou menor grau de concentragdo de poderes no ente central, a auséncia desses
elementos essenciais — indissolubilidade, autonomia politica, administrativa e

' MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva
(Série IDP), 2015, p. 127.

2 CONTIL José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 05.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva
(Série IDP), 2015, p. 26.
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financeira, previsdo constitucional da reparti¢do de competéncias e da organizagdo
politico-administrativas das entidades subnacionais — desconfigura a Federagdo.*

Duas dessas caracteristicas, porém, merecem destaque, devido a importancia que
possuem para a preservacdo de um “federalismo de equilibrio”:® (a) a autonomia,
que se subdivide em autonomia politica, autonomia administrativa e em autonomia
financeira, a qual sera dada maior énfase neste artigo; e (b) a reparticdo de competéncias
constitucionais.

A autonomia traduz-se na outorga, aos entes politicos, de capacidade de autogoverno,
de autolegislacdo e de autoadministragdo, para cuja viabilizag¢do a autonomia financeira
é conditio sine qua non.® Subdivide-se em autonomia politica, alusiva a concessdo de
parcela do poder politico para os entes federados se autogovernarem, em autonomia
administrativa, concernente ao poder de auto-organizagdo de sua estrutura interna
e, por fim, em autonomia financeira, crucial tanto para o pleno exercicio das demais
espécies de autonomia como para a salvaguarda da prépria Federagao.’

O segundo elemento indispensavel para a existéncia da Federagao ¢ a reparti¢ao de
competéncias constitucionais entre os seus membros, pois, através dela, o equilibrio
federativo pode ser mantido, e as necessidades publicas, atendidas mais eficientemente.®
Todavia, para o cumprimento efetivo e equanime de tais competéncias, ¢ imprescindivel
a criacdo de meios para a obtengdo dos recursos financeiros destinados ao custeio
delas.’ Dessa forma, para se evitar a sujeigdo dos entes periféricos a vontade politica
do poder central, deve ser-lhes assegurada a titularidade sobre parcelas de recursos
publicos, inclusive pela implementagdo de medidas de cooperagéo financeira, tais
como as transferéncias intergovernamentais de receitas.!”

Destarte, o carater cooperativo do federalismo brasileiro ¢ evidenciado, sobretudo,
pela estrutura financeira ptblica disposta na Constitui¢do. Isso, porque, ao atribuir
competéncias tributarias para a arrecadacdo de recursos proprios dos entes, de um
lado, e instituir sistemas de reparti¢des de receitas entre eles, de outro, o constituinte
buscou distribuir os recursos ptblicos entre as regides do Pais e, dessa forma, reduzir
as desigualdades sociais e regionais, nos termos do Art. 3° e do Art. 170 da Carta
Magna.'! Sendo assim, o arranjo federativo patrio se funda no intento de se nivelarem
os entes federativos, especialmente no aspecto fiscal.'?

“DALLARI, Dalmo de Abreu. Implicagdes do pacto federativo. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O federalista
atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013, p. 590.

> HORTA, Raul Machado. Organizagdo constitucional do federalismo. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Belo
Horizonte, n. 28-29, p. 9-32, fev., 2014. Disponivel em: <https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/
view/980>. (Acesso em: 14 out. 2020).

¢ ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 5* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.56.

7 CONT]L, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participa¢do. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 13-14.

8 Op cit. p.17.

? DALLARI, Dalmo de Abreu. Implicagdes do Pacto Federativo. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O federalista
atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013, p. 593.

1 DALLAVERDE, Alexsandra Katia. As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional brasileiro. Livro eletronico.
Séao Paulo: Blucher, 2016, p. 47.

" MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva
(Série IDP), 2015, p. 816.

12 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, vol. V: O orgamento na Constitui¢ao.




FEDERALISMO FISCAL COOPERATIVO: AS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS COMO DELIMITAGOES A COMPETENCIA TRIBUTARIA 43

Com a finalidade de possibilitar a execucdo das atribuigdes por ela conferidas aos
membros da Federagdo e de equalizar as desigualdades sociais e regionais entre eles,
portanto, a Constituigdo brasileira discriminou as fontes de rendas que lhes sdo de
direito. Desta feita, o financiamento da atividade estatal decorrera, em primeiro lugar,
da competéncia para instituir tributos; em segundo lugar, da exploraggo do patriménio
publico pertencente aos entes politicos; e, em terceiro lugar, das transferéncias
obrigatorias intergovernamentais de receitas, que tém representado significativa
parcela do patriménio dos entes recebedores titulares do direito de recebé-los e grande
relevo na manutengdo da satde financeira da Federagdo.'

Entretanto, praticas de concentragdo de rendas e de desoneracdo de tributos
implementadas pelos entes transferidores tém suprimido parte dos valores que deveriam
ser repassados e, como efeito, lesionado o direito dos entes menores as verbas a eles
constitucionalmente asseguradas. Essas situagdes sdo ainda mais recorrentes no ambito
da Unido, que, sob a alegagdo de estar exercendo a sua competéncia tributaria, abusa
de seus poderes ao reduzir os percentuais a serem repartidos com os entes menores. '
Como resultado, muitos entes descentralizados ficam financeiramente debilitados e
impossibilitados de cumprir as suas atribui¢des constitucionais, situagdo que enfraquece
o equilibrio fiscal federativo.

