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RESUMO

A Equalizacdo Fiscal é uma forma de transferéncia de receita entre os entes federativos cujo
objetivo primordial é proporcionar aos destinatarios a igualdade na oferta de servicos
publicos. Esta forma de transferéncia é baseada em forte cooperacao entre as pessoas politicas
e na consecucdo do objetivo de reducgéo das desigualdades regionais na capacidade de prover
0s servicos essenciais. A Constituicdo da Republica apresenta, dentre seus principios
fundamentais, a diminuicdo das desigualdades entre as regifes, contudo, as relacdes entre 0s
entes federativos em nosso pais ainda se pautam em critérios que ndo privilegiam o auxilio
mutuo. A federacdo brasileira, que passou historicamente por processos de centralizagdo e
descentralizacdo, na atualidade caminha em dire¢do ao incremento da autonomia das pessoas
politicas. Nesse objetivo, a Constituicdo da Republica vigente aumentou as atribuicdes
conferidas aos entes. A fim de cumprir com suas obrigages constitucionalmente
estabelecidas, e incrementar suas proprias economias, 0s estados-membros passaram &
conceder incentivos fiscais em massa, acarretando a renuncia de receita e exacerbando a
competicdo na arrecadacao de impostos como o ICMS. Tal pratica vai de encontro ao objetivo
de desenvolvimento igualitario entre as regifes. Na analise das formas de transferéncias
atualmente realizadas em nosso pais, verifica-se 0 congelamento dos coeficientes e a
utilizacdo de critérios indicadores que nao refletem a preocupacao em equalizar a capacidade
das regides. Em federacfes mais desenvolvidas, a Equalizacdo Fiscal foi adotada, ao lado de
outras transferéncias redistributivas, como forma de proporcionar maior auxilio aos Estados-
membros de menor potencial arrecadatorio, na medida de suas necessidades. Por meio da
comparacéo entre as federacGes que adotam a Equalizacdo Fiscal, e as relagdes federativas no
Brasil, considerando os ditames constitucionais e o papel do Governo Central, é realizada
ponderacdo acerca da possibilidade de ado¢do do mecanismo de Equalizagéo Fiscal em nosso

ordenamento juridico.

Palavras-Chave: Equalizagdo — Transferéncias — Federalismo — Direitos Humanos.



ABSTRACT

The fiscal equalization is a form of income transfer between the federal entities whose
primary goal is to provide the recipients equality in the provision of public services. This form
of transfer is based on strong cooperation between the entities in meeting the goal of reducing
regional inequalities in the ability to provide essential services. The Constitution has, among
its fundamental principles, the reduction of inequalities between regions, however, the
relationship between the federal entities in our country is still guided on criteria that do not
favor mutual aid. The Brazilian federation, which historically has gone through centralization
and decentralization, today aims to increase the autonomy of federal entities. In this goal, the
Constitution of the Republic has currently increased powers granted to the federal entities. In
order to fulfill its constitutionally established obligations, and increase their own economies,
Member States began granting tax incentives in masses, leading to the renouncement of
income and exacerbating competition in the collection of taxes such as GST. This practice
goes against the goal of equitable development between regions. In the analysis of the forms
of transfers currently performed in our country, there is the freezing of the coefficients and the
use of indicators criteria that do not reflect the concern to equalize the capacity of regions. In
more developed federations, the fiscal equalization has been adopted, along with other
redistributive transfers as a way to provide greater assistance to Member States with lower
potential revenue collection, to the extent of their needs. Through the comparison between the
federations to adopt the fiscal equalization, and federal relations in Brazil, considering the
constitutional principles and the role of the Central Government, weighting is performed on

the possible use of tax equalization mechanism in our legal system.

Keywords: Equalization - Transfers - Federalism - Human Rights.
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa o objetivo de reducdo das desigualdades regionais,
inserido no art. 3° inciso Il da Constituicdo da Republica, e indica a possibilidade de
aplicacdo, em nossa ordem juridica, do mecanismo de reparticdo de receita denominado
Equalizacéo Fiscal, com a finalidade de promover a igualdade de recursos entre os entes da
Federacéo.

A Equalizacdo Fiscal é trabalhada como um instrumento apto a solucionar as
principais dificuldades existentes no cenério atual de transferéncias de receitas tributarias,
pretendendo abrandar as desigualdades entre os entes, fortalecendo o principio federativo e os
direitos fundamentais dos cidadaos.

O assunto € abordado no interior do sistema do direito positivo, considerando os
enunciados normativos e as proposicoes juridicas vertidas em linguagem. A metodologia de
pesquisa foi pautada na analise do direito positivo, no levantamento historico, bibliogréafico e
jurisprudencial, sob o enfoque cientifico da teoria da linguagem, também chamada de
construtivismo légico-semantico, para a interpretacdo das manifestacdes normativas.

O trabalho é norteado pelas obras de autores como Hans Kelsen e Paulo de Barros
Carvalho. Faz-se necessario o prévio assentamento do método para demonstrar a nao
contradicdo no interior do trabalho, exprimindo a forma pela qual sera provada a validade das
proposicdes acerca da hipétese investigada.

No primeiro capitulo, realiza-se o corte metodologico e o reconhecimento do
direito positivo como um sistema que disciplina a relacdo entre sujeitos por meio da
prescricdo de condutas, além de conceituar o significado da ideia de igualdade tratada no
trabalho. No presente exame, a interpretacdo das normas é considerando essencial a atividade
dos utentes do Direito, e os textos das legais sdo o suporte para a interpretacao juridica.

No segundo capitulo, é tratado o principio federativo como basilar a estrutura de
nosso Estado, e trabalha-se o conceito de federalismo cooperativo, o qual possui dentre seus
objetivos a homogeneidade na prestacdo dos servigos publicos no territorio nacional. O
principio federativo fundamenta a convivéncia pacifica da ordem juridica central com as
ordens juridicas parciais. No capitulo, é reconhecido o ideal de cooperacdo entre os entes
federativos como primordial ao objetivo de isonomia.

A base do capitulo terceiro é o objetivo da equalizagdo entre os entes, partindo da
andlise detida do art. 3°, 11 da Constituicdo da Republica. E trabalhada no capitulo a questo

da competicdo na arrecadacdo tributaria, que acarreta, dentre outros, a renuncia de receita e a
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Guerra Fiscal, que sdo explicadas e conceituadas no referido capitulo. Demonstra-se que a
Constituicdo determina a constante busca pela erradicacdo da pobreza e diminui¢cdo das
desigualdades sociais e inter-regionais, orientacdo que embasa o ideal de Equalizacéo Fiscal.

No quarto capitulo, sdo elencadas as transferéncias de receita previstas em nosso
ordenamento juridico, cuja existéncia € justificada pela necessidade dos entes em cumprir
com seu papel primordial: prover para seus cidaddos condi¢des de vida satisfatorias, por meio
da oferta de servicos basicos, como seguranca, salde e educacdo. Todavia, ressalta-se que o
atual modelo de transferéncias existente no Brasil ndo esta contribuindo para a reducéo das
desigualdades regionais.

No quinto capitulo é tratado 0 mecanismo de Equalizacdo Fiscal, explicando as
peculiaridades da aplicacdo do sistema e apreciacao dos resultados verificados nos paises em
que a equalizacdo € uma realidade, como a Alemanha, Australia e Canada. Partimos do
reconhecimento de que, no sistema nacional de reparticdo de receitas, a divisdo é realizada
com base em transferéncias que ndo consideram as diferencas existentes entre os entes
federativos, que, pela dimenséo de nosso Estado, apresentam profundas disparidades quanto a
captacdo de receita e promoc¢do de servicos publicos. A Equalizacdo Fiscal tem dentre seus
pressupostos a reducdo do desequilibrio horizontal por meio de transferéncias
incondicionadas, concentrando-se na equalizacdo da capacidade fiscal dos entes.

Na conclusdo sdo identificados os pontos principais do trabalho, sem a pretensao
de esgotamento do assunto, tampouco de alcancar conclusdes absolutas. Trata-se da descri¢cdo
de questBes atuais do direito tributario, que reforcam o elo existente entre a tributacdo e a

efetividade dos direitos humanos em nossa Federagéo.
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1. ALINGUAGEM E O DIREITO

Para a correta compreensao da légica interpretativa aplicada no presente trabalho,
importante realizar consideragdes a fim de esclarecer o referencial tedrico adotado e as
menc¢des conceituais utilizadas. No mais, os limites do estudo estdo estribados na andlise do
texto da Constituicao Federal, leis e jurisprudéncia afetos ao tema.

No trabalho apresentado, segue-se como referéncia a teoria da linguagem ou
construtivismo logico-semantico, que analisa as normas juridicas com base na linguagem
existente em suas proposicOes, tomando como apoio a ldgica e as estruturas relacionais
internas do sistema juridico. Ao analisar as proposi¢cdes vertidas em linguagem, extrai-se a
interpretacdo valorativa das leis.

Os fatos juridicos embasam a linguagem utilizada para a construcdo das
prescri¢cdes normativas. O sistema juridico, por ser um dado expresso em linguagem, pode ser
apreendido por meio do processo de cognicao que se realiza entre sujeito cognoscente, objeto
e realidade. Por meio dos simbolos linguisticos é realizada a atividade interpretativa do
sujeito. Assim, compreende-se o direito como uma estrutura carregada de valores, decorrentes
dos aspectos culturais que envolvem os sujeitos desde o principio do processo cognitivo.

Neste compasso, o trabalho tera como fundamentacdo as premissas da teoria da
linguagem e da teoria dos sistemas, por tratarem do ordenamento juridico como um todo
dindmico e que reflete, tanto em suas leis quanto na interpretacdo que delas se extrai, 0s

anseios atuais da sociedade.

1.1 Corte Metodoldgico

O corte metodologico reconhece e delimita o objeto de estudo e a linguagem
utilizada na pesquisa. Na Ciéncia do Direito, 0s estudos se operam no interior do direito
positivo, assim, a pesquisa se atera a analise das normas pertinentes ao tema, como o art. 3°
da Constituicdo da Republica, as normas do Sistema Tributario Nacional, inseridas no artigo
150 e seguintes da Constituicdo, e as leis que regulamentam as transferéncias
constitucionais, limitando a temaética de trabalho as manifestacbes normativas prescritas em
linguagem.

Na presente dissertacdo, almejou-se analisar os textos legais mediante a anélise

linguistica nos planos sintatico, semantico e pragmatico, atendo-se ao interior da Ciéncia do

Direito e evitando o enfoque de questdes de ordem externa as prescri¢cdes do direito positivo.
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O objeto da pesquisa, em resumo, é a comprovacao, com base nas proposices
vertidas em linguagem existentes no ordenamento juridico brasileiro, do descumprimento do
objetivo de reducdo das desigualdades regionais, previsto no art. 3°, Ill da Constituicdo da
Republica, baseando-se na contrariedade dos dispositivos de lei e indicando 0 mecanismo da
Equalizacdo Fiscal como uma possibilidade para a devida realizacdo deste objetivo e o
consequente fortalecimento do pacto federativo.

1.2 A Teoria da Linguagem e a Interpretacdo das Normas Juridicas

A teoria da linguagem, surgida com a chamada virada linguistica®, afirma que n&o
ha um significado estanque em nenhum objeto cognoscente. Uma plena investigacao realizada
pelos utentes da linguagem juridica envereda pelos trés planos exegéticos (sintaxe, semantica
e pragmatica), a fim de alcancar o completo sentido da linguagem utilizada em normas
juridicas.?

Sendo o direito positivo entendido como um codigo de linguagem, a sua
interpretacdo deve vir pautada na sintaxe, semantica e pragmatica. Esses trés métodos
fundamentais indicam a forma interpretativa adequada. A sintaxe analisa a fraseologia legal,
ou seja, 0s simbolos vocabulares e as relacfes entre eles; a semantica indaga o significado dos
simbolos linguisticos e seus objetos; e, por fim, a pragmatica analisa a forma como 0s
intérpretes da linguagem aplicam os conceitos extraidos dentro da sociedade.

No direito positivo, a linguagem volta-se a imposicdo de comportamentos por
meio da previsdo de direitos e deveres, e ao se exprimir em vocabulos, as normas® est&o
sujeitas a interpretacdo pelos juristas e demais sujeitos sociais, tendo a capacidade de
apresentar diferentes sentidos no caminho percorrido até o alcance da interpretacéo.

A cientificidade requer que as proposi¢des emitidas devam estar em consonancia

com os sistemas da logica classica, ou seja, de acordo com os principios da ndo contradigéo,

! A virada ou “giro linguistico” é o termo utilizado para definir um movimento ocorrido no inicio do século XX,,
no qual a linguagem ganha predominio na investigacdo filosdfica, alterando o paradigma que adotava o
pensamento como objeto principal da ciéncia. A obra Tractatus Logico-Philosophicus de Ludwig Wittigenstein
marca o principio do giro linguistico. A viragem tem como base principal a afirmacéo de que o conhecimento
decorre de proposic¢des vertidas em linguagem, e dessas proposicdes se extraem significados.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. pag. 144.

¥ «“A norma ndo é nenhum enunciado e (...) precisa ser claramente diferenciado de um enunciado, nomeadamente
também de enunciado sobre uma norma. Pois 0 enunciado é o sentido de um ato de pensamento, e a norma,
como foi observado, é o sentido de um ato de vontade intencionalmente dirigido a uma certa conduta humana”.
KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1986. pag. 34.
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da identidade e do meio excluido, conforme entende Paulo de Barros Carvalho. Para o autor,
o direito enquanto fendmeno de linguagem traz em seu bojo um conjunto de signos em uma
relacdo logica e semantica, que pressupde a interpretacdo para que Se extraia 0 seu
significado.

Portanto, ndo ha texto sem contexto, pois a interpretacdo do contetdo da
mensagem textual requer a producdo de diversas associacdes que se pressupde linguisticas e
extralinguisticas, concluindo que a implicitude de sentido é uma caracteristica textual.’

Como as normas juridicas se manifestam em linguagem, os comandos normativos
devem ter uma minima estrutura formal, que é explicada por Paulo de Barros Carvalho como
“unidade irredutivel de manifestacdo do deodntico”, e prescreve que a qualquer conduta
juridica de dever-ser, ocorrendo o fato F, se instala a relagdo juridica R, entre os sujeitos S’ e
S*’. Assim, a atividade interpretativa consiste em um processo no qual, a partir de enunciados
prescritivos em linguagem, alcanca-se o conteldo de sentido da norma. O que difere os
enunciados das normas juridicas (pois ambos se revestem de carater conativo ou directivo por
seu enfoque prescritivo) € que os primeiros se apresentam como frases “soltas”, porém com
sentido expresso. Todavia, este sentido ndo encerra uma unidade completa de significacdo
dedntica, pois depende de outras unidades de mesma indole que lhe completem o sentido e,
assim, adquiram o caréter de normas juridicas, essas sim plenas de sentido.®

O juizo de valor pelo qual sdo analisados os enunciados normativos parte do
interior da norma, a comecar pelo seu antecedente. O antecedente da norma encerra uma
proposicdo que descreve um fato possivel de ocorréncia no mundo real, a partir do qual se
prescreve uma consequéncia. O antecedente, ou suposto normativo, postula uma mensagem
debntica de sentido completo, expressa por um dever-ser neutro, que indica que SE o
antecedente, entdo DEVE SER o0 consequente.

Conectando o antecedente ao consequente hd o chamado operador deéntico.
Trata-se de um operador situado entre as proposi¢Oes antecedente e consequente, que ¢ “a

implicagcdo, o conectivo condicional” que atrela o antecedente ao consequente. O modal

* Estes séo os principios do raciocinio légico. O principio da identidade disp&e que todo o objeto é igual a si
préprio (X = X); o principio da ndo contradicdo determina que proposic¢Oes contraditdrias entre si ndo admitem
serem verdadeiras a0 mesmo tempo: (se X é verdadeiro, -X é falso) e vice-versa; por fim, o principio do meio
excluido aduz que uma proposicdo apenas pode ser verdadeira ou falsa, ndo havendo a possibilidade de meio
termo: (se X é verdadeiro, ndo pode ser meio falso) e vice-versa. CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 2007.
pag. 06.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Fundamentos juridicos da incidéncia. Sdo Paulo: Saraiva,
1999. pag. 16.

® CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 1999. pag. 58
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dedntico neutro é expresso no dever ser, que indica a possibilidade de um acontecimento que
relaciona um dado fato a uma consequéncia, tipificada dentro do sistema juridico.

Ainda de acordo com Paulo de Barros Carvalho, “se a proposi¢do-hipétese é
descritora de um fato de possivel ocorréncia no contexto social, a proposic¢ao-tese funcionara
como prescritora de condutas intersubjetivas”. O sentido dedntico das condutas prescritas
subdivide-se em obrigatério, proibido e permitido, sendo o direito posto um plexo de

enunciados prescritivos e significacdes.’
1.3 O Sistema do Direito Positivo

O sistema juridico pode ser interpretado tal qual um sistema de linguagem.® Em
verdade, o exame linguistico do conjunto de leis vigentes oferece uma visdo ampla, com
enfoque no direito positivo e apropriado em um conjunto de aposicdo harmonica, que une a
diversidade de instrumentos normativos em um so sistema. O estudo do direito enquanto um
processo fenoménico cultural é acentuado pela analise linguistica do método juridico.

Neste ponto, imprescindivel a qualificacio, mesmo que breve, do que

compreendemos por sistema. Assim, de acordo com Aurora Tomazini de Carvalho:

“Na sua significacdo mais extensa, o conceito de “sistema” alude a ideia de
uma totalidade construida, composta de varias partes — um conglomerado. A
esta concepgdo conjugamos o sentido de organizagdo, de ordem interna, para
entendermos como ‘“sistema” o conjunto de elementos que se relacionam
entre si e se aglutinam perante um referencial comum. Assim, onde houver a
possibilidade de reunirmos, de forma estruturada, elementos que se
conectam sob um principio unificador, esta presente a nogao de sistema.”’

O sistema normativo juridico é formado pelas prescrigbes enunciadas na
legislagdo positiva. Tais normas, validas em um espago-tempo determinado e imbricadas em
relacdo sintatica e semantica, formam o direito positivo, produzido com o fim de disciplinar a
convivéncia entre os seres humanos.

Assim, insta ressaltar a diferenca entre o texto de direito positivo e a norma

juridica. O texto de direito positivo é a lei expressa em vocabulos, ao passo que a norma

" CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 1999. pag. 26 e 46

8 (...) As normas juridicas formam um sistema, na medida em que se relacionam de varias maneiras, segundo um
principio unificador. Trata-se do direito posto que aparece no mundo integrado numa camada de linguagem
prescritiva (...). CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 1999. pag. 142,

¥ CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de Teoria Geral do Direito. Sio Paulo: Noeses, 2009. pag. 114.
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juridica é a significacdo ou juizo extraido da leitura destes textos, tendo por base o referencial
adotado pelo intérprete.