Essa situagdo de crise no federalismo fiscal brasileiro foi, em algumas demandas,
questionada no Supremo Tribunal Federal, que, contudo, admitiu desoneragdes nesses
termos, quando concedida pelo governo federal. Conforme sera demonstrado, a despeito
de esses litigios apresentarem algumas particularidades, convergem a uma mesma
conclusdo, ndo depreendida, porém, pela Corte Suprema: viola a Constitui¢do e a
forma federativa de Estado a pratica de se deduzir dos valores a serem transferidos o
montante equivalente aos beneficios fiscais concedidos pelo ente maior, sem a previsao
de medidas compensatorias das perdas financeiras sofridas pelos entes menores.

Em sendo assim, tendo em vista a adogdo do modelo federativo solidario pelo
constituinte patrio, inspirador do arranjo fiscal por ele previsto, pode-se afirmar que o
federalismo atua, deveras, como um principio constitucional estrutural do or¢amento
publico.’® Como tal, fez que a Lei Maior, a fim de conservar a estabilidade federativa,
instituisse mecanismos de financiamento estatal fundados no auxilio mutuo entre
os membros da Federag@o, como ¢é o caso das transferéncias intergovernamentais
obrigatorias. Por essa razdo, sdo inconstitucionais as tentativas de se reduzir o alcance
desses repasses.'¢

3. ed., revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 395.

3 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.57.

'* DALLARI, Dalmo de Abreu. Implicagdes do Pacto Federativo. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O federalista
atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013, p. 593.

' TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, vol. V: O orgamento na Constitui¢do.
3. ed., revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 225.
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3. AS TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS INTERGOVERNAMENTAIS COMO DELIMITAGOES A
COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS ENTES TRANSFERIDORES

Com o objetivo de assegurar a autonomia financeira dos entes descentralizados e de,
assim, distribuir as receitas ptblicas entre os membros da Federagdo, a Constituigdo de
1988 conferiu-lhes, de um lado, competéncia tributaria e, de outro, direito a partilha das
receitas tributarias arrecadadas por outros entes.!” Para se conferir maxima efetividade
as normas constitucionais destinadas a preservacdo do equilibrio federativo, pois,
faz-se necessaria a compatibilizacdo entre esses meios de financiamento estatal.

Isso posto, pode-se sintetizar, em primeiro lugar, a competéncia tributaria como
sendo o poder constitucionalmente conferido aos entes federados para a instituigao,
a majoragdo, a redu¢do ou mesmo a extingdo de prestagdes tributarias. Por meio do
exercicio dessa competéncia, os entes politicos podem obter rendas proprias, oriundas
das respectivas arrecadacdes, para fazer frente as suas despesas.

No entanto, ndo se trata de um poder absoluto, porquanto somente podera ser
legitimamente exercido se forem observadas as delimitagdes a ele impostas pelo
ordenamento juridico e, ademais, a finalidade para a qual foi instituido, que ¢é a de
propiciar a independéncia financeira dos entes federativos.'® A Constituig¢do previu,
inclusive, diversos limites & competéncia tributaria, com o objetivo de evitar que,
em decorréncia do exercicio indiscriminado do poder de tributar, alguns entes —
especialmente a Unido, detentora da competéncia tributaria mais abrangente — reduzam
a capacidade financeira de outros entes.

A titulo de exemplo, pode-se observar, primeiramente, a imunidade reciproca
(Art. 150, VI, “a”, da norma suprema), considerada um principio da Federagéo e,
como tal, uma clausula pétrea implicita.'”” Ha, ainda, as limitagdes constitucionais
a concessao de beneficios fiscais de ICMS pelos Estados, que devem observar a
lei complementar a qual o Art. 155, XII, “g”, da Constitui¢do refere-se, a fim de
se coibirem guerras fiscais. Por fim, pode-se exemplificar também como baliza a
competéncia tributaria, baseada no federalismo fiscal cooperativo, a norma do Art.
151, 1, da Constitui¢do, que proibe a Unido de instituir tributo ndo uniforme no
territorio nacional, ressalvados os incentivos fiscais voltados a promover o equilibrio
do desenvolvimento socioecondmico entre as regides do Pais. E notavel, pois, que a
busca pelo equilibrio federativo fiscal exige, por vezes, a delimita¢do constitucional
da competéncia tributaria.

Nesse contexto, entdo, enquadram-se as transferéncias intergovernamentais
obrigatorias. Esses repasses abalizam a margem de discricionariedade conferida aos
entes transferidores no exercicio do seu poder de tributar em prol da higidez do pacto

7 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva
(Série IDP), 2015, p. 1.394.

'8 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio, vol. I: Constitui¢do financeira,
sistema tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 17

19 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributdrio completo. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2020, p. 160.
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federativo, na medida em que néo toleram o centralismo federativo decorrente de
supressdes voluntariamente realizadas pelos entes transferidores, em prejuizo dos
beneficiados.?

Desse modo, as transferéncias intergovernamentais obrigatdrias consistem na
repartigdo de parcelas do produto da arrecadac@o de determinados tributos de um nivel
de governo maior para um nivel de governo menor, numa sistematica de cooperagao
financeira vertical.?! Essas transferéncias sdo ditas obrigatorias pelo fato de emanarem
de imposicao constitucional, que, ao afastar a discricionariedade do transferidor quanto
a efetivacdo dos repasses e a fixagao dos percentuais correspondentes, garante o direito
das unidades beneficiadas a tais recursos. Distinguem-se, destarte, das transferéncias
voluntarias, pois estas, sim, sujeitam-se a vontade politica da unidade federativa
maior, tanto quanto a oportunidade como quanto a conveniéncia de sua efetuacio,
razdo pela qual ndo podem ser consideradas direitos dos entes que as recebem.?

Demais disso, as transferéncias automaticas podem ser realizadas direta ou
indiretamente, a depender da intermediacdo ou ndo de um fundo de participagdo.

As participacdes diretas sdo aquelas que ndo dependem da intermediagdo de
fundos e podem ocorrer em duas situacdes distintas. A primeira, quando os entes
menores recolhem diretamente dos contribuintes um tributo de competéncia de outro
ente e de tais valores se apropriam, por autorizagdo constitucional — esse é o caso
do imposto de renda retido na fonte, previsto no Art. 157, I, e Art. 158, 1, ambos da
Constituigdo. A segunda, por sua vez, quando a participacdo se da sobre o produto
da arrecadacdo tributaria realizada pelo ente federativo competente para instituir
o tributo. Nesse caso, ocorre realmente a transferéncia orcamentaria de parcela do
patrimonio da unidade politica maior para o menor, como nos casos do Art. 157, 11,
e do Art. 158, 11, da Constitui¢do.?

As participagdes indiretas, por outro lado, verificam-se quando um percentual
da arrecadagdo de determinados tributos ¢ destinado a formacgédo de fundos, cujos
valores deverdo, em seguida, ser partilhados entre as unidades beneficiadas. Apesar
de ndo serem os Unicos fundos objetos das transferéncias indiretas, os principais, na
composig¢do do patrimdnio das unidades beneficiadas, sdo os Fundos de Participagdo
Estadual e Municipal, disciplinados pelo Art. 159 da Constituigao.

Observa-se, por conseguinte, que, assim como as rendas provenientes da
arrecadagdo tributaria propria, os recursos adquiridos pelos entes menores através
das transferéncias intergovernamentais, diretas e indiretas, sdo de suma importancia

20 RIBEIRO, Maria de Fatima. Concessdo de incentivos fiscais pela Unido e os reflexos nos valores repassados ao Fundo
de Participagdo dos Municipios. Revista do Programa de Pés-graduagdo em Direito da UFC. V. 36.2, p.325-344, jul./
dez., 2016, p. 326.

21 VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Direito tributdrio: politica fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVlaw), 2016,
p. 287.

22 CONTIL, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participag¢do. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 39-40.

2 VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Direito tributdrio: politica fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVlaw), 2016,
p. 122-123.
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para o funcionamento da maquina ptblica e para a reduc@o das disparidades entre
os Estados e os Municipios brasileiros, razdo pela qual a Lei Maior lhes conferiu
a titularidade sobre essas verbas.?* Em fungdo disso, esses repasses ndo podem
sofrer restrigdes capazes de desequilibrar o arcabougo fiscal federativo tragado pelo
constituinte e, assim, malograr as suas finalidades, mesmo se lastreadas no exercicio
da competéncia tributaria da unidade politica maior.

Essa é, igualmente, a conclusdo inferida a partir da interpretagao desses institutos
juridicos ndo s6 sob o prisma do Direito Tributario, mas também do Direito Financeiro,
que confere funcionalidade aos referidos mecanismos. Consoante destaca o autor
Ricardo Lobo Torres, como o poder tributario estd compreendido no poder financeiro
do Estado, a completa cisdo entre eles pode implicar a irresponsabilidade na gestdo
dos recursos publicos e, até mesmo, um colapso fiscal.”® E, de fato, tem-se verificado
essa situagdo, pois, como sera analisado em seguida, desoneragdes tributarias t€ém
sido concedidas sem a observancia da responsabilidade na gestdo fiscal, o que agrava
a crise fiscal enfrentada por varios dos entes periféricos.

Dessa maneira, para que ndo sejam frustrados os objetivos desses ramos juridicos,
mormente o de financiamento das atividades estatais necessarias a satisfagdo das
demandas publicas, eles ndo podem ser interpretados isoladamente.?® Por essa razdo,
tais instrumentos juridicos de preservacdo do federalismo fiscal cooperativo precisam
ser compatibilizados entre si e adequados as normas constitucionais, em especial
quando puderem causar a reducdo de receitas em desfavor dos entes beneficiados
pelas repartigdes.

A vista disso, pode-se perceber que a propria Constituigdo visou a conservagao
do sistema de transferéncias intergovernamentais ao vedar, como regra, a retengo
ou a restri¢do da entrega desses recursos aos entes beneficiados, no seu Art. 160.
Destaque-se, a propdsito, que até mesmo uma das excegdes previstas no paragrafo
unico, a qual autoriza a Unido a condicionar a entrega desses recursos quando o ente
menor estiver em débito para com ela, objetivou a protecdo do federalismo fiscal. Isso,
porque tal medida restritiva compele os entes menores a adimplirem os seus débitos
para com o ente central e, desse modo, evita o prolongamento indefinido de débitos
intergovernamentais e o desequilibrio fiscal generalizado. Constata-se, portanto, que
0 objetivo da Constituigdo, tanto ao prever a regra como ao fazer a ressalva, possui
respaldo no federalismo cooperativo.?’

Ademais, o constituinte se preocupou em fixar, de antemao, os percentuais dos
recursos a serem repassados aos governos subnacionais e, dessa maneira, ndo deixou
para o legislador infraconstitucional a possibilidade de arbitra-los. Percebe-se, pois, que,

2 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de finangas publicas: uma abordagem contempordnea. Sdo Paulo: Atlas, 2015,
p. 165.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional Financeiro e tributdrio, vol. I: Constitui¢do Financeira, Sistema
Tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 04.