De acordo com Claus-Wilhem Canaris, 0 ordenamento juridico possui natureza
valorativa, assim como o sistema a ele correspondente. Portanto, no interior do sistema
juridico, s6 pode haver uma ordenacdo axioldgica ou teleoldgica. Para 0 mencionado autor, o
sistema do direito pode ser definido como a ordem teleoldgica de principios gerais do
direito.'°

O sistema obedece a uma logica de pertinencialidade para ser considerado como
tal. Dentro desta I6gica, a norma vélida é produzida por 6rgao competente, de acordo com o
sistema, e em conformidade com o procedimento formal. A norma permanece valida
enguanto mantém uma relacdo de pertinencialidade com o sistema.

Neste sentido, o direito positivo é um sistema prescritivo de relacbes
intersubjetivas, e que pode ser interpretado como um sistema linguistico. Ademais, o direito
compde o sistema de normas prescritivas de condutas licitas.

No interior do sistema juridico, as proposicdes que o integram apresentam variado
contetdo. Segundo Lourival Vilanova, objetos de diversas regides se encontram no interior do
sistema do direito.' Deste modo, o que conecta as proposicBes juridicas no interior do
sistema € o fundamento de validade que cada uma tem no todo, residindo no que o autor
chama de norma fundamental o fundamento limite de validade do sistema.

A norma fundamental de Lourival Vilanova tem muitas semelhancas com o
conceito de norma fundamental apresentado por Hans Kelsen, salvo que para o primeiro a
norma fundamental ndo é pressuposta pelo sistema normativo, que é formado por normas
postas. Na verdade, a norma fundamental seria pressuposta pelo conhecimento do sistema do
direito positivo e das implicacbes historicas e sociais que influenciaram a formacdo do
sistema. Neste ponto, a argumentacdo de Lourival Vilanova se distancia da abordagem

kelseniana. Portanto, segundo Hans Kelsen:

"Todas as normas cuja validade pode ser reconduzida a uma e mesma norma
fundamental formam um sistema de normas, uma ordem normativa. A
norma fundamental é a fonte comum da validade de todas as normas
pertencentes a uma e mesma ordem normativa, o seu fundamento de

19 CANARIS, Claus-Wilhem. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito. Lisboa:
Fundac&o Calouste Gulbenkian, 1996. Pag. 66/67.

11 «Objetos de regides diversas no sistema do Direito se encontram: um fato geografico, como um curso de rio;
um fendmeno biol6gico, como a vida; outro psicoldgico, como a intengdo dolosa (...)”. VILANOVA, Lourival.
As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. Sao Paulo: Max Limonad, 1997. pag. 166.
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validade comum. O fato de um norma pertencer a uma determinada ordem
normativa baseia-se em que o seu Ultimo fundamento de validade é a norma
fundamental desta ordem. E a norma fundamental que constitui a unidade de

uma pluralidade de normas enguanto representa o fundamento da validade

de todas as normas pertencentes a essa ordem normativa".*

Com tais premissas, alcanga-se a conclusdo de que o sistema do Direito se
caracteriza por ser unitario. Todavia, a unidade existente no sistema ndo implica em restricéo,
sendo também um sistema aberto por englobar diversas proposicGes advindas das demais
areas do conhecimento.

Destarte, o direito positivo € um sistema de linguagem de carater prescritivo,
orientado a disciplinar as relacGes sociais. Para a aplicacdo das regras prescritivas, €

necessaria a correta interpretacéo do direito.

1.4 A Significacdo do Termo Equalizar

No presente trabalho, serd analisada a linguagem que se utilizam os legisladores
constitucionais e infraconstitucionais. Tal linguagem €é de ordem técnica, e faz uso de termos
préprios a comunicacdo de atos prescritivos. Por meio da atividade interpretativa, o jurista
definira o alcance e do contetdo da previsao legal.

O legislador constituinte empregou uma linguagem técnica, porém utilizada de
forma livre e natural, para permitir a compreensdo dos termos pela maioria dos individuos.
Por outro lado, o legislador de normas infraconstitucionais, ao construir o conteudo da
previsdo legislativa, utiliza-se de uma linguagem técnica e cientifica. Com tais consideracoes,
passamos a analisar o sentido em que serd tratado o termo equalizar.

Importante ressaltar que a igualdade abordada é a que se opera entre as regides de
nosso pais, objetivo buscado pela equalizagdo e protegido na Constituicdo da Republica, que
determina expressamente a busca constante pela diminuicdo das desigualdades regionais, no
art. 3, 111

A garantia da igualdade, prevista art. 5° inciso | da Constituicdo Federal, no
contexto filosofico politico do liberalismo, requer o respeito uniforme aos direitos individuais
dos cidaddos, ndo sendo permitido o tratamento diferenciado aqueles que se encontram na

mesma condicéo juridica. Citando Roque Antonio Carraza, tem-se que:

12 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. S&o Paulo: Martins Fontes, 1991. pag. 207.
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“A lei tributéria deve ser igual para todos e a todos deve ser aplicada com
igualdade. Melhor expondo, quem esta na mesma situacdo juridica deve
receber 0 mesmo tratamento tributario. Sera inconstitucional — por burla ao
principio republicano e ao da isonomia — a lei tributéria que selecione

pessoas, para submeté-las a regras peculiares, que ndo alcancam outras,

ocupantes de idénticas posi¢des juridicas”.*®

Logo, para os fins da Equalizacdo Fiscal que sera estudada, equalizar significa
igualar dois ou mais entes ou objetos em comparagdo, buscando a harmonia e
homogeneizacdo em suas capacidades. Em se tratando dos entes subnacionais, este € o sentido
gue mais se coaduna aos interesses do federalismo fiscal.

O conceito de igualdade, que embasa a ideia de equalizacdo, apresenta diferentes
acepcdes, caracterizando-se como um conceito indeterminado®. Os sentidos da igualdade sdo
tradicionalmente estudados partindo-se da distingdo entre igualdade material e igualdade
formal. A igualdade, em um sentido amplo, requer que todos que Se encontrem na mesma
situacdo juridica recebam idéntico tratamento.

A efetivacdo da igualdade material tem o escopo de extinguir as desigualdades
existentes no corpo social, de modo que os individuos tenham igual direito a apropriacdo dos
bens materiais. A igualdade formal é o reconhecimento de que todos sdo iguais, sem
distingdo, perante a lei. Neste sentido, as caracteristicas de generalidade e abstracdo da norma
juridica sdo ressaltadas.

No processo legislativo de producdo da norma, o contetdo deve ser guiado pela
ideia de prescricdo genérica de condutas. A garantia da igualdade formal assegura que ndo
haja no ordenamento juridico desigualdades baseadas em critérios como a cor da pele ou a
religido, conforme se depreende da previsao do art. 5°, | da CF.

A garantia de igualdade também rege a relagdo tributaria entre os entes
federativos, e destes com os individuos. A titulo de exemplo, o artigo 145 da Constitui¢do
Federal é corolario da garantia de igualdade instituida no artigo 5° determinando que o
imposto seja graduado de acordo com a capacidade contributiva do devedor. Ainda, o art.
150, 1l, da Constituicdo Federal, também estabelece que seja vedado as pessoas politicas
discriminar contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, sendo proibidas
quaisquer distingbes. A garantia de igualdade desempenha importante papel na fase de

elaboracdo das normas de direito tributario.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Op. Cit. 1991. pag. 59.

1 «por conceito indeterminado entendemos um conceito cujo conteudo e extensdo sio em larga medida incertos.
Os conceitos absolutamente determinados s3o raros no Direito. (...).” ENGISCH, Karl. Introducdo ao
pensamento juridico. Lishoa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1996. pag. 208.
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Em resumo, neste capitulo foi abordada a teoria da linguagem e sua aplicagdo no
interior do sistema juridico, considerando a interpretagdo das normas como essencial a
atividade dos sujeitos do Direito. No interior dos textos legais encontra-se 0 suporte para a
interpretacdo juridica que relacionara o significado com o significante.

Primordial para a analise o reconhecimento do direito positivo como um sistema
que disciplina a relagdo entre sujeitos por meio da prescri¢ao de condutas licitas. Desta forma,
o direito positivo regula comportamentos por meio de regras prescritivas, porém, a
interpretacdo de tais regras depende da anélise relacional das proposicdes l6gico-semanticas,
de acordo com a teoria da linguagem.

Portanto, mais que um termo, a igualdade é compreendida neste trabalho como
uma garantia norteadora das relacdes federativas, que se expressa nha equalizacdo do

desenvolvimento socioecondmico dos entes.
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2. O CONCEITO DE FEDERACAO E O PRINCIPIO FEDERATIVO NA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

Na analise exposta, parte-se da constatacdo de que o sistema de prescri¢oes
juridicas assenta-se em uma cadeia hierarquizada cujo ponto de convergéncia é a Constituicao
da Republica. Em nosso sistema juridico, a Constituicdo € a estrutura fundamental de todo
direito, principalmente do Direito Pablico. Portanto, a hierarquia juridica se rege por uma
I6gica derivativa quanto a producgdo legiferante, tanto do ponto de vista formal quanto
material.

Em nosso ordenamento juridico, a Constituicdo ocupa o patamar mais elevado,
dando fundamento e validade as demais normas juridicas, hierarquicamente dispostas. Na
piramide juridica, a Constituicdo Federal é o conjunto de normas superiores que traca as
diretrizes gerais do Estado e que devem ser incondicionalmente observadas, principalmente
pelo legislador infraconstitucional.

Sendo a ordem juridica um conjunto de normas dispostas hierarquicamente, que
tem a Constituicdo como apice, devem todas as demais normas harmonizar-se com ela. As
normas constitucionais caracterizam-se pela imperatividade de seus comandos. De acordo
com Hans Kelsen, “a norma que representa o fundamento de validade de uma outra norma &,
em face desta, uma norma superior”.™

Como dito, a Constituicdo Federal é o fundamento Gltimo de validade das leis.
Sdo tragcadas no texto constitucional as principais diretrizes do Estado, havendo na
Constituicdo, segundo Paulo de Barros Carvalho, o predominio de regras de estrutura®®, ou
seja, regras que fundamentam e estruturam o sistema juridico e politico nacional. O sistema
do direito demonstra-se como um todo formal e materialmente disposto de modo a norma
superior sempre fundamentar e orientar as demais, extraindo daquela a sua validade e

legitimidade.

15 «A constituigdo no sentido formal é certo documento solene, um conjunto de normas juridicas que pode ser
modificado apenas com a observancia de prescri¢des especiais cujo propdsito é tornar mais dificil a modificacéo
dessas normas. A constitui¢cdo no sentido material consiste nas regras que regulam a criagcdo das normas juridicas
gerais, em particular a criagdo de estatutos.” KELSEN, Hans. Op. Cit. 1991. P4g. 282. Em outra obra, 0 autor
pondera: “Através das multiplas transformagdes por que passou, a nogdo de Constituicdo conservou um ndcleo
permanente: a ideia de um principio supremo determinando a ordem estatal inteira e a esséncia da comunidade
constituida por essa ordem. Como quer que se defina a Constituicdo, ela é sempre o fundamento do Estado, a
base da ordem juridica que se quer apreender”. KELSEN, Hans. Jurisdigdo Constitucional. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2003. pag.130.

® CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 2007. pag. 11.
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Para Tarek Moyses Moussalem, “confere-se unidade sistematica ao direito
positivo porque ha um critério de ligagio entre as normas juridicas: a norma fundamental”"”.
Ainda, para 0 mesmo autor, o direito positivo € um sistema de normas juridicas validas que,
para serem consideradas como integrantes deste sistema, segundo os critérios de pertinéncia e
validade, devem estar em conformidade com outra norma do ordenamento juridico (norma de
producdo normativa).'® Para o ordenamento juridico manter a caracteristica de unidade, é
necessario que as normas que o compdem originem-se e derivem da mesma fonte, de acordo

com um sistema de fundamentacdo derivada. Neste sentido, Roque Antonio Carrazza aduz:

“O ordenamento juridico ¢ formado por um conjunto de normas, dispostas
hierarquicamente. Das inferiores, criadas por particulares (os contratos), as
constitucionais, forma-se aquilo que se convencionou chamar de “pirdmide
juridica”. Nela, as normas ordenam-se segundo uma relagdo sintatica, pela
qual as inferiores recebem respaldo de validade daquelas que as encimam,
até o patamar maximo, que ¢ o constitucional.”*

Portanto, é na Constituicdo Federal que se encontram as regras e principios que
fundamentam o sistema juridico nacional. As normas em materia tributéria extraidas da Carta
Maior sdo corolarios dos principios fundamentais nela consagrados.

Para a melhor compreensdo do tema, importante esclarecer o conceito de
principio. Segundo Paulo de Barros Carvalho, os principios “sdo linhas diretivas que
iluminam a compreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes um carater de unidade
relativa e servindo de fator de agregacdo num dado feixe de normas”.%

O principio juridico € um enunciado normativo logico, explicito ou implicito, que
por sua generalidade, ocupa posi¢cdo preeminente no sistema juridico. Portanto, o principio
juridico vincula o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que a ele se conectam.*

Sendo considerado uma enunciacdo que apresenta o carater de generalidade, o
principio orienta a interpretacdo e aplicacdo do Direito e pode ser considerado como 0
alicerce ou nucleo do sistema, em harmonia com outros principios e normas encontrados em

todos os escaldes da piramide juridica. Para Paulo de Barros Carvalho:

“(..) em razdo de seu carater normativo, os principios constitucionais
demandam estrita observancia, até porque, tendo amplitude maior, sua

Y MOUSSALEM, Tarek Moyses. Fontes do Direito Tributario. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. pag. 73.

¥ MOUSSALEM, Tarek Moyses. Op. Cit. 2001. pag. 74.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sio Paulo: Malheiros, 2009, pag.
34,

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 2007. pag. 147.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Op. Cit. 2009. pag. 34.
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desobediéncia acarreta consequéncias muito mais danosas ao sistema

juridico que o descumprimento de uma simples regra (...)”.?

Segundo Ricardo Guastini, o ordenamento juridico abarca duas espécies de
principios: 0s expressos e 0s ndo expressos. Os principios expressos estdo explicitamente
formulados em uma disposicao constitucional ou legislativa. S&o principios ndo expressos 0s
“desprovidos de disposi¢ao”, ou seja, ndo formulados explicitamente em disposi¢cdo
constitucional ou legal, mas deduzidos e construidos pelos intérpretes. Para o autor?,
construir um principio consiste em aventar conjecturas em torno dos objetivos, das razdes, das
intencdes e dos valores do legislador.

Assim, os principios sdo orientacdes de carater finalistico, que tem como objetivo
o direcionamento do operador a determinada conduta de elevada importancia no ordenamento
juridico.

Conforme dito, a Constitui¢do orienta e justifica a pratica legislativa posterior. De
igual modo, a interpretacdo do direito pelos governantes e juristas deve se ater as regras e
principios insertos na Carta Magna.

Em verdade, as normas devem ser sempre interpretadas de acordo com os

principios da Carta Constitucional®*

, € N0 caso particular das normas tributarias, estas sempre
devem estar em perfeita harmonia com os principios constitucionais.

Uma das colunas mestras do sistema juridico brasileiro é o principio federativo.
Segundo ele, os estados membros conservam sua autonomia interna, porém ndo possuem
personalidade internacional. O principio federativo faz com que convivam harmonicamente a
ordem juridica global (o Estado brasileiro), e as ordens juridicas parciais (Estados-
membros).? Na pertinente analise de Paulo Bonavides, assenta-se a fisionomia juridica da

Federacdo nos seguintes principios medulares:

“a) forma republicana representativa; b) independéncia e harmonia dos
poderes; c) temporariedade das fungdes eletivas, limitada a duracdo destas a
das funcGes federais correspondentes; €) autonomia municipal; f) garantias

do poder judiciario; g) prestagio de contas da administragio”.?®

22 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit. 2007. pag. 41.

2 GUASTINI, Ricardo. Das fontes as normas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005. pag. 178.

24(...) la Constitucion se presenta como uma regla que instituye y regula el poder politico em uma asociacion que
Ilamamos Estado. Ella fija el programa normativo de los 6rganos estatales: configura las funciones juridicas de
éstos em el ordenamiento; estabelece sus competencias los dota de atribuciones para cumplir sus tareas. Se tarta
de un verdadero ititnerario formal cuya funcion es anticipar y regular las condiciones de adquisicion, ejercicio y
control del poder.” BERNALES, Gaston Gomez. La Constitucion: Derechos fundamentales y recurso de
proteccién. Santiago do Chile: Ediciones Universidad Diego Portales, 2005. pag. 27.

» CARRAZA, Roque Anténio. Op.Cit. 1991. pag. 74.

% BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sd0 Paulo: Malheiros, 2008. pag . 179.
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Na federagdo brasileira, a Unido e os Estados-membros apresentam o mesmo
patamar hierarquico, e recebem tratamento isonémico sob a 6tica juridico-formal. Nao ha
relacdo de hierarquia entre a Unido (o governo central), e os Estados ou municipios (governos
locais), cada um gravitando em torno de seu feixe de atribuicdes e competéncias
constitucionais. Existem na verdade campos de acdo autbnomos e exclusivos, tragados pela
Carta Constitucional. Todavia, para uma autonomia real, seria necessaria a existéncia de
recursos financeiros livres e suficientes para o correto desempenho das atribuicGes de cada
ente, aspecto que serd posteriormente tratado.

A Federacdo tem o escopo de demonstrar a igualdade juridica entre a Unido,
Estados e municipios. Contudo, o feixe de atribui¢bes de cada um ndo pode se confundir ou
ocorrer a invasdo no ambito de suas competéncias. Os estados-membros e municipios sdo
entidades publicas territoriais, que gozam de autonomia legislativa e constitucional, sendo
juridicamente iguais. Desde os mais vastos aos menos populosos, todos sdo todos tratados
com isonomia. Ou seja, para o direito, os estados e municipios sdo iguais, mesmo que
econbmica e politicamente ndo o sejam. Com autonomia, cada estado deve prover as
necessidades de sua populagdo, sem interferéncias externas. Assim, as competéncias
legislativas, incluindo a tributéria, séo repartidas entre os entes federativos.?’

Para Eduardo Marcial Ferreira Jardim, a forma federativa € um principio
constitucional expresso, como o principio da uniformidade geografica®®. Este Gltimo, previsto
no art. 151 da Constituicdo Federal de 1988, indica que os tributos federais devem ser
uniformes em todo o territério nacional, e essa obrigatoriedade de tratamento igualitéario
deriva do principio federativo.

Neste compasso, a Carta Constitucional estabeleceu como postulado a igualdade
entre as pessoas politicas, de modo que a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal
gozam de semelhante estrutura juridica e normativa, em que pese nos planos econémicos e
sociais hajam acentuadas diferencas. Em outras palavras, ndo se estabelece que os entes
federativos sejam materialmente iguais, e sim que devem ser respeitados de igual modo e que
todos os esforcos devem ser empregados para que haja 0 maximo de isonomia entre as

pessoas politicas componentes de nossa federacao.

2 CARRAZA, Roque Antonio. Op. Cit. 1991. pag. 90.
% JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.
pag. 178.
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2.1 O Federalismo nas Constituicdes Brasileiras

O federalismo surgiu, em sua esséncia, com a Constituicdo dos EUA de 1787.2° A
unido das treze colénias em um sO Estado ocorreu para se contraporem frente aos grandes
centros de poder da época. Conforme vimos, o conceito de federacdo, que abrange regras para
o trato politico e juridico entre os entes que a compde, demonstra, em uma analise historica e
constitucional, um elevado grau de complexidade operativa.

A peculiaridade da organizacdo de poder no interior de uma Federacdo é
verificada na reparticdo de competéncias, estabelecida constitucionalmente, entre a Unido,
que representa o poder central, e os entes que compde a federacdo, Estados e Municipios.

A forma federativa de governo permite um alto grau de descentraliza¢do do poder,
por ser organizado com base na coexisténcia de varias unidades detentoras de autonomia tanto
no campo legislativo, quanto na politica e administracdo. E um dos pressupostos dos Estados
federados a reparticdo de encargos governamentais, assegurando a integridade do territorio,
ndo obstante as desigualdades existentes entre as regides.

De acordo com José Luiz Quadros de Magalhaes, existem trés principais espécies

relacionais formadas no interior dos entes federados:

“a) o federalismo dual, modelo original dessa forma de organizacdo
elaborada e implementada nos EUA; b) o federalismo centralizado,
transformacdo do modelo dual em que as unidades subnacionais se tornam,
praticamente, agentes administrativos do governo central, como no periodo
das medidas de intervengdo do New Deal e; c) o federalismo cooperativo,
em que as unidades subnacionais e 0 governo nacional tém acdo conjunta e
capacidade de autogoverno, como na Alemanha.””*

No Brasil Colbnia, as capitanias foram transformadas em provincias em 1821.
Mesmo com a Declaracdo de Independéncia, foram mantidas as mesmas linhas divisorias
entre as provincias, mantendo inalteradas as relacfes de poder. A Carta de 1824 determinava
que os governadores das Provincias fossem nomeados pelo Imperador. No ano de 1831, D.
Pedro I renuncia ao trono, em um contexto de presséo dos grandes senhores de terras quanto a

descentralizacdo do poder. Com a aprovacao da Lei n° 16, de 12.08.1834, por meio de Ato

2 SANTOS, Ronaldo Alencar dos. ANDRADE, Priscilla Lopes. A Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro. Disponivel em <www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae> Acesso em
29.01.2014. pég. 09.

% MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Pacto Federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000. pag. 186.
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Adicional, emendou-se a Constituicdo e foram garantidas as Provincias a possibilidade de
editar leis e atos administrativos.**

Com a Proclamacdo da Republica em 1889, foi expedido o Decreto n° 1, de
15.11.1889, que instituiu a Federacdo no Brasil, e transformou as Provincias em Estados-
membros. A Constituigdo de 1891 instituiu em seu art. 1° a RepUblica Federativa como forma
de governo, determinando a unido perpétua e indissoltvel dos Estados membros, com a
reparticdo de competéncias e poderes constitucionalmente delimitados.*> A competéncia
tributaria dos entes foi fixada na Constituicdo, contudo, foi previsto no art. 65 que cada
unidade da federacdo poderia exercer “todo e qualquer poder, ou direito que lhes ndo for
negado por clausula expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da
Constituig¢do”.

No periodo Vargas, foi observado o recrudescimento do centralismo, com a
diminuigdo da autonomia dos entes subnacionais. Nesta fase, o Congresso Nacional, as
Assembleias Legislativas Estaduais e as Camaras Municipais foram dissolvidas por meio da
edicdo do Decreto n° 19.398, de 11.11.1930, que ainda extinguiu os mandatos de todos os
Governadores e Prefeitos, nomeando Interventores estaduais, e prevendo a possibilidade de
estes Interventores estaduais escolherem os Interventores municipais.

A Constituicdo de 1937, outorgada por Getulio Vargas, ampliou as hip6teses de
intervencdo da Unido nos estados e municipios. Com a Constituicdo de 1946, foi formalmente
devolvida a autonomia aos entes federativos. O Golpe militar de 1964 novamente restringiu a
autonomia dos Estados-membros, e na Constituicdo de 1967/1969, a Unido detinha a maior
parte da competéncia no territério nacional.*

Com a Constituicdo de 1988, o legislador constituinte procedeu ao resgate do
ideal federalista, determinando em seu texto uma reparticdo de competéncias que almejava
equilibrar as relagcdes do Governo central com as demais esferas de poder. Mesmo com este
intuito, a Constituicdo de 1988 ainda centralizou na Unido ampla margem de competéncias,
verificaveis pelo rol dos artigos 21 e 22 da CF/88.

38 SANTOS, Ronaldo Alencar dos. ANDRADE, Priscilla Lopes. A Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro. Disponivel em <www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae> Acesso em
29.01.2014. pag. 09.

%2 SANTOS, Ronaldo Alencar dos. ANDRADE, Priscilla Lopes. A Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro. Disponivel em www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae Acesso em 29.01.2014.
pag. 10.

* SANTOS, Ronaldo Alencar dos. ANDRADE, Priscilla Lopes. A Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro. Disponivel em <www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae> Acesso em
29.01.2014. pég. 09.
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A Constituicdo da Republica de 1988 reafirma a importancia do principio
federativo em toda sua extensdo. Deste modo, o art. 34 reafirma a for¢a do principio
federativo e da autonomia distrital, e estabelece que a Unido intervira nos Estados ou no
Distrito Federal s6 para assegurar 0 respeito aos principios constitucionais da forma
republicana, sistema representativo e regime democratico; direitos da pessoa humana;
autonomia municipal; e prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta. O art.
35, que trata da possibilidade de intervencdo dos Estados em seus municipios, afirma que esta

somente ocorrera mediante a inobservancia dos principios constitucionais.

2.2 A Evolucéo Histdrica do Federalismo Cooperativo

O sistema federativo tem como uma de suas pilastras o0 apoio mutuo entre as
pessoas politicas, que se exprime no chamado federalismo cooperativo. O federalismo
cooperativo possui origem que remonta ao Estado do Bem-Estar Social, surgido apds a crise
de 1929, nos Estados Unidos.

Com a Constituicdo da Republica de 1988, definiu-se no Brasil um federalismo de
cooperagdo, com uma reparticdo de competéncias privativas, concorrentes e suplementares. O
federalismo cooperativo significa a busca conjunta de solucbes para os problemas existentes
na Federac#o, ressaltando a auséncia de relacéo de superioridade entre os entes**. A unidade e
integridade federativas constituem seus objetivos.

Em que pese os entes federativos serem dotados de autonomia, ainda € notéria a
relacdo de interdependéncia entre 0s mesmos. Assim, para a promogao dos direitos garantidos
pelo Estado deve ser enfatizado o respeito a pluralidade de interesses das diferentes regides do
pais, tendo por base a cooperagdo entre 0s entes.

O pacto federativo é tido como um exemplo de rigidez dentro do ordenamento
juridico, ndo podendo ser alterado por emenda constitucional e nem permitindo a interferéncia
entre 0s membros, salvo excecOes estabelecidas na Constituicdo. Assim, a estrutura da
federacdo é imutavel legalmente. N&o obstante, € um dos requisitos da unidade federativa a
reparticdo do produto da arrecadagdo tributaria, que deriva da aludida relacdo da cooperagédo
entre os Estados-membros.

E um pressuposto do equilibrio federativo a reducio das desigualdades sociais e

econdmicas. Deste modo, o principio da cooperagdo ou solidariedade entre os entes requer

% BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.
Pag. 57.
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acOes do Governo Federal que garantam o mutuo auxilio entre as esferas politicas, com o fim
de superacéo das desigualdades.

Como mencionado anteriormente, o federalismo formado por agregacdo tem
como exemplo principal os Estados Unidos da América. No referido Estado, os entes
federativos que o originaram gozavam de soberania e autonomia, e por meio de uma alianca
decidiram se unir, concedendo a soberania para o chamado “Poder Central”, sem abrirem mao
da autonomia. Tal formato de surgimento da federacdo confere maior descentralizacdo nas
esferas de deciséo politica.

No caso brasileiro, a federagdo originou-se por uma desagregacao, pois 0s entes
ja se encontravam agregados e sob o comando de um poder centralizado. Houve um
movimento inverso, concedendo-se posteriormente a autonomia aos entes, permanecendo,
contudo, uma grande parcela de atribuicdes com o Governo Central, detentor da soberania no
Estado.®

Para José Afonso da Silva®®, a descentralizacdo do poder em cada Estado é
graduada pela Constituicdo Federal. O autor apresenta trés formas de descentralizacdo no
federalismo: a centripeta, quando se inclina ao fortalecimento do poder central; a centrifuga,
fixada na preservacdo do poder dos entes subnacionais; e o chamado federalismo de
cooperacao, se o constituinte optar pelo equilibrio de forcas entre o poder central e local.

Dentro de uma federagdo, consoante outrora exposto, encontra-se a unido de
Estados sob uma forma de governo na qual se consente que as decisdes que afetam a todos os
individuos sejam de responsabilidade de um Unico Poder. Cada ente mantém sua parcela de
autonomia constitucional, inclusive detendo a capacidade de editar sua propria Constituicao.

Nesta senda, temos que o federalismo cooperativo se baseia na implantacdo de
processos decisérios em que sdo consideradas as necessidades dos entes subnacionais, que
participam de modo colaborativo na tomada de decisdes. Os governos federais, estaduais e
municipais atuam conjuntamente, unindo 0s interesses proprios, que passam a ser comuns.

Este principio de cooperacgdo deve orientar possiveis mudangas na estrutura fiscal
do pais, principalmente no que tange as transferéncias intergovernamentais redistributivas. E
um imperativo constitucional que a Unido e as regides mais desenvolvidas adotem uma

politica direcionada para a redistribuicéo da renda.

% SANTOS, Ronaldo Alencar dos. ANDRADE, Priscilla Lopes. A Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro. Disponivel em <www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae> Acesso em
29.01.2014. pag. 07.

% DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2006, pég.
99/102.
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Sendo um dos objetivos da federacdo brasileira a correcdo das desigualdades
regionais, em atendimento ao federalismo de cooperacéo, os artigos 157 a 162 determinaram
uma reparticdo de receitas que divide o produto da arrecadacdo de modo equilibrado entre os
diversos entes da federacdo. Distribuem-se percentuais da receita da Unido com o Imposto de
Renda (IR), com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e com a Contribuigdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), prevista no § 4° do art. 177.

Em que pese a adocdo de diretrizes operacionais baseadas no ideal de cooperacéo,
ainda temos no Brasil um federalismo que se caracteriza pela centralizacdo de poderes e
competéncias na Unido. Entretanto, é fundamental atribuir aos entes subnacionais a
capacidade de implementar suas politicas publicas, por meio de seus préprios recursos
financeiros.

Assim, apds o advento da Constituicdo da Republica de 1988, que descentralizou
as atribuigdes e aumentou a reparticao das receitas de impostos, a Unido substituiu o0 montante
de arrecadacdo perdido com os impostos sujeitos a partilha editando leis que criaram
contribuicdes sociais que ndo sdo repartidas com os demais entes. Assim, na atualidade ocorre
um desequilibrio fiscal em favor da Unido, que ainda detém a maior parcela dos recursos do
pais, impedindo o desenvolvimento autbnomo dos Estados-membros.

Em verdade, a autonomia das unidades da federacéo fica evidenciada por meio do
ideal cooperativo e da descentralizacdo, tanto de despesas quanto de receitas, sem, contudo,
desnaturar a integridade e equidade entre os entes.

Dentro do exposto, reiteram-se 0s seguintes pontos apresentados no capitulo: Na
Constituicdo Federal encontram-se as regras e principios fundamentais do sistema juridico, e
as normas em matéria tributaria extraidas da Carta Maior sdo corolarios dos principios
consagrados em nosso sistema do direito.

Igualmente, um dos principios basilares do sistema juridico nacional é o principio
federativo, que aduz, sinteticamente, a autonomia interna das unidades federativas,
concedendo a soberania somente & Unido.

O principio federativo embasa a convivéncia pacifica da ordem juridica global
com as ordens juridicas parciais, e é reafirmado em todo o texto da CF/88. Portanto,
reconhece-se a cooperacao entre as pessoas politicas como insita ao ideal de federalismo em
nosso pais, com o objetivo de isonomia dos entes. Na atualidade ainda temos no Brasil um

federalismo marcado pela centralizagdo em prol da Uni&o.
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3. O OBJETIVO DE EQUALIZACAO ENTRE OS ENTES: ART. 3, Il DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA

Consoante o entendimento esposado nos capitulos anteriores, a analise realizada
na presente dissertagdo se baseia na interpretacdo dos textos legais com base na nocdo de
sistema juridico no qual as normas estdo interligadas em uma relacdo de dependéncia e
complementariedade, com o objetivo maior de protecdo dos principios insertos na Carta
Fundamental.

Com este proposito, € ressaltado que a Constituicdo da Republica institui como
objetivo primordial da formacgdo do Estado nacional a constante busca pela erradicacdo da
pobreza e diminuicdo das desigualdades sociais e regionais. A desigualdade entre os entes
federativos ¢, entre outros fatores, demonstrada por meio da diferenca dos PIB’s entre as
regides. No ano de 2012, 65% do PIB brasileiro estava concentrado em cinco estados: S&o
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Parana:

Rio de Janeiro PIB: R$ 462,3 bilhdes | Participacao:
11,2%

Minas Gerais PIB: R$ 386 bilhdes | Participagéo:
9,6%

Rio Grande do Sul | PIB: R$ 263,6 bilhdes | Participacéo:
6,4%

Parana PIB: R$ 239,3 bilhdes | Participacao:
5,8%

Santa Catarina PIB: R$ 169 bilhdes | Participagéo:
4,1%

Distrito Federal PIB: R$ 164,4 bilhGes | Participacao:
4,1%

Bahia PIB: R$ 159,8 bilhGes | Participacao:

4%

Goiés PIB: R$ 111,2 bilhdes | Participagéo:
2,7%

Pernambuco PIB: R$ 104,3 bilhdes | Participagéo:
2,5%

Espirito Santo PIB: R$ 97,6 bilhdes | Participacéo:
2,2%

Para PIB: R$ 88,3 hilhdes | Participagéo:
2,3%

Ceara PIB: R$ 87,9 bilhdes | Participacéo:
2,2%

Mato Grosso PIB: R$ 71,4 bilhdes | Participagéo:
1,8%

Amazonas PIB: R$ 64,5 bilhdes | Participacéo:
1,5%

Maranhéo PIB: R$ 52,1 bilhdes | Participacéo:
1,3%

Mato Grosso do Sul | PIB: R$ 49,2 bilhdes | Participacéo:
1,2%
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Paraiba PIB: R$ 35,4 bilhGes | Participacao:
0,7%

Rio Grande do PIB: R$ 36,1 bilhGes | Participacao:
Norte 0,9%

Alagoas PIB: R$ 28,5 bilhdes | Participacéo:
0,7%

Rondonia PIB: R$ 27,8 bilhdes | Participacéo:
0,7%

Sergipe PIB: R$ 26,1 bilhdes | Participacéo:
0,7%

Piaui PIB: R$ 24,6 bilhGes | Participacao:
0,6%

Tocantins PIB: R$ 18 bilhdes Participagéo:
0,5%

Amapa PIB: R$ 8,9 bilhdes Participacéo:
0,2%

Acre PIB: R$ 8,7 bilhdes Participacéo:
0,2%

Roraima PIB: R$ 6,9 bilhdes Participacao:
0,2%

Fonte: IBGE 2012.

Assim, o principio da diminuicdo das desigualdades regionais e sociais, que esta
insculpido no art. 3° da Constituicdo da Republica, € considerado um principio da ordem
financeira e econdmica que expressa as diretrizes de erradicacdo da pobreza e marginalizagéo,
a reducdo das desigualdades sociais e regionais, e ainda a promog¢édo do bem de todos em um
contexto de garantia do desenvolvimento nacional.

Em um Estado democratico de direito, a busca pelo ideal de igualdade é um dos
pilares necessério a garantia de desenvolvimento®’. Na verdade, entendemos que a igualdade é
um pressuposto para a consecucdo dos objetivos e obrigacdes do Estado brasileiro, de acordo
com os ditames da Constitui¢do da Republica.

E notdrio no inciso 1V, do art. 5°, que o principio da isonomia veiculado requer a
protecdo de todos os individuos, independentemente de origem, raca, cor, sexo ou idade. Bem

assim se deve entender quanto as regides do pais: todas merecem protecdo. Todavia, algumas

% A Declaracéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Principio 5, disp&e acerca da necessidade
de eliminagdo das disparidades no desenvolvimento brasileiro, nos seguintes termos: “Principio 5: Todos 0s
Estados e todos os individuos, como requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel, devem
cooperar na tarefa essencial de erradicar a pobreza, de forma a reduzir as disparidades nos padrBes de vida e
melhor atender as necessidades da maioria da populacédo do mundo”.
<WWW.0Nnu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf> Acesso em 13.04.2013.
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regides necessitam de mais protecdo que outras, por ndo serem materialmente iguais. Em
nosso sentir, a igualdade aludida no comando Constitucional fundamenta a regra de
diminuicdo das desigualdades regionais.

Existe, segundo Ricardo Lobo Torres, um verdadeiro principio da equidade entre
as regides®, tendo em vista que diversos dispositivos da Constituicdo da Republica guardam
relacdo com a diminuicdo das desigualdades regionais, em que pese tal principio da equidade
ndo estar expresso. Com vistas a melhor elucidar o tema, seguem os artigos da Constitui¢éo
da Republica que tratam da reducéo das desigualdades entre as regides:

1. O art. 3° da Constituicdo estabelece os objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil, e no inciso Il declara o compromisso de erradicagéo da
pobreza e a marginalizacdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais®;

2. O art. 23, paragrafo Gnico®, se refere as leis complementares aptas a fixar
normas para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
Municipios, tendo como norte o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar, em &mbito nacional;

3. O art. 163, VII*!, recomenda a compatibilizacdo entre os objetivos das
instituicbes oficiais de crédito da Unido com as caracteristicas e condicGes
operacionais voltadas ao desenvolvimento regional;

4. 0 art. 165, § 7°* estabelece que os orcamentos fiscal e das estatais,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir

desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional,

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000. pag. 234.

3% Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil:

()

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

0 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

()

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.

*1 Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

()

VII - compatibilizacdo das fungdes das instituicbes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e
condicOes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

*2 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

()

§ 7° - Os or¢amentos previstos no 8 5°, | e 11, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre
suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

()
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5. O art. 170, VII*, dispde dentre os principios gerais da atividade econdmica a
reducéo das desigualdades regionais e sociais;

6. O art. 192* explicita, dentre outros, que o sistema financeiro nacional é
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do pais e a
servir aos interesses da coletividade.

Deste modo, é o objetivo de reducdo das desigualdades regionais que fundamenta

0 alcance da Equalizacao Fiscal entre as regides, objeto de apreciacdo no presente trabalho.

3.1 Breve Historico: Formacéao do Territorio Brasileiro

Em verdade, o surgimento das intensas disparidades entre as regides no interior do
Estado brasileiro remetem a formacdo do territério nacional, bem como a forma de
colonizagdo e exploragdo dos produtos primarios, que sempre ocorreu de modo irregular.

O espaco brasileiro ¢ marcado pela desigualdade de desenvolvimento e reparticdo
de renda, que teve inicio com os ciclos de exploracdo de recursos naturais e a subsequente
exportacio destes produtos, que acarretou a concentracdo da renda nas regides exportadoras.*®

As regides Sul e Sudeste, primeiras a serem ocupadas, apresentam maior
desenvolvimento econémico e social que as demais, principalmente o Norte e Nordeste,
regides pouco desenvolvidas, apesar da riqueza natural que as forma. No caso da regido
Norte, a ocupacdo foi desde o primdérdio essencialmente extrativista, retirando a matéria-
prima do solo e a exportando. Contudo, ndo houve investimentos nem tampouco retorno
econdmico de tais exportacGes na regido exportadora. Até os dias atuais, estados como o Para
sdo fortemente prejudicados por politicas de incentivo elaboradas pelo Governo Central,
como a chamada Lei Kandir (Lei n°® 87/1996), por ser uma regido eminentemente exportadora

de produtos primarios.

* Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

()

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

* Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de
crédito, sera regulado por leis complementares que dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital
estrangeiro nas instituicdes que o integram.

* LIMA, Francisco José Rosa de. Indicadores para analisar e promover o desenvolvimento sustentavel regional.
Revista de Economia e Relagdes Internacionais. Vol. 5, n.10. Sdo Paulo: FEC-FAAP, 2007. Disponivel em
<www.faap.br/revista_faap/rel_internacionais/revista_economia_10.pdf> Acesso em 18.03.2014. pag. 43.
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Portanto, o primeiro modelo econémico brasileiro foi o de exportacdo de
produtos, que perdurou até o inicio da era Vargas, no qual houve a implantagdo do modelo
industrial somente nas regibes mais desenvolvidas. Esclarecendo esta relagdo, Werner Baer

constata que:

“Enquanto a economia brasileira estava voltada basicamente as exportagdes,
a distribuicdo regional da renda era determinada pelo tipo de produtos
primarios predominantemente exportados. Quando, porém, a principal fonte

de crescimento foi internalizada, as taxas de crescimento e desenvolvimento

. . . \ 7 46
regional desiguais tenderam a se perpetuar ou, as vezes, até a aumentar”.

Nesta toada, o processo histérico de construgdo do territério brasileiro produziu
uma concentracdo espacial de rendas, que permanece praticamente inalterada até os dias
atuais. Outrossim, é inegavel que o desenvolvimento no espaco brasileiro ocorreu de forma
assimétrica.

Visando alterar o quadro de subdesenvolvimento das regides Norte e Nordeste, 0
planejamento intervencionista com o objetivo de desenvolvimento, incrementado no periodo
de 1970-1980, teve como principais favorecidos as mencionadas regides. A politica em
questdo era voltada a concessdo de macicos incentivos fiscais que objetivavam, em sua
esséncia, o fomento da industria, agricultura e comércio, com a instalacdo de novas fabricas,
além de investimentos diretos por parte do poder publico. Logo, o nascimento da politica
desenvolvimentista baseou-se na permissdo de incentivos e investimentos estatais, com
caracteristicas interventivas.

Como se nota, a Regido Norte e a Regido Nordeste, respectivamente a de maior
extensdo territorial e a segunda mais populosa, em virtude de serem as regifes menos
desenvolvidas do Brasil, requerem maior atencdo do Estado. Por tais razdes, o legislador
constituinte, ao enumerar os principios da ordem econémica no art. 170 da Constituicdo de
1988, teve o cuidado de inserir no inciso VII a garantia de reducdo das desigualdades sociais e
regionais.

Na atualidade, essas histéricas diferencas regionais e sociais fundamentam as
iniciativas de interferéncia por parte do Estado, visando a equalizacao das regifes. A busca da
equalizacdo (objetivo da garantia de diminuicdo das desigualdades regionais), condiz com
uma reparacao historica dos entes menos favorecidos no processo de formagéo do territorio

nacional.

*® BAER, Werner. A Economia Brasileira. Sa0 Paulo: Nobel, 1996. pag. 290.
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No presente exame, cabe a apreciacdo da melhor politica fiscal voltada a
consecucdo do objetivo de reducdo das desigualdades, que culmina com a Equalizagéo entre

0s entes.

3.2 A incoeréncia da concessdo de Incentivos Fiscais para a reducdo das desigualdades

regionais

Com a caracteristica da desigualdade assentada no federalismo brasileiro, a
Constituicdo da Republica de 1988 demonstrou inspiracdo ao determinar a diminuicdo da
pobreza e das desigualdades entre as regies do pais.

Uma das formas encontradas pelo Estado para dar efetividade ao objetivo de
diminuicdo das desigualdades regionais é o fomento a economia. Com este desiderato, o
Estado atua como um agente de desenvolvimento, que executa politicas publicas e interfere
regulando a economia, dentro dos limites de atuacdo do Estado. Assim, a atuacdo do Estado €
necessaria e essencial para o desenvolvimento econémico, além de atender aos fins definidos
nos artigos 3° e 170 da Constituicdo da Republica®’.

Os incentivos fiscais deferidos pelo Estado tém como pretexto o interesse social
ou a relevancia econémica para as diferentes regides nacionais. Sob este paradigma, o Estado
atesta que, de acordo com a ética financeira do capitalismo, a economia é considerada como o
principal indice para a aferi¢cdo do desenvolvimento de um pais.

O respeito as necessidades econdmico-fiscais dos entes e a igualdade se
relacionam ao desenvolvimento do Estado. A corrida desenvolvimentista brasileira, que
remonta a politicas de planejamento implantadas no Brasil desde a Constituicdo de 1946,
intensificou-se no periodo de 70-80*, estando intrinsecamente relacionada & outorga de

incentivos fiscais. Assim, no contexto da politica desenvolvimentista, o incentivo foi tido

T Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:
()
I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
()
Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
()

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

“ MARTINS, Ives Gandra. Incentivos onerosos e ndo-onerosos na Lei de Responsabilidade Fiscal. In CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Lei de Responsabilidade Fiscal. Floriandpolis: Conceito
Editorial, 2010. pag. 31-32.
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como uma espécie de atuacdo positiva do Estado, que visava fomentar o desenvolvimento da
regido por meio da concesséo de incentivos de natureza fiscal.

Em raz&o deste pensamento, diversas leis foram (e ainda séo) editadas pela Uniéo
e entes subnacionais concedendo os mais diversos incentivos fiscais. Exemplificando, citamos
a Lei do Estado do Para n° 6.489/2002*, que fundamenta a posterior concessdo de diversos
incentivos fiscais, como os encontrados na Leis do Municipio de Belém n° 8.604/2007, que
concedeu 60% de reducdo de base de célculo a contribuintes que exercam atividades
essenciais ao desenvolvimento do municipio; e na Lei n° 8.717/2009, que reduz a aliquota do
ISS em beneficio das empresas de transporte publico.

Ainda a titulo de exemplo, elenca-se a concesséo de incentivos por outros estados
e municipios: a Lei n® 524/2014, do Municipio de Serra do Mel, no Rio Grande do Norte,
concede reducdo da aliquota de ISS para empresas participantes de Projetos de Instalacédo de
Parques de Energia E6lica; o Decreto 1.542-R/05%°, do Estado do Espirito Santo, que previa
hipotese de diferimento do pagamento do ICMS sobre a importacdo de maquinas e
equipamentos destinados a avicultura e a suinocultura; a Lei 5.273/11, do Municipio de

Sumaré/SP, que autoriza a concessao de isencdes ou reducdes no pagamento dos impostos e

9 |ei n° 6.489, de 27 de setembro de 2002, do Estado do Par4, que veicula incentivos fiscais e dispde em seu
art. 3°: “Os incentivos de que trata esta Lei serdo destinados aos empreendimentos:

| - agropecuarios, de pesca e aquicultura, madeireiros florestais e reflorestamentos, minerarios, agroindustriais
e tecnoldgicos integrados ao processo de verticalizagdo da produgdo no estado;

Il - dos setores comércio, transporte, energia, comunicagdo e turismo;

111 - que promovam inovacéo tecnoldgica;

IV - outros de interesse do desenvolvimento estratégico do Estado.

Parégrafo Gnico. Os incentivos de que trata o disposto no caput deste artigo serdo concedidos nas seguintes
hipéteses:

I - implantacdo de novos empreendimentos no Estado;

Il - modernizacao ou diversificagdo de empreendimentos ou de estabelecimentos ja existentes e a aquisi¢do de
maquinas e equipamentos de geragdo mais moderna do que 0s ja possuidos, operando no Estado;

111 - execugdo de projetos de pesquisa cientifica ou tecnolégica em associagdo com instituigdes de ensino e/ou
pesquisa publicas ou privadas, tendo como foco o desenvolvimento de produtos e/ou processos, em
consonéncia com os objetivos desta Lei;

IV - viabilizagdo de empreendimentos que atendam aos objetivos desta Lei”. Para o restante da Lei e o decreto
gue a regulamenta vide Anexo I.

%0 «O decreto estadual prevé hipétese de diferimento do pagamento do ICMS sobre a importagio de méaquinas e
equipamentos destinados a avicultura e & suinocultura para 0 momento da desincorporacdo desses equipamentos
do ativo permanente do estabelecimento. (...) Os bens do ativo permanente do estabelecimento ndo fazem parte
de qualquer cadeia de consumo mais ampla, restando ausente o carater de posterior circulagdo juridica, uma vez
que fadados a permanecer no estabelecimento, estando sujeitos a deterioracdo, ao perecimento ou a
obsolescéncia. Nesses casos, o fato gerador do ICMS serd uma operacdo, em regra, monofésica, restrita a
transferéncia de dominio do bem entre exportador e importador (destinatario final), cuja configuracdo fatica
descaracteriza o conceito de diferimento. A desincorporacéo do bem do ativo permanente e, consequentemente,
0 pagamento do tributo ficariam a cargo exclusivamente do arbitrio do contribuinte, que poderia se evadir do
recolhimento do tributo com a manutencdo do bem no seu patrimdnio. O nominado diferimento, em verdade,
reveste-se de carater de beneficio fiscal, resultando em forma de ndo pagamento do imposto, e ndo no simples
adiamento. Assim, o Decreto 1.542-R, de 15-9-2005, do Estado do Espirito Santo, ao conceder forma indireta de
beneficio fiscal, sem aprovacéo prévia dos demais Estados-membros, viola o art. 155, § 2°, XII, g, da CF.” (ADI
3.702, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 1°-6-2011, Plenario, DJE de 30-8-2011.)
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taxas municipais as empresas que desenvolvam processo produtivo industrial, de tecnologia
de ponta, informatica, comunicacdo, telecomunicac@es, telemarketing, entre outros; e a Lei n°
4.285/12, regulamentada pelo Decreto n°® 13.606/13, do Estado do Mato Grosso do Sul, que
prorroga os beneficios e incentivos fiscais relativos ao ICMS concedidos a estabelecimentos
industriais, na forma de crédito presumido ou crédito outorgado, até 31 de dezembro de 2028.

Com fundamento no art. 3° da Constituicdo, foram considerados validos o
estabelecimento de aliquotas diferenciadas e concessdo de credito presumido de IPI, tais quais

os estabelecidos nos Decretos 490/92 e Decreto 2.501/98°". Muitas leis foram questionadas

>! Seguem excertos de decisdes do STF que reconheceram a legalidade de leis que veiculam incentivos fiscais.
No ultimo exemplo (RE 401.953-1), o Pretdrio Excelso reconheceu a inconstitucionalidade de disposi¢des da Lei
2.664/1996, do Estado do Rio de Janeiro, que excluiram por completo o Municipio do Rio de Janeiro da partilha
do produto arrecadado com o ICMS:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO DECRETO N. 429/92. LEI
8393/91. IPI. ALIQUOTA REGIONALIZADA INCIDENTE SOBRE O ACUCAR. ALEGADA OFENSA AO
DISPOSTO NOS ARTS. 150, I, Il E § 3° E 151, | DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
CONSTITUCIONALIDADE. O Decreto n.490/92 estabeleceu aliquotas diferenciadas — incentivo fiscal —
visando dar concre¢do ao preceito veiculado pelo art. 3° da Constituicdo, norma-objetivo que define a reducéo
das desigualdades regionais e o desenvolvimento nacional. Autoriza-o o art. 151, | da Constitui¢do. A fixacdo da
aliquota de 18% para o agUcar de cana ndo afronta o principio da essencialidade. Precedentes. A concessdo do
beneficio da isengdo fiscal é ato discricionario, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder
Executivo, cujo controle é vedado ao Judiciario. Precedentes. Agravo regimental a que se nega provimento. (AG.
REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO 480.107-8 PARANA. Dje 26.03.2009. Rel. Min. Eros Grau);

EMENTA: TRIBUTO. Impostos sobre produtos industrializados. IPI. Aliquota. Fixagdo. Operagdes relativas a
acucar e alcool. Percentual de 18% (dezoito por cento) para certas regides. Art. 2° da Lei n° 8393/91. Ofensa aos
arts. 150, 11, 151, I, e 153, § 3°, | da CF. Inexisténcia. Finalidade extrafiscal. Constitucionalidade reconhecida.
Improvimento ao recurso extraordinario. N&o é inconstitucional o art. 2° da Lei Federal n° 8393, de 30 de
dezembro de 1991. (Al n. 515.168.-AgR-ED, Relator o Ministro Cézar Peluso, DJ de 21.10.05);

RECURSO EXTRAORDINARIO. IPI. CONCESSAO DE BENEFICIOS. ALIQUOTAS REGIONALIZADAS.
LEI 8.393/91. DECRETO 2.501/98. ADMISSIBILIDADE. 1. Incentivos fiscais concedidos de forma genérica,
impessoal e com fundamento em lei especifica. Atendimento dos requisitos formais para sua implementacao. 2.
A Constituigdo na parte final do art. 151, I, admite a ‘concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio de desenvolvimento s6cio-econémico entre as diferentes regides do pais’. 3. A concessdo de isengéo é
ato discricionario, por meio do qual o Poder Executivo, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade,
implementa suas politicas fiscais e econémicas e, portanto, a analise de seu mérito escapa ao controle do Poder
Judiciario. Precedentes: RE 149.659 e Al 138.344-AgR. 4. N&o é possivel ao poder judiciario estender isengdo a
contribuintes ndo contemplados pela lei, a titulo de isonomia. (RE 159.026). Recurso Extraordinario néao
conhecido. (RE 344.331, Relatora a Ministra Ellen Gracie, DJ de 14.3.03);

EMENTA: FINANCEIRO. IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS — ICMS. PARTILHA E
REPASSE DO PRODUTO ARRECADADO. ART. 158, IV, PAR. UNI, I, DA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988. LEGISLACAO ESTADUAL. EXCLUSAO COMPLETA DE  MUNICIPIO.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Com base no disposto no art. 3°, Ill da Constituicdo, lei estadual
disciplinadora do plano de alocacdo do produto gerado com a arrecadacdo do ICMS, nos termos do art. 157, VI,
par. un., Il da Constituicdo, pode tomar dados pertinentes a situagéo social e econdmica regional como critério de
calculo. Contudo, ndo pode a legislacdo estadual, sob o pretexto de resolver as desigualdades sociais e regionais,
alijar por completo um Municipio da participagdo em tais recursos. Ndo obstante a existéncia, no proprio texto
legal, de critérios objetivos para o célculo da cota para repasse do produto arrecadado com a cobranca do
imposto, a Lei 2.664/1996 atribui ao Rio de Janeiro valores nulos. S8o inconstitucionais as disposi¢cdes que
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perante o Judiciario, principalmente por duas razdes: a ddvida quanto a legalidade de seus
dispositivos; e a insatisfagdo de particulares que desejavam obter o mesmo beneficio™.

excluem por completo e abruptamente o Municipio do Rio de Janeiro da partilha do produto arrecadado com o
ICMS, constantes nos Anexos | e Il da Lei do Estado do Rio de Janeiro Lei 2.664/1996, por violacéo do artigo
158, IV, par. un, | e 1l, ponderados em relagdo ao art. 3° todos da Constituicio. RECURSO
EXTRAORDINARIO. ALCANCE DA DECISAO. Recurso extraordinario conhecido e provido, para que o
Estado do Rio de Janeiro recalcule os coeficientes de participacdo dos municipios no produto da arrecadacédo do
ICMS (parcela de ¥ de 25%, art. 158, 1V, par. Un., | e 1), atribuindo ao Municipio do Rio de Janeiro a cota que
Ihe é devida nos termos dos critérios ja definidos pela Lei 2.664/1996 e desde o inicio da vigéncia de referida lei.
2. Uma vez que o recalculo do quadro de partilha podera implicar diminuigéo da cota de participacdo dos demais
municipios do Estado do Rio de Janeiro, com eventual compensacdo dos valores recebidos com os valores
relativos aos exercicios futuros, a execucdo do julgado ndo poderd comprometer o sustentaculo financeiro
razoadvel e proporcional dos municipios. 3. Logo, a lei que ira normatizar o recélculo e a transferéncia ao
recorrente dos créditos pertinentes aos periodos passados deverd prever, ainda, compensacao e parcelamento em
condi¢Bes tais que ndo impliquem aniquilamento das parcelas futuras devidas aos demais municipios.
(RECURSO EXTRAORDINARIO 401.953-1 RIO DE JANEIRO - DJ 21.09.2007. Rel. Min. Joaquim
Barbosa).