26 ABRAHAM, Marcus. Reflexdes sobre finangas publicas e direito financeiro. Salvador: Editora JusPodivum, 2019, p. 98.

27 CANOTILHO, J. J. Gomes; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz; MENDES, Gilmar Ferreira (Coord.).
Comentdarios a Constitui¢do do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio (Série IDP), 2018, p. 1.855.
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ao sujeitar a alteracdo desses nimeros ao processo legislativo mais rigoroso, proprio das
emendas constitucionais (Art. 60 da Constitui¢do), a norma constitucional pretendeu
impedir a manipulag@o dos repasses de receitas pela unidade politica transferidora.
Essa concluséo ¢é ratificada pelo fato de, na oportunidade em que possibilitou a lei
complementar a pormenorizagao das reparticdes de receita, a Constituicdo ndo haver
delegado ao legislador infraconstitucional a defini¢do dessas porcentagens, como se
pode verificar no Art. 161 da Lei Maior.

Tendo em consideragdo esse panorama constitucional e, cotejando-o com as
desoneragdes concedidas pelos entes transferidores nos tltimos anos, observa-se que,
argumentando estarem exercendo a respectiva competéncia tributaria, esses entes tém-
na excedido, ao reduzirem a eficacia das transferéncias constitucionais obrigatorias.
Ao fazé-lo, sem prever nenhuma forma de compensagdo das deducdes, violam o
direito subjetivo dos entes menores a percepgao desses recursos e, consequentemente,
vilipendiam a estrutura fiscal federativa disposta pela Constituigdo.?

Essa situacdo se agrava no que respeita aos repasses feitos pela Unido aos Estados e
aos Municipios, haja vista tais praticas serem realizadas sobretudo em relagéo a tributos
sujeitos a repasse, com destaque para os impostos sobre a renda (IR) e sobre produtos
industrializados (IPI) e para a contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico
incidente sobre as operagdes realizadas com combustiveis (CIDE-combustiveis). Desta
feita, essas medidas do governo federal, principalmente, tém onerado sobremaneira
os cofres publicos estaduais e municipais.

Além disso, como demonstram pareceres prévios do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre as contas do Presidente da Republica, as renuncias de receitas tém sido
implementadas de forma reiteradamente irregular, porquanto muitas daquelas realizadas
no exercicio financeiro de 2019 ndo observaram o Art. 14 da Lei Complementar N°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).” No exercicio financeiro de 2018,%° por
exemplo, nenhuma das normas federais concessivas de rentincias de receitas atendeu
aos requisitos desse dispositivo, irregularidade constatada pela Corte de Contas
também nos exercicios anteriores.

Cenario ainda mais critico é constatado em relac@o ao agraciamento de beneficios
tributarios inadequados a busca pela reducdo das desigualdades regionais. Muitas
das renuncias de receitas concedidas pelos entes transferidores ndo tém promovido
a equalizag@o socioecondmica entre as regides do Pais, como pretendido pela norma
constitucional. Pelo contrario, tais desoneragdes, realizadas sem o emprego de
medidas de compensagdo e sem estudos do impacto por elas causado (Art. 14 da Lei

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, vol. I: Constituigdo Financeira, Sistema
Tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 500.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Parecer prévio e sintese do relatdrio sobre as contas do Presidente da Repuiblica:
exercicio de 2019. Relator: DANTAS, Bruno. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/contas-do-governo/index.htm.
(Acesso em 08 out. 2020).

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e parecer prévio sobre as contas do Presidente da Repuiblica: exercicio
de 2018. Relatora: ARRAES, Ana. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/contas-do-governo-2018/index.html. (Acesso
em 08 out. 2020).
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Complementar N° 101/2000), tém gerado o empobrecimento dos entes menores, cada
vez mais inaptos para o cumprimento de suas competéncias. E o que evidencia esta
manifestagdo do Tribunal de Contas da Unido referente ao exercicio financeiro de 2018:

Portanto, a distribui¢@o per capita dos beneficios tributarios indica um baixo
impacto das rentincias de receita na redugdo das disparidades regionais e
sociais. Isso pode ser atribuido, essencialmente, a0 mecanismo de geracdo
das renuncias tributarias, em regra, associadas a produg@o e a renda, as quais
530 maiores nas regioes mais desenvolvidas do pais, resultando numa menor
participagdo das regides menos desenvolvidas. Assim, essa sistematica ndo
se alinha ao propdsito de reducgdo das desigualdades regionais e sociais
estabelecido na Carta Magna como objetivo fundamental da Republica.’!

Ademais, como constata a Corte de Contas, o ente central ndo s6 tem exercido o
seu poder de desonerar em discorddncia com as normas constitucionais que buscam
reduzir as desigualdades inter-regionais, como também com as que impdem a gestao
responsavel dos recursos publicos, metas preconizadas pelos Artigos 3°, 70, caput e
Paragrafo unico, e 170, todos da Constituigdo, dentre outros. Em vez disso, a Unifo
tem exercido a sua competéncia tributaria de modo nocivo a estabilidade federativa
e contrario as finalidades constitucionais, pois, sem averiguar as implica¢des de tais
rentincias de receitas, subtrai valores das transferéncias intergovernamentais.*

Essas praticas resultam no aprofundamento da calamidade fiscal ja enfrentada por
muitos Estados e Municipios brasileiros, que se veem obrigados a suportar um onus
financeiro com o qual ndo t€ém condigdes de arcar, face a auséncia de previsdo, pelo
governo federal, de medidas compensatorias dos prejuizos sofridos. Comprovando essa
realidade, estudos desenvolvidos pela Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da
Economia com base no exercicio financeiro de 2018 demonstraram que 14 Estados e
46% dos Municipios brasileiros estdo em estado de emergéncia fiscal, conjuntura que
somente se agravou nos exercicios posteriores, em especial no exercicio financeiro
de 2020, em razdo das medidas necessarias ao combate da pandemia.*

Ressalte-se, todavia, que ndo se defende a impossibilidade de o ente central conceder
beneficios fiscais referentes aos tributos de sua competéncia, até porque, consoante
exposto, o poder de desonerar é corolario do poder de tributar. O que, contudo, ndo se
entende admissivel € o uso indiscriminado dessa faculdade, tal como tem sido feito,
mormente pela Unido, em detrimento dos demais membros da Federacao e, afinal,
em evidente rompimento com o pacto federativo.3* A inconstitucionalidade reside,
pois, ndo no exercicio, em si, da competéncia tributaria, mas sim no desrespeito as

3UOp cit.

32 RIBEIRO, Maria de Fatima. Concessdo de incentivos fiscais pela Unido e os reflexos nos valores repassados ao Fundo
de Participa¢@o dos Municipios. Revista do Programa de Pés-graduagdo em Direito da UFC. V. 36.2, p.325-344, jul./
dez., 2016, p. 326-327.

3 Para maiores informagdes em relagdo a perda da capacidade de pagamento dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no exercicio financeiro de 2020: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/
capacidade-de-pagamento-capag.

3* TAMANINI, Tarcisio Milhomem. Mecanismos legais de controle sobre incentivos fiscais. Revista de Direito Tributdrio
Atual. N. 45, p. 455-472, 2° semestre. Sdo Paulo: IBDT, 2020, p. 462.
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delimitagdes, ainda que implicitas, estabelecidas pelo constituinte, ao consagrar o
sistema de transferéncias intergovernamentais como instrumento do federalismo
fiscal cooperativo patrio.*

Diante dessa sistematica constitucional, pois, deduz-se ndo ser admissivel que o
ente transferidor reduza os valores dos repasses por meio de desoneragdes agraciadas
sem a observancia das normas constitucionais e legais e, ainda, constranja os Estados
e 0s Municipios a suportarem perdas financeiras que ndo t€ém capacidade de sustentar.
Embora, de fato, possua competéncia tributaria para ndo tributar, o ente maior deve
assumir pessoalmente o decréscimo na arrecadacdo, e ndo compartilhar o prejuizo
com os demais entes; ou, a0 menos, ele deve prever formas de compensagdo financeira
aos governos subnacionais, antes mesmo de instituir o beneficio. Isso, porque além de
o recebedor fazer jus aos repasses constitucionais, ndo possui ingeréncia na politica
fiscal do membro da Federagéo transferidor dos recursos, ndo devendo, portanto, ser
penalizado por rentincias fiscais alheias.

Por conseguinte, o alargamento da competéncia tributaria tera como liame o
momento a partir do qual ela deixa de ser util ao federalismo e passa a favorecer apenas
os interesses da unidade politica competente, em sentido contrario ao “Principio da
Conduta Amistosa Federativa” e, patentemente, a Constituigdo.* Dessa forma, devem
ser coibidos os abusos na concessdo de renuncias de receitas praticados pelos entes
transferidores, pois tais praticas geram “competigdes predatorias” entre os membros
da Federacdo e subtraem dos governos subnacionais a capacidade financeira para
cumprirem, de modo eficaz, as respectivas competéncias constitucionais.” Sendo assim,
por ultrapassarem os limites impostos pelo federalismo consagrado pela Constitui¢do,
sdo inconstitucionais tais excessos as competéncias aos entes outorgadas.’®

Diante dessa realidade, alguns entes prejudicados pela redugdo dos repasses
causados pelas politicas centralizadoras dos transferidores provocaram o Supremo
Tribunal Federal a se manifestar a respeito. Entretanto, a Corte Suprema, conquanto
tenha reconhecido a nocividade dessas medidas ao federalismo fiscal cooperativo,
decidiu, por um lado, em favor do Municipio, no caso de desoneragdo realizada pelo
Estado-membro (Recurso Extraordinario N° 572.762/SC, de 2008), mas contra o
ente menor, quando contestada a renuncia fiscal implementada pela Unido (Recurso
Extraordinario N° 705.423/SE, de 2016, julgado em sede de repercussio geral).

Por fim, reiterou esse ultimo posicionamento no julgamento definitivo da A¢éao
Direta de Inconstitucionalidade N° 5.628, em 2020, apesar de haver declarado a
inconstitucionalidade de descontos efetuados pela Unido a titulo de Desvinculagdo

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperagdo — a evolugdo dos modelos de estado e
a reparti¢do do poder de tributar. Revista Interdisciplinar de Direito da Faculdade de Direito de Valeng¢a. V. 16, n. 1, p.
335-362, jan./jun., 2018, p. 349.

3 Op cit. P. 349.

37 VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Direito tributdrio: politica fiscal. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva (Série GVlaw), 2016,
p. 244.

3% KELSEN, Hans. A garantia jurisdicional da Constitui¢do (A justica constitucional). Trad. Jean Frangois Cleaver. Revista
de Direito Puiblico. N. 1, p. 90-130, jul./ago./set., 2003. DOI: 10.11117/22361766.01.01.05. Disponivel em: https://www.
portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/viewFile/1401/869. P. 129. (Acesso em 14 out., 2020)
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de Receitas — DRU antes do repasse dos recursos devidos aos Estados e ao Distrito
Federal.

Assim sendo, malgrado haja particularidades faticas em cada um desses
julgados, a analise deles conduz a uma s6 problematica: a inconstitucionalidade
do exercicio ilimitado da competéncia tributaria em detrimento das transferéncias
intergovernamentais e a consequente violagao ao federalismo (Art. 3°, Art. 170, Art.
159, Art. 160 e Art. 60, §4°, da Constituigdo).