52 A titulo exemplificativo, colaciona-se decisio do STF:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - IPI — ACUCAR DE CANA LEI N° 8393/91 (ART. 2°) —
ISENGAO FISCAL — CRITERIO ESPACIAL — APLICABILIDADE — EXCLUSAO DE BENEFICIO —
ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA — INOCORRENCIA — NORMA LEGAL
DESTITUIDA DE CONTEUDO ARBITRARIO — ATUAGAO DO JUDICIARIO COMO LEGISLADOR
POSITIVO - INADMISSIBILIDADE - RECURSO IMPROVIDO. CONCESSAO DE ISENCAO
TRIBUTARIA E UTILIZACAO EXTRAFISCAL DO IPI - A Concesséo de isengio em matéria tributaria traduz
ato discricionario, que, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Publico (RE 157.228/SP),
destina-se a partir de critérios racionais, 16gicos e impessoais estabelecidos de modo legitimo em norma legal - a
implementar objetivos estatais nitidamente qualificados pela nota da extrafiscalidade. A isencéo tributaria que a
Unido Federal concedeu, em matéria de IPI, sobre o agucar de cana (Lei 8.383/91, art. 2°) objetiva conferir
efetividade ao art. 3°, incisos Il e Ill, da Constituicdo da Republica. Essa pessoa politica, ao assim proceder, pds
em relevo a funcdo extrafiscal desse tributo, utilizando-o como instrumento de promocéo do desenvolvimento
nacional e de superacdo das desigualdades sociais e regionais. O POSTULADO CONSTITUCIONAL DA
ISONOMIA — A QUESTAO DA IGUALDADE NA LEI E DA IGUALDADE PERANTE A LEI (RTJ —
136/444-445, REL. PARA O ACORDAO MIN. CELSO DE MELLO) - O principio da isonomia — que vincula,
no plano institucional, todas as instancias de poder — tem por fungdo precipua, consideradas as razes de ordem
juridica, social, ética e politica que lhe sdo inerentes, a de obstar discriminages e extinguir privilégios (RDA
55/114), devendo ser examinado sob a dupla perspectiva da igualdade na lei e da igualdade perante a lei (RTJ
136/444-445). A alta significacdo que esse postulado assume no ambito do Estado democratico de direito impde,
guando transgredido, o reconhecimento da absoluta desvalia juridico-constitucional dos atos estatais que o
tenham desrespeitados. Situagdo inocorrente na espécie. A isengdo tributaria concedida pelo art. 2° da Lei
8.393/91, precisamente porque se acha despojada de qualquer coeficiente de arbitrariedade, ndo se qualifica —
presentes as razfes de politica governamental que Ihe sdo subjacentes — como instrumento de ilegitima outorga
de privilégios estatais em favor de determinados estratos de contribuintes. ISENCAO TRIBUTARIA:
RESERVA CONSTITUCIONAL DE LEI EM SENTIDO FORMAL E POSTULADO DA SEPARACAO DE
PODERES. A exigéncia constitucional de lei em sentido formal para a veiculagcdo ordinaria de isencGes
tributérias impede que o judiciario estenda semelhante beneficio a quem, por razdes impregnadas de legitimidade
juridica, ndo foi contemplado com esse “favor legis”. A extensdo dos beneficios isencionais, por via
jurisdicional, encontra limitacdo absoluta no dogma da separacdo de poderes. Os magistrados e tribunais, que
ndo dispdem de funcdo legislativa — considerado o principio da divisdo funcional do poder — ndo podem
conceder, ainda que sob fundamento de isonomia, isencdo tributaria em favor daqueles a quem o legislador, com
apoio em critérios impessoais, racionais e objetivos, ndo quis contemplar com a vantagem desse beneficio de
ordem legal. Entendimento diverso, que reconhecesse aos magistrados essa andmala funcao juridica, equivaleria,
em ultima analise, a converter o Poder Judiciario em inadmissivel legislador positivo, condigdo institucional que
Ihe recusa a propria Lei Fundamental do Estado. Em tema de controle de constitucionalidade de atos estatais, o
Poder Judiciario s6 deve atuar como legislador negativo. Precedentes. (AG. REG. NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO 360.461-7 MINAS GERAIS Dje. 28.03.08. Rel. Min. Celso de Mello).
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Outro importante exemplo é a Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de
1996, também chamada Lei Kandir, que foi criada com a justificativa de incentivar as
exportacGes e aumentar o desenvolvimento e producdo nacional.

Em breve resumo, a CF/88, estabeleceu, em seu texto original, imunidade do
Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de
Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS nas
exportacGes de produtos industrializados, e delegou a lei complementar a competéncia para
definir a desoneracdo de produtos semielaborados, que seriam na lei especificados.

Assim, sobreveio a Lei Complementar n° 65, de 15 de abril de 1991, que definiu
como produtos semielaborados e sujeitos ao pagamento do ICMS nas operagdes de
exportacdo, aqueles: (1) que resultem de matéria- prima de origem animal, vegetal ou mineral
guando exportada in natura; (2) cuja matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral ndo
tenha sofrido qualquer processo que implique modificacdo da natureza quimica originaria; (3)
cujo custo da matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral represente mais de sessenta
por cento do custo do correspondente produto, apurado segundo o nivel tecnoldgico
disponivel no pais®.

Desta forma, todos os produtos primarios e uma série de produtos semielaborados
sofria tributacdo pelo ICMS, acarretando, supostamente, a diminuicdo da competitividade no
mercado internacional dos produtos produzidos no Brasil. Apds o advento do Plano Real, em
1994, passou-se a questionar a tributacdo pelo ICMS dos produtos exportados.

Neste compasso, 0 entdo Ministro do Planejamento, Deputado Antdnio Kandir,
apresentou Projeto de Lei cujo desiderato era o incentivo as exportagdes e incremento da
producéo nacional, tendo como fundamento a desoneracéo fiscal do setor de exportacdes.

A Lei Kandir (LC n° 87/96) trouxe diversas mudancas na legislacdo do ICMS, e a
principal foi a total desoneracdo das operagdes que destinam mercadorias ao exterior,
inclusive produtos industrializados, primarios e semielaborados.

A formulacdo da Lei Complementar n° 87/96 apresentava dois objetivos
principais: 1. O primeiro era o incentivo das exportacdes nacionais, por meio da desoneracéo
das exportacfes dos produtos priméarios e semielaborados. O argumento para embasar esta
deciséo era de que, a época, a tributagdo sobre tais produtos era excessiva, 0 que dificultava a

concorréncia no mercado internacional. A alteracdo no mecanismo do ICMS visava a

% ALBUQUERQUE, Célio Marcos Pontes de. RIANI, Flavio. Lei Kandir e a perda de Receita do Estado de
Minas Gerais. <http://www.cedeplar.ufmg.br/seminarios/seminario_diamantina/2008/D08A032.pdf> Acesso em
15.04.2013. pag. 08.


http://www.cedeplar.ufmg.br/seminarios/seminario_diamantina/2008/D08A032.pdf
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manutencdo da politica cambial de igualdade entre o real e o dolar norte-americano; e 2. A
necessidade de elevagdo dos investimentos no intuito de promogdo do crescimento
econdmico.

A Lei Complementar n® 87/96 ainda instituiu a figura do Seguro-Receita. Este
mecanismo objetivava garantir a manutencdo do nivel de receitas do imposto por meio de
repasses automaticos em caso de queda da arrecadacdo. Em 2000, lei complementar
modificou as regras de compensacdo da Lei Kandir, instituindo fundo or¢camentario com
recursos do Governo Federal, cuja distribuicdo aos estados era realizada com base em
coeficientes fixos, determinados na Lei.>*

A partir de 2004, os valores de transferéncia passaram a ser definidos quando da
tramitacdo do Orcamento Geral da Unido no Congresso, e ndo mais no texto da Lei Kandir. A
Emenda Constitucional n°® 42, de 19 de dezembro de 2003, dispbe que a compensacao seja
feita até que ao menos 80% do ICMS seja arrecadado no destino (art. 91%° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias).

Dentre as principais falhas do mecanismo da Lei Kandir, verifica-se que a
compensacao efetivada com caracteristicas de auxilio financeiro prejudica a possibilidade de
preparacdo de politicas publicas de longo prazo. Na verdade, o advento da Lei Kandir
acarretou o aumento do desequilibrio fiscal entre os Estados, pois os valores repassados pela

Unido séo, e sempre foram, insuficientes para compensar as perdas de receitas.

* ALBUQUERQUE, Célio Marcos Pontes de. RIANI, Flavio. Lei Kandir e a perda de Receita do Estado de
Minas Gerais. Disponivel<http://www.cedeplar.ufmg.br/seminarios/ seminario_diamantina/2008/D08A032.pdf>
Acesso em 15.04.2013.

> Art. 91. A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei complementar, de
acordo com critérios, prazos e condicdes nela determinados, podendo considerar as exportagdes para o exterior
de produtos primarios e semi elaborados, a relagdo entre as exportacoes e as importacdes, os créditos decorrentes
de aquisicOes destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencao e aproveitamento do crédito do imposto a
que se refere o art. 155, § 2°, X, a. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

§ 1° Do montante de recursos que cabe a cada Estado, setenta e cinco por cento pertencem ao proprio Estado, e
vinte e cinco por cento, aos seus Municipios, distribuidos segundo os critérios a que se refere o art. 158,
parégrafo Unico, da Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

§ 2° A entrega de recursos prevista neste artigo perdurard, conforme definido em lei complementar, até que o
imposto a que se refere o art. 155, Il, tenha o produto de sua arrecadacdo destinado predominantemente, em
propor¢do ndo inferior a oitenta por cento, ao Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servicos.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

§ 3° Enquanto néo for editada a lei complementar de que trata o caput, em substituicdo ao sistema de entrega de
recursos nele previsto, permanecera vigente o sistema de entrega de recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, com a redacdo dada pela Lei Complementar n® 115, de 26 de
dezembro de 2002. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

§ 4° Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unido, nos termos das instrucdes baixadas pelo
Ministério da Fazenda, as informacfes relativas ao imposto de que trata o art. 155, Il, declaradas pelos
contribuintes que realizarem operagGes ou prestacdes com destino ao exterior. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)
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Portanto, a concessdo de incentivos fiscais que implicam em renlncia de receitas
em nosso ordenamento, via de regra, apresentaram (e permanecem apresentando)
caracteristicas discriminatdrias e perpetuadoras de privilégios odiosos>®.

A rendncia de receita se caracteriza por uma reducdo ou supressdo de receita
publica, o que ocorre quando ha a concessao de um incentivo fiscal. O conceito de incentivos
fiscais é amplo®’, e abrange em seu bojo qualquer espécie de diminuic&o de encargo tributério
ou exoneracdo, aptas a causar perda de receita fiscal. Os incentivos sdo instrumentos que

acarretam o aumento da despesa publica, e sdo assim conceituados por Ricardo Lobo Torres:

“A interpretacdo do conceito de incentivos fiscais deve ser ampla, para
coincidir com a do Supremo Tribunal Federal, compreendendo: a) as
rentncias de receita, assim entendidos os beneficios concedidos com base
em instrumentos de direito tributario, como sejam as isengdes, redugdes de
base de célculo, diferimento (salvo de insumos, por curto prazo), diminuicéo
de aliquotas e qualquer outro incentivo que, alterando a estrutura normal da
incidéncia, produza o efeito econdmico de gasto tributario; b) os incentivos
gue, operando com instrumentos de despesa publica, produzam as mesmas
consequéncias econdmicas das subvencgdes, subsidios e restituicbes do
ICMS, a saber: os financiamentos a juros subsidiados para a instalacdo de
refinarias; a participacao acionaria; a restituicio de royalties, etc.”®

Percebe-se que qualquer medida que implique reducdo discriminada de tributos é
considerada um incentivo fiscal. Bem assim, sdo considerados incentivos fiscais as leis que
veiculam a exclusdo total ou parcial do crédito tributario, com o pretexto de estimular o
desenvolvimento econdmico de determinada regido ou setor da economia, refletindo uma
desoneracao tributaria cujo fundamento seria 0 aumento de iniciativas dos particulares. Nesse
sentido, os incentivos nada mais sdo do que favores concedidos a particulares pelo Estado,

que os exonera do recolhimento de certos tributos, ou concede a diminui¢do de aliquotas,

% «E nulo de pleno direito o privilégio fiscal odioso. Se o legislador conceder isen¢es ou quaisquer outros
incentivos fiscais ou financeiros que ndo sejam razoaveis diante dos principios da capacidade contributiva, da
redistribuicdo de rendas, do desenvolvimento econdmico, etc., tera praticado ato suscetivel de anulagdo. Nao
cabe, absolutamente, cogitar-se da extensdo do privilégio odioso a terceiros, a pretexto de se garantir a isonomia,
como, alias, ja se declarou entre nds, inclusive no que pertine as questdes de pessoal. O privilégio odioso,
portanto, deve ser considerado inconstitucional, por ferir os direitos da liberdade dos contribuintes néo
contemplados, operando a declaragdo de nulidade ex tunc”. TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit. 1995. pég.
305/306. .

57 «E abarcada na nogdo de incentivos fiscais as isencdes (totais ou parciais), aliquota reduzida (ou base de
calculo), bonificacGes, deduces, suspensdo e crédito de tributos, ndo incidéncia e remicdes, entre outros. Sao
medidas que excluem total ou parcialmente o crédito tributario, aplicaveis pelo Estado para incentivar e
desenvolver a economia de uma regido ou fomentar uma atividade”. CATAO, Marcos André Vinhas. Regime
Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, pag 51.

*® TORRES, Ricardo Lobo. A responsabilidade Fiscal, Rentincia de Receitas e Guerra fiscal no ICMS. In
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Op. Cit. 2010. pag. 28.
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podendo ser exigida ou ndo uma contraprestacdo do beneficiado, de acordo com a politica
fiscal aplicada.

O permissivo constitucional para a concessao dos incentivos fiscais é encontrado
no art. 151, | da Constituicdo da Republica®, que se refere ao objetivo de diminuicdo do
desequilibrio econdmico entre as regides. No entanto, a interpretacdo deste artigo deve ser
sistematica, atribuindo importancia as disposi¢des que garantem o controle na concessao dos
incentivos, como os artigos 70 e 150, inciso 11 e §6° da Constituicio da Republica®™.

Os incentivos fiscais a que se refere o art. 151, inciso |, da Constituicdo Federal
sdo considerados aqueles destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-
econdmico entre as diferentes regides do pais. Todavia, na pratica, os interesses particulares
vém causando uma politica de favorecimento de determinadas regides e setores, contrariando
a mens legis do legislador constituinte, que dispds na Constituicdo da Republica a concessao
de incentivos como determinantes para a promocao das diferentes regides da nagéo.

Logo, as isencdes, subvencdes, subsidios, remissGes, e outras formas de
incentivos, mesmo que concedidos com base no desenvolvimento regional e mediante a
intervencdo do Estado, ocasionam questionamentos quanto a sua eficacia.

Em principio, o que deveria extinguir as desigualdades, tornou-se um instrumento
de perpetuacdo de injusticas e excessos. Na atualidade ndo se pode continuar confundindo
uma atitude proativa do Estado (Unido e demais entes) com a mera concessdo de incentivos

que resultam em rendncia de receita.

9 Art. 70. A fiscalizagio contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unio e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rendincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Art. 151. E vedado & Uniéo:

I - instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territdrio nacional ou que implique distingdo ou preferéncia
em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais;

% O art. 150, 11, veda os privilégios que ndo sejam pautados na capacidade contributiva:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

()

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distincdo em razdo de ocupacéo profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominacéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

()

§ 6.° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XII, g.
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Deste modo, o intuito de tais incentivos seria o desenvolvimento econdémico de
determinada regido ou setor de atividade®'. Porém, em verdade, ndo hé transparéncia nesse
tipo de rendncia de receita publica, que no mais das vezes nao atende ao interesse publico.

Assim, os incentivos fiscais e a consequente renuncia de receita ocorrem quando
ha eliminacdo, reducdo ou tratamento diferenciado que beneficie a determinados sujeitos
passivos de obrigacéo tributaria. De acordo com Aurélio Pitanga Seixas Filho, tem-se que:

“De forma usual, o incentivo fiscal é conceituado como uma modalidade
isencional, que se opera por meio da diminui¢do ou exclusdo da exacao,
objetivando dirimir a carga fiscal. Implica em uma renuncia de receita
deliberada, operando no interior da receita publica, e expressando interesses
politico-econdmicos”.®
Em regra, os incentivos fiscais sdo concedidos por meio de lei, que vincula a
atividade do Administrador pablico e resultam na diminuicdo do 6nus tributario para o sujeito
passivo. A interpretacdo do conceito de incentivos fiscais deve ser extensa, e a sua concessao
pode ocorrer sob diferentes formas, cujas principais séo:

e A isencdo, que exclui a exigibilidade do crédito tributario em situacoes
legalmente previstas. Ou seja, o tributo chega a existir, mas o crédito
tributario ndo pode ser exigido;

e A anistia, que esta regulada nos artigos 180 a 182 do Cd6digo Tributério
Nacional - CTN®3, e significa perddo do crédito tributario e da infracdo

tributéaria;

81 0 autor Ives Gandra Martins aduz que os estimulos fiscais objetivam fortalecer o crescimento de um pais, e de
certas regides. Entende que o principio da igualdade é mitigado pelo 151, I, em prol do desenvolvimento
regional. “Em outras palavras, para uma nagdo emergente, os estimulos fiscais sdo de relevancia inequivoca”
Para 0 mesmo, ha a possibilidade de se ofertarem estimulos fiscais a “custo zero”, sem impacto sobre o
orcamento, de acordo com a analise do art. 14 da LRF feita por ele. Esses estimulos sem custo abririam espaco
para o desenvolvimento das pessoas juridicas de direito piblico que compdem a Federacdo, por permitirem a
atracdo de investimentos, aumentarem a oferta de empregos e geracdo de receita tributaria, em virtude do
progresso alcangado. MARTINS, Ives Gandra. Incentivos onerosos e ndo-onerosos na Lei de Responsabilidade
Fiscal. In CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Op. Cit. 2010. pag. 32-33.

%2 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e Prética das Isencdes Tributarias. Rio de Janeiro: Forense, 1999.
pag. 3.

5 Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a
concede, ndo se aplicando:

| - aos atos qualificados em lei como crimes ou contravencfes e aos que, mesmo sem essa qualificacdo, sejam
praticados com dolo, fraude ou simulagdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio daquele;

Il - salvo disposi¢do em contrario, as infracdes resultantes de conluio entre duas ou mais pessoas naturais ou
juridicas.