4. A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL FACE AS REDUGOES DOS VALORES
OBJETO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS OBRIGATORIAS

Dentre os conflitos federativos nos quais o Supremo Tribunal Federal examinou
a questdo das reducdes nos repasses das receitas objetos de transferéncias
intergovernamentais, trés podem ser destacados, dada a importancia que possuem
para o deslinde desta controvérsia.

O primeiro deles ¢ o Recurso Extraordinario N° 572.762/SC, julgado em 2008.
Em sintese, nesse processo, o Estado de Santa Catarina havia concedido um beneficio
fiscal ao contribuinte de ICMS consistente na devolucdo de 75% do valor arrecadado,
mas estava repassando os recursos aos seus Municipios somente depois devolver o
referido percentual aos particulares. Na pratica, a rentincia de receita efetuada pelo
Estado implicou a redugdo da base de calculo das transferéncias intergovernamentais,
pois, em vez de serem calculados sobre 100% da arrecadacdo, foi calculada apenas
sobre 25% dela. Posto isso, irresignado com a decisdo do Tribunal de Justiga local
que julgou favoravelmente ao Municipio de Timbd (Estado de Santa Catarina), o
Estado interpos o mencionado recurso extraordinario, o qual, entretanto, teve o seu
provimento negado pela unanimidade dos Ministros do Supremo.

Nesse julgamento, a Corte Suprema destacou, inicialmente, ser imprescindivel a
garantia da autonomia financeira dos entes politicos para que a autonomia politica
possa, de fato, existir. Vale a citagdo deste trecho do voto do Relator, o Sr. Ministro
Ricardo Lewandoswki:

Destarte, para que a autonomia politica concedida pelo constituinte aos entes
federados seja real, efetiva, e ndo apenas virtual, cumpre que se preserve com
rigor a sua autonomia financeira, ndo se permitindo no tocante a reparti¢ao
de receitas tributdrias, qualquer condicionamento arbitrario por parte do
ente responsavel pelos repasses a que eles fazem jus.*

Como se pode observar, o Ministro Relator admitiu que, deveras, o exercicio da
competéncia tributaria pelo transferidor ndo pode ser arbitrario, isto €, ndo pode,

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio N° 572.762-9/SC. Relator: LEWANDOWSKI, Ricardo.
Tribunal Pleno. DJe N° 167. Divulgagdo 04-09-2008. Publicagdo 05-09-2008. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=546141. P. 744. (Acesso em 03 out. 2020).
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sem amparo constitucional, resultar na reten¢do de recursos pertencentes aos entes
recebedores. Além disso, reconheceu que os entes beneficiados pelos repasses tém
pleno direito a essas parcelas, das quais sdo efetivamente titulares, razdo pela qual
a restri¢do estadual dos recursos pertencentes aos Municipios violou o sistema de
reparti¢do de receitas delineado pela Lei Maior.

Seguindo esse entendimento, por conseguinte, foi elaborada a proposta de Simula
Vinculante N° 41, que teria a seguinte redagio: “E inconstitucional lei estadual que,
a titulo de incentivo fiscal, retém parcela do ICMS pertencentes aos municipios”.
Entretanto, a publicagdo da sumula a qual seria conferido o N° 30 foi suspensa na
época, para que a questdo pudesse ser reanalisada; até entdo, ndo foi publicada.

Posteriormente, em 2016, no julgamento do Recurso Extraordinario N° 705.423/
SE, o Supremo, desta vez por maioria dos votos, ndo seguiu o entendimento firmado
no recurso anterior, embora a questdo juridica debatida compreendesse a mesma
tematica. No conflito em questo, eram partes a Unido e o Municipio de Itabi (Estado
de Sergipe), que, por meio desse recurso, buscava o reconhecimento de que a base
de calculo dos percentuais de repasse ao Fundo de Participagdo Municipal deveria
ser o produto da arrecadagdo tributaria do transferidor sem a dedugéo dos valores de
isen¢des, beneficios e incentivos fiscais eventualmente concedidos por ele. Nesse
caso, o Supremo acolheu a tese da Unido e negou provimento ao pleito municipal.

Embora os Ministros cujos votos foram vencedores tenham reconhecido, em
diversas passagens, a relevancia e a seriedade do tema, ndo enfrentaram, realmente,
o problema da violaggo ao federalismo fiscal cooperativo. Pelo contrario, ativeram-se
a analise da questdo por um viés isoladamente tributario, insuficiente para examinar,
com maior justeza e rigor, as nuances da demanda.

O argumento mais acatado entre os Ministros baseou-se na interpretagéo literal
do Art. 159, 1, “b” e “d”, da Constitui¢dao. Segundo o Ministro Relator, o Sr. Edson
Fachin, ao utilizar a expressdo “produto da arrecadagdo”, o constituinte teria disposto
que a parcela a ser repassada aos entes menores deveria ser calculada apenas sobre a
parcela efetivamente arrecadada. Logo, ndo incluiria os valores objeto de incentivos
fiscais, porquanto eles ndo teriam sido, de fato, arrecadados.

Observa-se, contudo, que a interpretagdo gramatical ndo ¢ um fim em si mesmo,
mas apenas o ponto de partida para a compreensdo do sentido e alcance de uma norma,
ndo podendo, portanto, aprisionar o intérprete.* E utopico considerar-se possivel o
esgotamento do texto com base, tdo-somente, em uma apreciagdo da literalidade da
norma. Faz-se necessaria, portanto, a concatenagao da interpretacdo gramatical com
outras técnicas interpretativas, para que se possa decidir de forma compativel com
o ordenamento juridico compreendido na sua totalidade.*!

4 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 11. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 143.
4 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. 4 ciéncia do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 94-95.
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Dessarte, adotando-se a interpretacdo gramatical como ponto de partida e
associando-a a interpretagdo l6gico-sistematica das normas constitucionais, verifica-
se que o “produto da arrecadag@o” foi utilizado pelo constituinte em situagdes nas
quais ele pretendeu conferir seguranga juridica e previsibilidade na aplica¢do dos
recursos publicos. Nesse sentido, observa-se que, a par dos dispositivos referentes as
transferéncias intergovernamentais, outras normas constitucionais que tutelam valores
substanciais a Constitui¢do também fizeram uso do “produto da arrecadag@o” como
base de calculo para a aplicagdo de recursos publicos, como é o caso do Art. 198,
§2°, 11 e 111, da Carta Magna, destinado a prote¢do da saude publica. Inclusive, ao
fixar, desde logo, os percentuais a serem observados pelo Poder Publico no emprego
desses recursos, o constituinte reforgou a salvaguarda desse direito fundamental.

Por conseguinte, considerando-se a sistematica constitucional, infere-se que o
emprego do termo “produto da arrecadagdo” ndo conferiu ao ente competente a
possibilidade de, por meio de desoneragdes fiscais, reduzir o alcance da finalidade da
norma. Isso significa que o “produto da arrecadagdo” deve ser interpretado de forma
a compreender também o montante correspondente aos incentivos fiscais concedidos
pelo ente tributante. Do contrario, se, numa hipotese extrema, esse ente federado
renunciasse ao recolhimento da totalidade do tributo, diversas normas constitucionais
protetoras de caros valores a Constitui¢ao teriam a sua efetividade completamente
esvaziada, o que nao pode ser admitido.

Sendo assim, é incompativel com a Lei Maior permitir-se que, do exercicio
da competéncia tributaria, resulte a supressdo de recursos cuja aplicabilidade esta
diretamente voltada a concretizagao de direitos, objetivos e fundamentos constitucionais,
no que se inclui o pacto federativo e, por consequéncia, a prote¢do das transferéncias
intergovernamentais. Por esse motivo, a mera interpretacdo literal da expressdo
utilizada no texto constitucional é claramente insuficiente.

Demais disso, ao dissociar a arrecadacdo tributaria do seu propoésito de financiar
as atividades estatais, esse argumento despreza a interdisciplinaridade existente entre
o Direito Tributario e o Direito Financeiro e ignora o fato de o poder de tributar estar
compreendido no poder financeiro, como analisado alhures.*

O Sr. Ministro Relator Edson Fachin afirmou, ainda, que ndo se poderia interpretar
a expressdo “produto da arrecadagdo” sem a dedugdo das rentincias fiscais, porque
“a desonerag@o tributaria regularmente concedida impossibilita a propria previsdo da
receita publica”.* Todavia, tampouco subsiste esse argumento, uma vez que, dentre
os requisitos legais exigidos pelo Art. 14 da Lei Complementar N° 101/2000 para
a concessao de beneficios fiscais, inclui-se a estimativa do impacto orgamentario-
financeiro, tanto para o ano em que for realizada a rentncia de receitas, como para
os dois anos seguintes. Nao ha como, pois, analisar-se o grau desse impacto sem se

“ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional Financeiro e tributdrio, vol. I: Constitui¢do financeira, distema
tributario e Estado Fiscal. . Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 04.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio N° 705.423/SE. Relator: FACHIN, Edson. Tribunal Pleno.
DJen°® 020. Divulgagao 02-02-2018. Publicagio 05-02-2018. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&docID=14291555. P. 28. (Acesso em 03 out. 2020).
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tomar por base uma previsdo da receita que seria provavelmente arrecadada, caso
ndo fosse agraciado o beneficio. Sendo, tais desoneragdes seriam concedidas sem
a indispensavel responsabilidade na gestao fiscal, o que violaria a Constituigdo ¢ a
legislacdo infraconstitucional (Art. 163, V, e Art. 163-A, ambos da Lei Maior, e Art.
1°, caput e §1°, da Lei Complementar N° 101/2000).

Os votos vencedores também entenderam que nédo se poderia acolher o pleito
municipal porque a competéncia tributaria da Unido engloba o poder de desonerar,
independentemente dos demais entes federativos, sobretudo em se tratando de tributos
extrafiscais. No entanto, como elucidado em secdo anterior, se, de um lado, ndo é
defensavel a extirpagdo do poder de ndo tributar, por ser ele corolario da competéncia
tributaria, tampouco ¢ admissivel a sua utilizagdo temeraria, lesiva aos entes menores,
cujos orcamentos nao suportam as perdas imputadas pelas desoneragdes conferidas
pelo ente maior. Dessa maneira, conquanto, de fato, os entes transferidores possam
realizar rentincias de receitas, ndo podem fazé-lo em detrimento dos entes recebedores
nem em dissonancia com o pacto federativo.

Por fim, embora realmente devesse ser este o efeito dos beneficios fiscais, verifica-
se que, na pratica, ndao tem ocorrido o desenvolvimento econdmico mencionado pelo
Sr. Ministro Teori Zavascki em seu voto. Conforme demonstrado pelos referenciados
estudos realizados pelo Tribunal de Contas da Unio, os incentivos fiscais concedidos
pelos entes maiores, em especial pela Unido, ndo tém resultado na reducao das
disparidades regionais, mas sim contribuido para o agravamento da crise fiscal que
persiste nos entes periféricos do Pais.