Art. 181. A anistia pode ser concedida:

| - em caréter geral;

Il - limitadamente:

a) as infracdes da legislacdo relativa a determinado tributo;



44

e A concessao de isencdo de carater ndo geral, que ocorre caso a caso de
acordo com a apreciacdo da autoridade competente, consoante a
inteligéncia do art. 179 do CTN®. A concesséo depende de lei, todavia é
condicionada a comprovacdo do atendimento de certos requisitos ou
condicdes;

e A tributacdo por aliquota zero, que apresenta 0 mesmo efeito de uma
isencao;

e A alteracdo de aliquota ou reducdo da base de calculo se refere ao
aspecto quantitativo do fato gerador da obrigacdo tributaria, encontrando-
se sob reserva de lei, de acordo com o art. 97, 11 do CTN®>;

e O subsidio e a subvencéo, que sdo as quantias ou auxilios que o Estado
confere ao particular, por meio de convénio ou acordo;

e O crédito presumido, que é o valor estimativo fixado pelo poder pablico
em favor do sujeito passivo de imposto ndo-cumulativo, em razdo dos
insumos e da combinacdo de fatores de producgédo, aproximando-se do
efeito da isencéo;

e Por fim, a remissdo, que se caracteriza pela extingdo do crédito tributéario

apos o surgimento da obrigacdo, significando, nos termos do artigo art.

b) as infragdes punidas com penalidades pecuniérias até determinado montante, conjugadas ou ndo com
penalidades de outra natureza;

¢) a determinada regido do territério da entidade tributante, em funcdo de condices a ela peculiares;

d) sob condicdo do pagamento de tributo no prazo fixado pela lei que a conceder, ou cuja fixacdo seja atribuida
pela mesma lei & autoridade administrativa.

Art. 182. A anistia, quando ndo concedida em carater geral, é efetivada, em cada caso, por despacho da
autoridade administrativa, em requerimento com a qual o interessado faca prova do preenchimento das condi¢Bes
e do cumprimento dos requisitos previstos em lei para sua concesséo.

Paragrafo Gnico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o
disposto no artigo 155.

% Art. 179. A isencdo, quando ndo concedida em caréater geral, é efetivada, em cada caso, por despacho da
autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado faga prova do preenchimento das
condicGes e do cumprimento dos requisitos previstos em lei ou contrato para concesséo.

§ 1° Tratando-se de tributo lancado por periodo certo de tempo, o despacho referido neste artigo sera renovado
antes da expiracdo de cada periodo, cessando automaticamente os seus efeitos a partir do primeiro dia do periodo
para o qual o interessado deixar de promover a continuidade do reconhecimento da isengéo.

§ 2° O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o disposto no
artigo 155.

% Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

()

I - a majoragdo de tributos, ou sua reducao, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

()
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172 do CTN®, o perddo do crédito tributario por meio da dispensa do
pagamento.

Na analise, faz-se relevante apresentar a diferenca entre beneficios e incentivos
fiscais. Os beneficios fiscais sdo considerados medidas excepcionais, de cunho extrafiscal, e
instituidas para tutela de interesses publicos superiores. Por seu turno, os incentivos fiscais se
caracterizam por serem instrumentos que consistem na reducao ou eliminacdo de determinado
tributo, com o intuito de estimulo a atividades da economia, também apresentando carater
extrafiscal®’.

No Brasil, a Constituicdo da Republica de 1988 foi a responsavel por alterar a
caracteristica vigente de concessdo de incentivos e beneficios fiscais sem uma contrapartida
orcamentaria, ou sem o devido controle por parte do Estado. Assim, os artigos 70 e 150, § 6°,
estabelecem o controle sobre as rendncias de receita e a politica de combate as rendncias
ficais, tendo o legislador constituinte o cuidado de determinar no artigo 163 da Constituicdo

Federal®®

a producdo de lei complementar que tratasse de financas e divida publica, dentre
outros. O artigo 163 da Constituicdo da Republica foi aperfeicoado pela Lei Complementar n°

101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

8 “Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remiss&o
total ou parcial do crédito tributario, atendendo:

()

V - a condicGes peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante".

67 «1. As restituicdes-incentivo que, se operam por anulagdo da receita, tal qual ocorre com os estimulos &
exportacdo no IPI; 2. As isengdes, compreendidas como a exclusdo do crédito tributério, de acordo com o art.
175 do CTN; 3. Os créditos fiscais dos impostos diretos, que se exprimem nos valores dedutiveis do imposto
arrecadado, por meio da aplicacdo da aliquota sobre a base de calculo; 4. Os créditos-incentivo dos impostos nao
cumulativos, que sdo concedidos por lei e alteram as caracteristicas dos impostos sobre o valor adicionado; 5. As
dedugdes, que ocorrem por meio da diminuicdo da aliquota ou base de calculo, como uma espécie de isengdo
parcial; 6. Qualquer outro item que implique reducéo de receita, mesmo que ndo se escriture como item da
despesa publica, tendo em vista que a expressdo renudncia de receita abrange qualquer mecanismo que constitua
despesa virtual ou gasto tributario”. TORRES, Ricardo Lobo. A responsabilidade Fiscal, Renincia de Receitas e
Guerra fiscal no ICMS. In CONT], José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Op. Cit. 2010. pag. 20/21.

% Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

I - financas publicas;

Il - divida pablica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacGes e demais entidades controladas pelo
Poder Publico;

111 - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emisséo e resgate de titulos da divida puablica;

V - fiscalizagdo das instituicBes financeiras;

V - fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 40, de 2003)

VI - operagBes de cambio realizadas por érgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

VII - compatibilizacdo das fungdes das instituicGes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e
condicBes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal limita a acdo do legislador na concessdo de
incentivos, principalmente em seu art. 14%°. O referido artigo imp&e limites e condicdes para a
concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio que implique rentncia de receita pablica.

O inciso | do artigo 14 condiciona o ente subnacional que concedera o incentivo a
demonstracdo prévia de que a renuncia pretendida foi considerada na estimativa da receita na
Lei Orcamentaria Anual, na forma do art. 12 da LRF, e que ndo afetard as metas dos
resultados fiscais previstos nos anexos da Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

O inciso Il exige que a proposta de renuncia esteja acompanhada de medidas de
compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento da carga tributaria
mediante elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de
tributo.

O 8 1° do artigo 14 elenca, exemplificativamente, as espécies do género renuncia
de receita publica. Por fim, o § 2° do artigo 14 prescreve que se 0 ato de concessdo ou
ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput do artigo decorrer da condigdo
contida no inciso 1l, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

Assim, o artigo almeja diminuir o desequilibrio e o impacto na despesa publica’,
causados pelo incentivo fiscal. A Lei de Responsabilidade Fiscal objetiva, dentre outros, a
reducdo do déficit publico.

%9 Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

I - demonstragéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentéria,
na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracéo ou criagéo de tributo ou
contribuico.

§ 10 A renuincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo
geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou
contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de trata o caput deste artigo decorrer da
condicdo contida no inciso Il, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo nao se aplica:

| - as alteragGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constituicéo, na
forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobrancga.”

0 Neste ponto, pertinente a ponderacdo de Francisco Sérgio Silva Rocha, para quem o gasto piblico ndo é
necessariamente negativo, mesmo em situagdo de desequilibro orcamentario. O que nédo é admitido é o gasto
realizado a margem de uma atuacdo planificada, sem ter um objetivo maior, como a implementacdo de
programas de recuperacdo social e outras medidas que objetivem a reducdo das desigualdades, nos termos do
artigo 174 da CF. O artigo 174 da CF compatibiliza a politica de limitacdo normativa do dispéndio publico com
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A abusividade na outorga de isengdes, conjuntamente com o descontrole no gasto
do dinheiro publico e as sucessivas crises econdmicas nacionais conduziram a politica fiscal
no caminho do maior controle e orientacdo quanto a outorga de incentivos que resultam na
nefasta rendncia de receitas.

No presente estudo, é combatida a 6tica que considera validos os incentivos como
fomentadores da economia. Com base na andlise pratica dos resultados obtidos com a
concessdo de tais incentivos, percebe-se que eles ndo alcancaram o0 prometido:
desenvolvimento econdmico e reducdo de desigualdades. Os incentivos fiscais ocorrem
geralmente em beneficio de determinadas industrias e setores da economia, indo de encontro
ao principio da isonomia e contribuindo para acirrar a competicao entre os entes subnacionais,
cujo principal exemplo é a Guerra Fiscal.

Portanto, mesmo sob o enfogque econdmico, os resultados empiricos da concessao
de tais medidas exonerativas sdo parcos, pouco alterando a estrutura socioecondémica dos
locais em que foi concedido. Em alguns casos, atraem investimentos para areas pouco
desenvolvidas. Todavia, se a pratica de concessdao de incentivos for comum a varios entes,
termina-se por ocasionar efeito contrario ao esperado, com uma profusdo de incentivos
concedidos que diminuem a arrecadagdo do ente subnacional e ndo resultam no pretendido
desenvolvimento da regido. Na grande maioria das vezes, os incentivos se configuram como
uma benesse injustificada aos beneficiarios.

O alvo da concessao de incentivos sdo as empresas e industrias, tal qual se extrai
da interpretacdo dos artigos de leis promulgadas com o intuito de incentivar a economia e
desenvolvimento das regides. Em contraponto, as empresas e indUstrias em geral se ocupam
somente do carater lucrativo de seus negocios, sem preocupacdes de cunho social. Assim, na
pratica o resultado social (compreendido como o aumento de renda dos mais pobres ou uma
distribuicdo mais igualitaria de oportunidades, como exemplo) vindo da concessdao de um
incentivo é praticamente nulo, tendo a perspectiva de surtir efeitos apenas em forma de
retorno econdémico do investimento efetuado, o que determina a escolha da empresa para a

instalacdo de uma sede ou filial.

as atividades estatais. O artigo determina a regulacdo planificada da atividade econémica pelo Estado,
objetivando o desenvolvimento nacional equilibrado. ROCHA, Francisco Sérgio Silva. Consideragdes sobre a
Lei de Responsabilidade Fiscal e o equilibrio do orcamento publico. In CONTI, José Mauricio; SCAFF,
Fernando Facury. Op. Cit. 2010. pag. 230.
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Através de sistemas exonerativos, as empresas se habilitam a receber
financiamento, com prazos e juros abaixo do mercado, sem a incidéncia de corregédo
monetaria, na condic¢do de aplicar uma porcentagem minima do retorno desse financiamento
em investimentos no Estado que o concedeu.

A concessdo de um incentivo pode apresentar caracteristica de uma permuta: o
ente subnacional renuncia ao recolhimento de determinado tributo, de acordo com uma das
formas de incentivos fiscais, como a remissdo, isencdo, diminuicdo de aliquotas, etc.,
enquanto o beneficiario podera ou ndo realizar investimentos compensatérios do incentivo
recebido.

Uma andlise dos motivos de deferimento de incentivos fiscais evidencia a
concessao indiscriminada dos favorecimentos. Notorio que, quando ndo ha uma distribuicédo
equitativa da receita aos entes subnacionais, ocorre a busca de arrecadacdo por outros meios,
como a concessdo de incentivos fiscais por estados e municipios de maneira indiscriminada.

Dos males provenientes dos incentivos fiscais, o exemplo mais contundente é o da
Guerra Fiscal”*. A Guerra Fiscal ocorre por meio do deferimento de incentivos de ICMS,
sistema encontrado pelos entes de menor expressao econémica fomentarem a economia, com
a atracdo de empresas, industrias e investimentos para seu territério. Contudo, trata-se de
pratica competitiva que exagera a concorréncia entre os entes.

A Guerra Fiscal ocorre, por exemplo, na hipotese de incentivo fiscal de ICMS
concedido sem convénio autorizador elaborado no &mbito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — CONFAZ. Principalmente para os entes menos abastados, a Guerra Fiscal é

extremamente prejudicial, considerando-se que os estados de maior poder econdmico

"t «O CADE - Conselho Administrativo de Defesa Economica, em consulta formulada pelo Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE), manifestou-se neste sentido: 1) Incentivos fiscais ou financeiros-
fiscais possuem o mesmo efeito para a empresa beneficiada e para o mercado. 2) Tais incentivos importam na
reducdo artificial do montante do imposto a pagar. 3) incentivos concedidos no ambito da “guerra fiscal”, por
aumentarem lucros das empresas beneficiadas em varias centenas de pontos percentuais, como Vvisto
numericamente, podem alterar a dindmica econdmica e gerar 0s seguintes efeitos: retirar o estimulo ao aumento
constante da eficiéncia da economia; permitir a permanéncia de préaticas ineficientes, desestimulando melhorias
na produgdo ou inovacdo; permitir que empresas incentivadas eliminem do mercado empresas ndo favorecidas,
ainda que mais eficientes e inovadoras; prejudicar empresas ndo beneficiadas, diminuindo com isso o incentivo
para realizacdo de inovagdes; gerar incerteza e inseguranga no planejamento empresarial; desestimular, por tudo
isso, a realizacdo de investimento tanto novo quanto a expansao de atividade em andamento. A Resolugdo n° 78,
de 1998, do Senado Federal, que dispde sobre operacfes de credito dos Estados, tem em seu art. 3%, VI, a
seguinte restricio: “E vedado aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as suas respectivas autarquias e
fundacGes, que pleitearem autorizagdo para contratar as operagBes de crédito regidas por esta Resolucdo
conceder isencgdes, incentivos, reducGes de aliquotas e quaisquer outros beneficios tributéarios, fiscais ou
financeiros, relativos ao Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo, que ndo atendam ao disposto no 8§ 6°
do art. 150, e no inciso VI e na alinea g do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal.” TORRES,
Ricardo Lobo. A responsabilidade Fiscal, Renlincia de Receitas e Guerra fiscal no ICMS. In CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Op. Cit. 2010 pag. 18/19.
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possuem condicOes de oferecer vantagens que 0s estados menores ndo possuem para a
instalacdo de empreendimentos em seus territdrios. Ainda, os estados mais desenvolvidos sdo
preferidos pelos investidores em razdo das melhores condi¢des do mercado, como a méo de
obra e proximidade dos centros de consumo. Assim, os efeitos prejudiciais da Guerra Fiscal
sdo mais sentidos pelos entes com menor poder econdmico do que pelos estados mais
abastados, principalmente pela maior capacidade fiscal para conceder incentivos.

Com efeito, tal situacdo se consolidou no Brasil em razdo da inércia do Governo
Central e a incapacidade de proceder a uma justa equalizacdo dos Estados-membros, no
tocante a partilha de receitas. Com a Guerra Fiscal’?, os entes abdicam, por meio da rentncia
de receitas, de receber os recursos que, efetivamente, poderia torna-los mais fortes
economicamente.

Em nosso sentir, € necessaria uma redistribuicdo de rendas, tanto vertical quanto
horizontal no interior do espaco nacional para a efetivacdo do comando do artigo 3°, 11l da
CF, que almeja uma reparacdo dos entes menos favorecidos no processo histérico de
formacdo do Estado e da sociedade mais necessitada. Em verdade, ao conceder incentivos
fiscais indiscriminados, o ente renuncia a receitas que poderia estar recebendo, e majorando
sua arrecadacao.

Ademais, o funcionamento da méaquina estatal é pautado na receita tributaria
arrecadada, que € apropriada pelos cofres publicos e retorna para os individuos na forma de
prestacdo de servicos publicos e pagamento das contas do Estado. Os gastos e
responsabilidades das esferas de governo sdo baseados na receita estatal proveniente de
tributos arrecadados e, para os entes subnacionais, nas transferéncias recebidas.

Corroborando o apresentado no presente capitulo, sintetizamos o0s pontos
principais:

A Constituicdo da Republica institui como objetivo primordial a constante busca
pela erradicacdo da pobreza e diminuicdo das desigualdades sociais e inter-regionais, objetivo
este que alicerca o ideal de Equalizacdo da capacidade fiscal. Portanto, existe um verdadeiro

principio da equidade entre as regides.

"2 Visando coibir a guerra fiscal, 0 STF manifestou-se no seguinte sentido: “Esse preceito constitucional (art.
155, § 2°, XIl, g), que permite a Unido fixar padrées normativos uniformes em tema de exoneracéo tributaria
pertinente ao ICMS, acha-se teleologicamente vinculado a um objetivo de nitido carater politico-juridico:
impedir a guerra tributaria entre os Estados-membros ¢ o Distrito Federal”. (ADIN 930-3, Ac. Do Pleno, de
25.11.93, Rel. Min. Celso de Mello, RDDT n. 28:189).
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Com a desigualdade fortemente instalada no federalismo brasileiro, a CF/88
privilegiou a orientacdo de auxilio matulo entre a Unido, Estados e Municipios.

A chamada Lei Kandir, que foi criada com a justificativa de incentivar as
exportacGes e aumentar o desenvolvimento e producdo nacionais, € um dos principais
exemplos de incentivo fiscal que causou impacto negativo na arrecadacdo dos Estados,
principalmente os que mais exportam bens primarios, como o Para.

Sdo considerados incentivos fiscais as leis que veiculam a exclusdo total ou
parcial do crédito tributario, implicando em reducdo ou supressdo de receita publica
considerada como renlncia de receitas. A concessao de tais incentivos ndo alcangou o
resultado prometido: desenvolvimento econdmico e reducdo de desigualdades. Os incentivos
fiscais vao de encontro ao principio da isonomia e contribuem para acirrar a competicdo entre
as unidades federativas, além de diminuir a arrecadacéo de tributos.

Na reparagdo dos entes menos favorecidos no processo historico de formacéo do
Estado nacional, faz-se necessaria uma redistribuicdo de rendas, tanto vertical quanto

horizontal, no interior do territorio brasileiro.
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4. AS TRANSFERENCIAS DE RECEITA ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS

Nos capitulos anteriores, assentou-se que a forma federativa no Brasil foi
instituida pela Constituicio de 1891. A época, a opcio pelo modelo federativo demonstrou o
interesse pela descentralizagdo do poder e dos encargos, afastando-se da estrutura
organizacional do Império, marcada pelo centralismo.

A estrutura de Estado centralizado, regida por instrumentos que apresentam
caracteristicas abusivas do poder central, continuava vigente e inalterada. Ou seja, era
continua a presenca e interferéncia da Unido sobre as ex-provincias imperiais, que, em
verdade, foram transformadas pelo texto constitucional em entes dotados de autonomia, sem a
outorga de condicdes administrativas e financeiras para tanto’.

Assim, apenas aparentemente se tornou descentralizado o Estado brasileiro, pois a
mudanca da forma de Estado pouco alterou a préatica do poder. A Federacdo brasileira ndo
teve sua indole unitarista de imediato alterada, o que a diferencia sensivelmente de outras
federacdes, como a norte-americana. Na verdade, a federagdo brasileira se caracteriza por um
movimento pendular de centralizacdo e descentralizacio.

O Brasil, por ser um Estado de forma federativa, tem como caracteristica possuir
uma Constituicdo que concede soberania ao ente federal e autonomia aos entes subnacionais.
Ademais, sdo elementos da forma federativa um Orgdo de representacdo que indique a
participacdo das entidades federadas, além da reparticdo de rendas e competéncias firmada
pela Constituig&o.

Os entes politicos sdo igualmente importantes dentro da federacdo, mesmo que
ndo estejam em identidade de condicBes politicas e econdbmicas. Deste modo, um ente
subnacional ndo se sobrepbe a outro, cada um gozando do atributo da autonomia. Tendo
autonomia, cada ente deve prover as suas necessidades administrativas, sem interferéncias
externas.

As pessoas politicas federativas, a quem incumbe a instituicdo e cobranca dos
tributos, s&o autbnomos e independentes em suas relagdes. Assim, o orgamento e as financas
destes entes também deveriam ser independentes. Todavia, em nosso pais ha uma grande

dependéncia de recursos entre os estados federados, 0 que se reflete na existéncia dos fundos

"  BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico.  Disponivel em
<www.revistaeletronicacardfd.unibrasil.com.br> Acesso em 18.05.2013. pag. 02.

7 «“Na histéria recente, encontramos dois periodos que expressam bem esse perfil federativo: a Constituigio de
1967, intérprete de um sistema politico ditatorial, que centralizou a receita tributaria no governo federal, e a
Constitui¢ao de 1988, carta da descentralizagdo extremada, que algou o municipio a condigdo de ente federado.”
<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal> Acesso em 13.04.2013. pag. 67.
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de participacdo. Em verdade, a descentralizacdo fiscal no Estado brasileiro ocorreu mais sobre
0 viés das despesas do que da captagdo de receitas, acentuando as desigualdades. A propria
divisdo de competéncias tributérias, que garante o desejado grau de autonomia e
descentralizacao de poder entre os entes subnacionais, é causadora de desigualdades.

No caso brasileiro, a Federacdo é divida em trés niveis, algando os municipios ao
nivel de entes federados, o que constitui uma peculiaridade nacional. A autonomia é uma
caracteristica destes entes, bem como a existéncia de transferéncias verticais (da Unido para
os Estados, e destes para os Municipios), delimitadas na propria Constituicdo da Republica.
Cabe a cada ente instituir e arrecadar os impostos de sua competéncia.

Conforme explanacéo do capitulo anterior, a cooperagdo entre os entes federativos
é um dos principios que regem a nossa Federacdo,e se exprime na atuacdo conjunta entre
estes, cada qual preservando a sua autonomia. Segundo Régis Fernandes de Oliveira, “o
federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos entes federativos, de forma a
assegurar-lhe meios para atendimento de seus fins”.” Destarte, o compartilhamento de
receita € um dos pilares de nosso sistema financeiro-fiscal, tendo, ao longo do tempo, se

tornado imprescindivel para os entes federativos subnacionais.
4.1 Escorgo Historico

Em nosso pais, 0 modelo fiscal de partilha de receitas consagrado é aquele no qual
os Estados e Municipios recebem transferéncias e sdo (em tese) autbnomos para gerir suas
finangas. A participagdo dos entes subnacionais na reparti¢éo de receita pode ocorrer de forma
direta ou indireta, ou seja, ou 0 ente possui direito a um determinado montante arrecadado, ou
a arrecadacdo de receita é direcionada para um fundo, e deste serdo retiradas as parcelas
devidas a cada pessoa politica. Deste modo, o ente federativo participa do produto da
arrecadacao de outro.

S&o os artigos 145 e 146 da Constituicdo Federal ™ que delimitam a competéncia

tributaria, compreendida como o poder de instituir e cobrar impostos. Neste compasso, a

" OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. pag.
32.

76 Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;
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reparticdo das receitas é realizada do ente que detém maior aporte financeiro para o ente de
menor capacidade.

Em breve histérico’’ das transferéncias em nossas Constituicdes, ressalta-se que,
desde 1946, havia uma espécie de ajuda federal aos municipios, excetuando-se as capitais, em
partes iguais de 10% da receita do Imposto de Renda — IR, e 0s estados também auxiliavam
devolvendo aos municipios 30% da receita do imposto sobre vendas e consignacdes.’® Com a
reforma constitucional de 1967, foram alteradas as competéncias tributarias e o sistema de
reparticdo de receita, pois até entdo as transferéncias intergovernamentais nao possuiam
carater redistributivo.

Em que pese a época haver uma forte centralizacdo tributaria, a Constituicdo de
1967 criou o primeiro sistema redistributivo de partilha de recursos, com vistas a compensar
as perdas dos governos subnacionais, representado pelo Fundo de Participacdo dos Estados —
FPE, e Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, tendo como base as receitas do Imposto
de Renda — IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPl. Com a diminui¢do da
autonomia dos estados e municipios, apds a reforma de 1967, passou-se paulatinamente a
superacdo do centralismo fiscal do regime militar, o que culminou com a Constituicdo de
1988, que, alterando a estrutura de competéncias, transferiu bases tributarias da Unido para
estados e municipios.”® As Constituicdes de 1891 e 1946 sdo marcadas por ensaiarem uma

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno
porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, 11, das contribui¢bes
previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribui¢&o a que se refere o art. 239.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também poderd instituir um regime Gnico de
arrecadacdo dos impostos e contribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
observado que:

I - serd opcional para o contribuinte;

Il - poderao ser estabelecidas condic6es de enquadramento diferenciadas por Estado;

111 - o recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes aos
respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer retengdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos entes federados, adotado
cadastro nacional Gnico de contribuintes.

" «A forte centralizagdo tributaria, herdada da Reforma de 1966, obedecia ndo apenas a objetivos politicos
(Oliveira, 1981), mas também a outros, de interesse econdmico. A recomposicao do quadro politico ao longo dos
anos 70, em detrimento do Governo federal, determinou frequentemente o uso discricionario das
condicionalidades técnicas e dos requisitos burocraticos para decidir a alocagdo dos recursos de transferéncias
negociadas, desvirtuando paulatinamente os objetivos alocativos previstos pelos formuladores (Rezende, 1982;
Afonso e Souza, 1985; Oliveira, 1986).” BARRERA, Aglas Watson; ROARELLI, Maria Liz de Medeiros.
Relagdes Fiscais Intergovernamentais. In AFFONSO, Rui de Brito Alvares e SILVA, Pedro Luiz Barros.
Reforma Tributaria e Federacdo. Sdo Paulo: FUNDAP, 1995. Pag. 133.

8 <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 67/68.
™ <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 68.
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tentativa de descentralizacdo no Brasil, ao passo que as Constituicdes de 1937 e 1967/1969
sdo mais inclinadas ao centralismo das finangas e encargos nas méos da Unido.

Em face desta pesquisa de levantamento historico das matrizes das desigualdades
regionais, percebe-se que desde o periodo republicano, vivemos um federalismo oscilante,
que alterna momentos de maior centralizacdo de poder e recursos no ambito do Governo
Central, com periodos em que h&d uma maior descentralizagdo em prol dos entes subnacionais.

A Constituicdo vigente, opondo-se ao centralismo verificado no periodo ditatorial,
apostou em um federalismo descentralizado, com o0 repasse de encargos e recursos da Unido
para os Estados-membros, com vistas as prestacdes de carater local, como salde e educacéo,
objetivando a melhoria na prestacéo destes servicos e consequente desenvolvimento local.

Portanto, a Carta Constitucional confirmou a ideia de liberdade na aplicacdo dos
recursos recebidos por transferéncia. Porém, logo este espirito de liberdade foi sendo ao
poucos abandonado®, e a insercéo de emendas no texto da Constituico passou a determinar,
por exemplo, a vinculagdo das receitas dos estados e municipios a gastos com educacéo,
salide e encargos com o funcionalismo ativo e inativo, demonstrando a tendéncia a rigidez dos
orcamentos estaduais e municipais, o que pode ser discutivel sob o ponto de vista da
possibilidade de gestdo dos recursos por governadores e prefeitos®.

Em verdade, a relagdo entre os entes federativos deve sempre ser pautada na
nocdo de equidade, defluindo que as transferéncias e auxilios aos entes federativos mais
necessitados ndo representam uma caridade, e sim a garantia do direito dos entes mais pobres

terem uma posicdo de igualdade fiscal com os estados mais ricos.
4.2 Definigéo e Formas de Transferéncias de Receita
O desenvolvimento nacional econdmico € orientado pela adequada distribuicdo de

direitos e deveres entre as pessoas politicas. Com esta finalidade, € necessario o ajuste do

ordenamento juridico tributario com vistas a propiciar o desenvolvimento do pais.

80 «Qs impostos passaram a ser rateados entre a Unido, os Estados e os Municipios, sendo que o imposto de
renda e o imposto de produtos industrializados, da competéncia da Unido, geravam a transferéncia de 47% de
sua arrecadacdo para os entes menores. Como as contribuigcdes sociais ndo entravam na partilha tributaria,
seguiu-se, nos anos posteriores a Constituigdo, a pratica de a Unido aumentar de preferéncia as contribuicdes,
com o que evitava o repasse para Estados e Municipios, engordando apenas os seus proprios cofres.” TORRES,
Ricardo Lobo. Op. Cit. 2000. pag. 256.

8! REZENDE, Fernando. Brasil: conflitos confederativos e reforma tributaria. in REZENDE, Fernando,
Coordenador. Desafios do Federalismo Fiscal. Rio de Janeiro: FGV, 2006. pag. 94.



55

O principio da distribuicdo de rendas € afeto a receita e a obrigacéo tributéria.
Tem como objetivo corrigir a distribuicdo de rendas e coibir as injustas concentragbes de
riqueza, que impedem o pleno desenvolvimento nacional. O principio da distribuicdo de
rendas diferencia-se do principio da redistribuicdo de rendas tendo em vista que este tem
como desiderato a transferéncia de renda das camadas mais abastadas para 0S mais
necessitados. %

Neste sentido, o art. 174, § 1° da Carta Magna™ determina que a lei estabelecera
as diretrizes e bases de planejamento para o desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento. Quanto
mais desenvolvida € determinada regido, maior independéncia e liberdade ela possui, e
dependera menos de transferéncias.

As transferéncias diretas estdo reguladas nos artigos 157, 158 e 153, 85° da

Constituicdo Federal®. Por outro lado, as transferéncias que ocorrem de modo indireto, por

8 TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit. 2005. pag. 199.

8 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pablico e indicativo para
o0 setor privado.

§ 1° - A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

()

# Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

I - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e
mantiverem;

Il - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia que
Ihe é atribuida pelo art. 154, I.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e
mantiverem;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural,
relativamente aos imoveis neles situados;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural,
relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a totalidade na hip6tese da opgao a que se refere o art. 153, §
4° 11; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territdrios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacBes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo.

Paragrafo Gnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas
conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na proporcdo do valor adicionado nas operagGes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestacOes de servicos, realizadas em seus territorios;

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

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

§ 5° - O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-se exclusivamente a
incidéncia do imposto de que trata o inciso V do "caput" deste artigo, devido na operacdo de origem; a aliquota
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meio dos chamados fundos de participacdo ou compensatérios, estdo delimitadas no art. 159, |
e Il da CF®.

A Constituicdo da Republica, em seus artigos 157 a 162, trata da reparticdo das
receitas tributarias, expondo as hipoteses em que o produto da arrecadacdo devera ser
repartido com outra pessoa de direito publico da federacéo.

No artigo 157 da Carta Politica, estdo determinados os valores devidos a titulo de
reparticdo das receitas tributarias, com vistas a partilha dos recursos da Unido entre estados e
o Distrito Federal. Entretanto, 0 modo como na atualidade esta reparticdo é efetuada contribui
para a dependéncia financeira das regides menos desenvolvidas. Tal forma de reparticdo néo
colabora para o desenvolvimento dos entes mais necessitados, a ponto de deixa-los em
igualdade de condi¢bes com as regides desenvolvidas, ou seja, buscar a equalizacdo dos
estados nacionais. No artigo 158, delimitam-se as percentagens que serdo encaminhadas aos
municipios na reparticéo de receita tributéaria da Unido.

No art. 153, 85° é determinada uma reparticdo de receita relacionada aos impostos
cobrados pela Unido sobre o IOF ouro, definido em lei como ativo financeiro ou instrumento
cambial, em que sdo transferidos aos Estados, DF e Municipios parte dessa arrecadacdo. O
art. 76, §1° dos Atos das Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCT®® também trata do
assunto. A reparticdo da arrecadacao tributaria apenas diz respeito aos impostos ou a CIDE
(Art 159, 111 da CF, modificado pela Emenda 44%"), e ndo engloba as contribuicées sociais,

como o PIS e a COFINS, cujo produto pertence a Unido.

minima serd de um por cento, assegurada a transferéncia do montante da arrecada¢do nos seguintes termos:
(Vide Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

| - trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territdrio, conforme a origem;

Il - setenta por cento para 0 Municipio de origem.

8 Art. 159. A Unido entregara:

I - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, quarenta e sete por cento na seguinte forma:

I - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios;

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados & Regiéo, na
forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

..
ge Art. 76: O disposto no caput deste artigo ndo reduziré a base de calculo das transferéncias a Estados, Distrito
Federal e Municipios na forma nos arts: 153, 85° 157, I; 158, | e Il; e 159, I, a e b, e Il, da Constituicdo, bem
como a base de calculo das destinacdes a que se refere o art. 159, I, ¢, da Constituicéo.

8 Art. 159. A Unido entregara:
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As transferéncias brasileiras intergovernamentais sao divididas em trés categorias:
a) devolucgdo tributéria, b) transferéncias redistributivas e c¢) transferéncias voluntarias ou
discricionarias. As duas primeiras sdo classificadas como transferéncias legais ou
constitucionais, e sdo operacionalizadas de acordo com o aporte de recursos, sem necessidade
de manifestacdo de autoridades. Como devolucéo tributéria se compreende a transferéncia
resultante da arrecadacdo de pessoa politica de nivel superior, que poderia ser realizado pelo
governo local, ou seja, ha a destinacdo do valor arrecadado por determinada unidade que
detém a capacidade de instituir o tributo.®

As transferéncias redistributivas proporcionam aos governos subnacionais
recursos que nao guardam relacdo com as bases tributarias de sua competéncia. Dentre as
principais transferéncias redistributivas do Brasil destaca-se o Fundo de Participacdo dos
Estados — FPE®, o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM®, o Sistema Cota-Parte do
ICMS, o Sistema Unico de Sadde — SUS™, e o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Bésico
— FUNDEB.**

111 - do produto da arrecadagdo da contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico prevista no art. 177, § 49,
29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a
destinagdo a que se refere o inciso 11, ¢, do referido paragrafo.

()

8 ‘Tem-se como exemplo desta hipétese, dentre outros, o imposto brasileiro sobre a propriedade territorial rural,
cuja competéncia pertence a Unido, mas 50% do produto da arrecadacdo é obrigatoriamente destinado aos
municipios onde o imodvel se localiza”. <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-
fiscal.> Acesso em 13.04.2013. P4ag. 70.

8 «“O FPE, cujo objetivo era promover o equilibrio socioecondmico entre os estados, encontra-se prejudicado,
em grande parte, pelo fato de que o critério de distribui¢do tornou-se desatualizado, pois ndo é revisto desde a
edicdo da Lei Complementar n® 62, de 28 de dezembro de 1989, ficando os coeficientes de participacdo
congelados naquele momento. Deste modo, ndo foram incorporadas as alteracdes populacionais e as variagdes de
renda per capita das regides ocorridas desde 1989.” <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-
forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 70.

% <O FPM (...) tem seus coeficientes de participacdo sistematicamente atualizados, uma vez que sua legislagio,
ao invés de congelar valores, determina um critério de distribui¢do com base na populagdo. Entretanto, tal
critério favorece municipios de menor porte, prejudicando, consequentemente, municipios de médio porte, com
problemas de metropolizagdo.” <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.>
Acesso em 13.04.2013. pég. 70.

91«0 SUS e o Fundeb, embora ndo tenham a finalidade de reduzir disparidades regionais de poder de gasto,
acabam atuando de maneira mais positiva nesse sentido, cumprindo uma finalidade mais redistributiva. Ambos
constituem-se fundos que repassam recursos para 0S governos subnacionais sem nenhuma relagdo com a
proporcionalidade das bases tributarias respectivas. Apresentam, com isto, um maior potencial para reduzir
desigualdades, porém a auséncia de critérios e de diretrizes mais abrangentes para o conjunto de redistribuicdo
de recursos leva a “resultados aleatorios”, uma vez que, em alguns casos, conseguem efetivamente reduzir as
desigualdades e em outros criam ou aprofundam as desigualdades regionais.”<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-
fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pég. 71.

% <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 70.

% No Brasil, “nio se constata um sistema de transferéncias horizontais, (...). O que mais se aproxima deste
conceito, no Brasil, é o Fundef, pois os recursos do Fundo, dentre eles 15% do FPE e do FPM, sdo distribuidos
de acordo com as matriculas nas redes estaduais e municipais de ensino fundamental, levando-se em
consideracdo um valor minimo anual por aluno, fixado nacionalmente. Isso significa que nem todos 0s
municipios recebem o correspondente ao que contribuiram ao Fundo, assim como ha aqueles que recebem
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A terceira espécie de transferéncia sdo as chamadas discricionarias ou por fluxos
voluntarios. Estas ocorrem quando as transferéncias de recursos de uma unidade para a outra
depende de decisbes administrativas. Resultam, portanto, de negociacdes politicas dos
governos subnacionais com o governo central, que decidem os montantes de recursos a serem
transferidos.”

O mecanismo de transferéncias foi instituido no Brasil visando:

o Elevar o nivel de oferta em setores nos quais existia interesse de
complementar as agfes do Governo federal com as dos governos
subnacionais (tais como estradas de rodagem, energia elétrica,
educacdo e saude); e

o A estabilizacdo macroecondmica e 0 equacionamento dos
problemas fiscais em nivel federal e subnacional fazem parte de um
processo que deverd evoluir de forma paralela — mas néo
necessariamente no mesmo tempo e nos mesmos prazos — a reforma
do sistema tributario.*

Na participagdo dos Estados e Distrito Federal, de forma direta, no produto da
arrecadacao de impostos federais, os entes tém direito ao imposto de renda federal que é
arrecadado na fonte sobre os vencimentos e proventos dos seus servidores da administracdo
direta, autarquias e fundagfes, além do imposto de renda arrecadado na fonte sobre os
rendimentos pagos, a qualquer titulo, pelo Estado.

Aos Municipios é devido o imposto de renda retido na fonte, nos mesmos moldes
previstos para o estado; 50% (cinglienta por cento) do IPVA estadual, referente aos veiculos
licenciados em seu territério; 50% (cinquienta por cento) do ITR federal, referente aos imdveis
rurais inseridos em seu territério; 25% (vinte e cinco por cento) do ICMS estadual
arrecadados em sua area territorial, conforme lei emanada pelo estado, na propor¢do minima
de trés quartos. De acordo com o art. 153, 8 5° 0s estados e municipios tém participagao
respectiva de 35% (trinta e cinco por cento) do IOF sobre o ouro, quando este for definido
como ativo financeiro.