Dessarte, ndo se coaduna com os fundamentos constitucionais a concessao,
pelos entes transferidores, de beneficios fiscais evidentemente capazes de debilitar,
ainda mais, a capacidade financeira dos demais entes federativos. A manifesta crise
financeira enfrentada por muitos Estados e Municipios ratifica a necessidade de,
com base nos mecanismos constitucionais de neutralizag¢@o das desigualdades entre
os membros da Federacdo e nos objetivos previstos no Art. 3° e no Art. 170, ambos
da Constituig¢@o, preservar-se o direito dos entes menores as receitas objetos de
repasse. Do contrario, estar-se-iam admitindo violagdes explicitas aos objetivos e
aos fundamentos constitucionais.

Nesse mesmo contexto, o Supremo foi posteriormente provocado a analisar, em sede
de controle concentrado, a constitucionalidade de lei federal que impunha dedugdes
nos valores da arrecadacdo tributaria da CIDE-combustiveis a serem repassados
aos Estados e ao Distrito Federal. Por meio do ajuizamento da Ag¢éo Direta de
Inconstitucionalidade N° 5.268, em 2015, o Governador do Estado do Acre, tomando
como parametro o Art. 159, 111, da Constitui¢do, que impde o repasse, pela Unido, de
29% da receita arrecadada a titulo de CIDE-combustiveis aos Estados e ao Distrito
Federal, impugnou a constitucionalidade do Art. 1°-A da Lei N° 10.336/2001, que
determinava a deducdo dos valores objetos da Desvincula¢do de Receitas da Unido
(DRU) — disciplinada pelo Art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) — antes da transferéncia dos recursos e do Art. 76 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, que possibilita essa desvinculagdo.
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Nesse julgamento, o Plenario do Supremo julgou inconstitucional somente a
norma federal, assentindo que, ao impor a dedugdo dos valores desvinculados antes
de repassar o montante devido aos Estados e ao Distrito Federal, a norma vai de
encontro a solidariedade federativa consagrada pela Constitui¢ao brasileira. Observa-
se, inclusive, que a Corte Suprema reconheceu a impossibilidade de limita¢do dos
montantes das transferéncias intergovernamentais, com fundamento na clausula pétrea
da forma federativa de Estado, consoante o Art. 60, §4°, da Lei Maior, e na previsdo
do supracitado Art. 160 da Constituigao.

Apesar disso, o Supremo corroborou o entendimento firmado no recurso
extraordinario N° 705.423/SE e reafirmou ndo haver restrigdo a concessao de beneficios
fiscais pelo ente tributante, mesmo se em prejuizo do comando constitucional que
impde a reparti¢do de receitas. Desta feita, conquanto tenha reconhecido o efeito
lesivo do desconto dos valores a serem repassados aos Estados e ao Distrito Federal,
em decorréncia do mecanismo da DRU, ndo corrigiu os equivocos presentes no
julgamento do recurso extraordinario N° 705.423/SE.

Percebe-se, pois, que, apesar de o Supremo compreender a importancia das
transferéncias intergovernamentais para a preservacao do federalismo brasileiro, hesita
em coibir o exercicio temerario da competéncia tributaria pelos entes transferidores,
mesmo quando deletério a capacidade financeira dos entes menores. Entende-se, porém,
que essa postura da Corte Suprema néo se conforma ao proposito do constituinte
de salvaguardar a autonomia financeira dos entes politicos, evidenciado ndo so6 pela
atribui¢do de competéncias tributarias, como também pela garantia do direito as
receitas oriundas das transferéncias intergovernamentais.

Em vista disso, insta o exame mais cauteloso, pela Corte Suprema - “guardia da
Constituigdo” — dessa crise presente no federalismo fiscal patrio e o reconhecimento da
inconstitucionalidade da “autofagia federativa” incitada pelo exercicio da competéncia
tributaria pelos entes maiores a custa dos entes menores, de modo antagdnico a
lealdade federativa.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exposto, conclui-se que o arranjo fiscal positivado pela Constitui¢ao de
1988 e o objetivo de preservacdo do equilibrio federativo, mormente no seu aspecto
financeiro, ndo sdo compativeis com o uso excessivo do poder de desonerar por
parte dos entes transferidores, quando em detrimento das reparti¢des constitucionais
obrigatorias de receitas.

Em sendo assim, ao assumirem a fun¢@o de salvaguarda da autonomia financeira
dos entes menores e, por consequéncia, da subsisténcia do federalismo fiscal brasileiro,
as transferéncias intergovernamentais funcionam como delimita¢des a competéncia
tributaria dos entes transferidores. Isso significa que, embora esteja compreendido
na competéncia tributaria o poder de nio tributar, ele ndo pode ser empreendido em
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prejuizo dos entes periféricos, titulares do direito a percepgdo desses recursos, sem
a previsdao de medidas de compensagao financeira de tais perdas.

A vista disso, entende-se que a orientagdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal
no sentido da possibilidade de a Unido deduzir dos repasses aos Estados e Municipios
as receitas tributarias que deixou de arrecadar por uma opgdo politica desonerativa
ndo se coaduna com o pacto federativo nem com os objetivos consagrados pela
Constitui¢do de 1988. Deveras, o agraciamento de beneficios fiscais nessas condigoes
subjuga os entes menores ao arbitrio dos entes maiores e reduz-lhes a autonomia
financeira, o que, por ameagar a higidez do federalismo patrio, ndo poderia, data
venia, ter sido admitido pela Corte Suprema.

Dessa maneira, conquanto o ente competente para tributar possa, respeitadas as
determinagdes constitucionais e legais, conceder incentivos fiscais, ndo pode, para tanto,
comprometer o percentual das transferéncias intergovernamentais obrigatdrias, pois
tal pratica prejudicial aos entes menores € contraria ao federalismo fiscal cooperativo
e, portanto, a Constituigdo brasileira.
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