No contexto atual, a partilha dos recursos entre os entes da Federagdo tem causado
distorcbes em nosso sistema federativo, em razdo da forma de rateio determinada
constitucionalmente. Em verdade, uma caracteristica da federacdo brasileira é que as regras e

critérios utilizados para a transferéncia de recursos encontram-se definidas na Constituicdo

mais.”< www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag.
72.

¥ <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 72

% BARRERA, Aglas Watson; ROARELLI, Maria Liz de Medeiros. Op Cit. 1995. pag. 130.
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Federal, ou em leis complementares, o que dificulta alteragcbes mais frequentes, pois a rigidez
e congelamento dos critérios ndo espelha adequadamente o equilibrio fiscal federativo.

A Constituicdo da RepuUblica de 1988 instituiu uma nova partilha tributaria que
favoreceu os entes subnacionais, principalmente os Municipios, em detrimento da Unido.
Portanto, Estados e Municipios obtiveram um incremento na receita disponivel, contudo,
também tiveram aumento em suas atribuigdes.

Entretanto, a diminuicdo da receita da Uniéo ficou adstrita ao Imposto de Renda e
Imposto sobre Produtos Industrializados, que compdéem o FPE e o FPM, deixando livre a
receita federal oriunda das contribuigdes sociais, de significativa importancia. As
contribuicdes sociais correspondem a montante consideravel da receita tributéria federal.

Com efeito, os impactos diferenciadores das regras que formam o rateio dos
fundos constitucionais e a reparticdo das demais transferéncias de recursos oriundos da Uniéo
sobre 0 montante dos orcamentos estaduais e municipais, as divergéncias entre a
disponibilidade de recursos e a natureza das responsabilidades que deveriam ser exercidas
foram se ampliando, e variam em razdo do “tamanho da populacdo, do grau de
desenvolvimento da regido e da condi¢do socioecondmica de suas populagdes.”

Na atualidade, os fundos publicos se apresentam como um alicerce de nossa
federacéo, sobretudo sob a perspectiva da cooperacao intergovernamental. Considerando-se a
multiplicidade de fontes componentes dos or¢camentos dos entes subnacionais, 0 que concorre
para 0 modo como os recursos transferidos se distribuem geograficamente, é percebido que,
dependendo da origem dos recursos, essa distribuicdo ocorre da seguinte forma®’:

o Fundo de Participacdo dos Estados — FPE: em razdo direta a
populacdo e inversa a renda per capita;

o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM: em razéo direta,
mas decrescente ao tamanho da populagéo;

o Em razdo direta a base econdmica municipal — no caso da cota-
parte dos municipios no ICMS®, repartida conforme o valor
adicionado, da participacdo dos municipios no IPVA e no ITR, e do
IR na fonte sobre os servidores publicos municipais;

o FPM capitais: em razdo direta a populacéo e inversa a renda per
capita;

o Em razdo direta ao tamanho da populacdo e a concentracdo da
oferta de servigos (SUS);

o Em fungdo do numero de matriculas no ensino fundamental
(Fundeb);

% REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 98.
% REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 100/101.
% <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 71.
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o Em funcdo de critérios varios inseridos em leis estaduais que
regulam a entrega aos municipios de ¥4 do ICMS que lhes é devido;

o Em fungdo da importancia dos Estados nas exportagdes
nacionais — Fundo de compensacgéo nas exportacdes e repasses da Lei
Kandir;

o Parcela dos municipios nos recursos transferida aos estados a
conta de compensacgéo das exportacdes: com base nos coeficientes de
participacao dos municipios no ICMS.

As transferéncias que recebem estados e municipios do Governo Federal é
empregado em atividades que deveriam ser financiadas exclusivamente pelos recursos locais.
Assim, a fim de manter higida a autonomia local, as transferéncias intergovernamentais
representam papel fundamental, tanto sob a forma de participacéo direta quanto por meio de
fundos.” H4& apenas uma autonomia relativa da pessoa politica quando lhe faltam recursos
para a sua manutencdo autdbnoma, de modo que as transferéncias, principalmente as
provenientes do governo central, tornaram-se imprescindiveis. Segue pertinente critica de

Fernando Rezende:

“Em federagdes marcadas por elevadas desigualdades regionais e sociais,
como a brasileira, a cooperagdo intergovernamental no atendimento das
responsabilidades do Estado requer um ajuste periédico nos mecanismos de
transferéncia de recursos financeiros que conformam o modelo de
federalismo fiscal, de forma a ajusta-los a dindmica espacial do pais. Essa
n&o tem sido, todavia, a pratica brasileira. (...)” '*

As transferéncias intergovernamentais devem ser entendidas como mecanismos de
redistribuicdo de recursos e renda, respaldadas nas determinacdes e principios constitucionais,
e com vistas a equalizacdo e homogeneizagdo entre as regides, ndo tendo o carater de mero
subsidio ou auxilio aos entes de menor capacidade arrecadatoria.

O sistema de transferéncias atual, em que pese estar voltado a reducdo das
desigualdades regionais, acaba apresentando caracteristicas de programas de auxilio, o que
acaba por ndo permitir um desenvolvimento autbnomo do ente e, com isto, o alcance de uma

real equalizacdo na capacidade das pessoas politicas, objetivo ultimo de um Estado federado.

% «“A literatura das finangas publicas enumera as seguintes razdes para a existéncia das transferéncias
intergovernamentais: a) internacionalizacdo de externalidades a outras jurisdi¢des; b) melhoria do sistema
tributario como um todo; c) correcdo de ineficiéncia na oferta de servigos publicos; e d) equalizagdo fiscal entre
jurisdigdes.” <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013.

pég. 68/69.
100 REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 113.
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O autor Sacha Calmon Navarro Coélho ressalta que o art. 160 da Constituicdo da
Republica'® veda 4 Unido a “negociacio politica” no repasse destas parcelas, sob pena de
sancOes legais. Para o autor, o0 Governo antes se utilizava das parcelas como manobra para
obtencdo de vantagens e beneficios politicos e econdmicos, favorecendo a corrupgdo’®.
Mesmo com esta vedacéo, a Unido pode condicionar o repasse dos recursos ao pagamento dos
seus creditos em face de estados e municipios. Entretanto, mesmo com a previséo de tais
mecanismos de transferéncia, estes ndo se demonstram suficientes.

As transferéncias verticais em federacdes objetivam, entre outros, a reducdo das
disparidades regionais. O Fundo de Participacdo dos Estados é o sistema de equalizacdo para
governos estaduais na federacdo brasileira, e objetivava, na concep¢do do CTN de 1967, a
distribuicdo de recursos de acordo com a evolucdo e considerando os diferentes estagios
econémicos dos entes. Entretanto, em 1989, por meio da Lei Complementar n® 62/89, foi
determinado o congelamento dos coeficientes em uma tabela de percentagens reservadas
estaticamente para cada Estado.

Assim, mesmo com as alteracdes ocorridas ao longo do tempo, a distribuicdo de
recursos para os Estados se apresenta como um estatico repasse de receitas do IPl e do IR, o
que vai de encontro ao objetivo de plena autonomia na alocagcdo dos recursos. Para Roque
Antonio Carazza, € em nome da autonomia que cada ente federativo pode estabelecer suas
prioridades. Ou seja, a questdo relativa a alocagdo dos recursos financeiros disponiveis fica a
critério da propria pessoa politica. Portanto, sdo os entes quem devem decidir como realizar
suas tarefas e alocar seus recursos.'®

As transferéncias constitucionais representam uma parte das receitas arrecadadas
pela Unido. Em tese, esta divisdo da receita entre os entes tem como objetivo fundamental
amenizar as desigualdades regionais. Esta partilha é de consideravel importancia na busca e

promoc&o do equilibrio econdmico entre os Estados e Municipios.

101 Art, 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo & entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta
secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos
a impostos.

Paragrafo Unico. A vedacéo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega de
recursos:

I - a0 pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il - a0 cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos 1l e 11I.

192 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
pag: 409.

103 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito Constitucional Tributario. S&o Paulo: RT, 1991. P4g 77.
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4.3 A ADI n° 875/2010 e o Fundo de Participacdo Dos Estados — FPE

Em face da necessidade de critérios mais justos para a reparticdo da renda
arrecadada ao Fundo de Participagdo dos Estados e Distrito Federal- FPE, quatro Estados
brasileiros ingressaram perante o Supremo Tribunal Federal questionando os coeficientes
empregados na distribuicdo do fundo, cujos pardmetros estdo rigidamente fixados na Lei
Complementar n® 62/1989.

A supramencionada LC foi editada a fim de regulamentar o art. 161, inciso Il, da
CF/88'%, e em sua previsdo inicial, a lei permaneceria vigente por no méximo dois anos, ou
seja, 0s exercicios de 1990 e 1992,

Portanto, desde 1989, os percentuais individuais de participacdo dos Estados e
Distrito Federal no montante da arrecadacdo do FPE s&o os mesmos'®. Outrossim, o
paragrafo anico do mencionado art. 161 da CF determina que o Tribunal de Contas da Uni&o
efetue o célculo referente a participacdo dos Estados no FPE, o que ndo era efetivamente
realizado.

Com este cendrio, quatro ADI’s foram ajuizadas pelos Estados do Rio Grande do
Sul (ADI 875), Goias e Mato Grosso (ADI 1987), Mato Grosso do Sul (ADI 2727) e Mato
Grosso (ADI 3243). O STF uniu as quatro ADIs'® e julgou-as procedentes declarando a
“inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do art. 2°, incisos T e II, §§ 1°, 2° ¢ 3°, e do
Anexo Unico, da Lei Complementar n® 62 /1989, assegurada sua aplicacdo até 31 de
dezembro de 2012”. O Acordéo de julgamento foi publicado em de 24 de fevereiro de 2010.

A ADI n° 875/2010, ajuizada pelo Estado do Rio Grande do Sul em desfavor da
Lei Complementar n°® 62/1989, teve como fundamento o fato de que a referida LC foi editada

levando em consideracdo o contexto socioecondmico da época (mais de 20 anos atras), o que

104 Art. 161. Cabe & lei complementar:

I - definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, parégrafo unico, I;

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de
rateio dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover o equilibrio sécio-econémico entre Estados e
entre Municipios;

111 - dispor sobre 0 acompanhamento, pelos beneficiarios, do célculo das quotas e da liberagdo das participacdes
previstas nos arts. 157, 158 e 159.

Paragrafo Unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuard o célculo das quotas referentes aos fundos de
participacdo a que alude o inciso II.

195 <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120714> Acesso em 07.08.2013. Pela
situacdo atual do FPE, o Estado da Bahia é o que tem o maior coeficiente (9,40), enquanto o Distrito Federal é o
gue possui menor coeficiente (0,65), o Para recebe o coeficiente de 6,1.

106 <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_fpe.pdf/63d0b3ab-75d9-42e9-
a0b4-c892872ec3f1> Acesso em 25.09.2013. pag. 01/02.
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acarretava uma indiscutivel defasagem dos indices estabelecidos.

Na decisdo, o STF declarou a inconstitucionalidade dos coeficientes de reparticdo
do FPE e determinou a instituicdo de novos critérios, uma vez que do texto da Constituicdo da
Republica de 1988 extrai-se que os percentuais de reparticdo dos fundos devem promover o
equilibrio socioecondmico entre Estados e Municipios.

No bojo do Acorddo, o STF definiu que para o estabelecimento dos novos
critérios de reparticdo, deve ser observado o principio da diminuicdo das desigualdades
regionais, ressaltando que a finalidade precipua dos fundos de participacdo é garantir o
objetivo de diminuicdo das desigualdades regionais e da concentracdo de renda, por meio da
reparticdo da receita tributéria arrecadada em beneficio dos Estados mais necessitados.

Na ADI n° 875 questionou-se o artigo 2° da Lei Complementar, alegando a ofensa
ao principio da igualdade assegurado no art. 5° da CF. Com efeito, a ideia de federalismo
cooperativo ndo convive com o fato de que um Estado ou regido necessitado seja menos
beneficiado que outro. Assim, tendo o FPE tem um carater nitidamente redistributivo, a
transferéncia de recursos objetiva beneficiar os Estados e regiées mais carentes.

A ADI 1987 ¢ relativa a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo,
ajuizada pelos Estados de Goias e Mato Grosso. Nesta acdo era aduzido que had um vécuo de
lei complementar a partir do ano de 1992. Na decisdo, o Ministro ressaltou que como haveria
0 censo de 1990, a lei foi produzida em 1989 com prazo de dois anos para a sua reviséo,
considerando que os critérios de rateio dos fundos de participacdo deveriam promover o
equilibrio socioeconémico.

A ADI 2727 foi ajuizada pelo governo de Mato Grosso do Sul contra os
paragrafos 1°, 2° e 3° do artigo 2° da Lei Complementar Federal n® 62/89 e parte da Deciséo
Normativa n° 44/01 do Tribunal de Contas da Unido. Os dispositivos contestados da LC 62/89
definem a distribuicdo dos recursos do FPE.

O paragrafo 1° define os coeficientes individuais de participacdo dos Estados e do
DF; por seu turno, o paragrafo 2° aduz que os critérios de distribuicdo em vigor a partir de
1992 serdo fixados em lei especifica e 0 3° prevé que, até que sejam definidos os critérios do
paragrafo anterior, permanecerdo em vigor os fixados nesta Lei Complementar. O ato
normativo do TCU é impugnado por estabelecer e aprovar os coeficientes utilizados no
calculo dos percentuais para distribuicdo dos recursos. Conforme a acdo, os coeficientes
determinados na Lei causam prejuizos financeiros ao Estado na distribui¢cdo de rendas do
FPE.

A ADI 3243 foi proposta pelo Mato Grosso contra a LC n° 82/89, com o
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argumento de que o Fundo ndo cumpre sua funcéo de promover o equilibrio socioeconémico
entre os entes da Federacdo. Nos termos da acéo, a Lei vai de encontro aos artigo 159, inciso
Il, e 161, 1l da Constituicdo da Republica, que determinam, respectivamente, a distribuicdo da
arrecadacao sobre produtos industrializados aos Estados e ao DF e atribui a LC a edi¢éo de
leis sobre o repasse de valores e o rateio fixado pela Uniéo.

De acordo com o relator das ADI’s, deve haver a possibilidade de revisdes
periddicas dos coeficientes que permitam a avaliacdo pelos entes se 0 Fundo estd cumprindo
com seu papel redistributivo e se 0s percentuais se mantém em consonancia com a realidade
econdmica dos Estados, permitindo o desenvolvimento de politicas regionais.

A insurgéncia frente aos critérios do FPE, realizada pelos mencionados Estados e
acolhida pelo Supremo Tribunal Federal, demonstrou a insatisfacdo quanto a atual forma de
reparticdo de recursos. Corroborando, a pertinente critica de Sulamis Dain: “(...) A
distribuicdo atual de competéncias para a receita e para o gasto, assim como 0 mecanismo de
equalizacdo fiscal sdo rigidos e obsoletos, gerando ineficiéncias alocativas e distributivas de
monta”.*’

Somente em julho de 2013 restou aprovada pelo Congresso Nacional a LC n° 143,
que alterou a regulamentacdo conferida pela LC n° 62/1989. A LC n° 143/2013 modificou,
além da Lei Complementar n® 62/1989, o CTN e a Lei Organica do TCU. Dentre as principais
alteracdes efetuadas sobre os critérios de repartico'®, a LC n° 43/2013 eliminou a divisdo do
FPE em 85% para as regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, e 15% para Sul e Sudeste. A
priori, foram mantidos os atuais coeficientes de reparticdo validos até 31 de dezembro de
2015, e apenas a partir de 1° de janeiro de 2016 coexistirdo dois critérios de distribuicdo: 1.
Aplicar-se-4 a variagdo acumulada do IPCA sobre a contribuigdo de FPE recebida pelo Estado

no decéndio anterior correspondente (exercicio de 2015) equivalendo a 75% da variag&o real

Y7 DAIN, Sulamis. Experiéncia Internacional e Especificidade Brasileira. In AFFONSO, Rui de Brito Alvares e
SILVA, Pedro Luiz Barros. Reforma Tributaria e Federagédo. Sdo Paulo: FUNDAP, 1995. Pag. 16.

1%8«<portanto, serdo possiveis duas situagdes: 1) sendo o valor corrigido a ser entregue superior “ao montante a ser
distribuido”, serdo utilizados os 21,5% constitucionais da arrecadac¢do liquida do IR e IPI, e os coeficientes
individuais de reparti¢do serdo os atualmente vigentes; 2) se o valor corrigido a ser entregue for inferior “ao
montante a ser distribuido”, o valor corrigido do decéndio equivalente do ano anterior sera distribuido segundo
os coeficientes individuais de reparticdo atualmente vigentes, e a quantia que superar este montante sera
partilhada segundo percentuais obtidos de acordo com o novo critério e calculados anualmente pelo TCU.”
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_fpe.pdf/63d0b3ab-75d9-42e9-a0b4-
€892872ec3f1> Acesso em 25.09.2013. pag. 01/02
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do PIB do ano anterior ao ano considerado para base de célculo; e 2. Se houver parcela
excedente, esta serd distribuida de forma proporcional, de acordo com coeficientes individuais
de participacdo obtidos, orientados pela combinacao de fatores populacionais e do inverso da
renda domiciliar per capita.

Questionando a nova lei regulamentadora, o Estado de Alagoas, ainda em 2013,
impetrou a ADI n° 5.069/DF, aduzindo que a LC manteve os mesmos vicios verificados na
legislacdo declarada inconstitucional. Esta ADI aguarda apreciacdo e julgamento pelo STF.

Portanto, em que pese as modificacdes a serem implementadas em 2016, o
mecanismo de reparticdo do FPE ainda serd realizado por meio de coeficientes fixos e que ndo
almejam uma redistribuicdo voltada a equalizacdo na capacidade de provisdo dos servicos
publicos, ndo proporcionando critérios de rateio justos e objetivos, a fim de efetivar a
promocdo do equilibrio socioeconémico entre os Estados da federacéo.

Neste sentido, o instrumento de Equalizagdo Fiscal a ser apresentado no préximo
capitulo almeja corrigir as incoeréncias existentes no atual sistema de reparticdo de receitas

estaduais.

4.4 A Alteracdo dos Encargos dos Entes Federados Pds-CF/88: Salde e Educacgédo

Com a Constituicdo da Republica de 1988, o federalismo tem sido cada vez mais
associado ao processo de descentralizacdo dos encargos e responsabilidades governamentais.
Com o inicio deste processo, houve uma redistribuicdo de despesas e receitas da Unido para
0s entes subnacionais.

A priori, 0 intuito era aumentar a cooperacdo entre os entes. Todavia, essa
redistribuicdo foi marcada pelo caos e pela auséncia de planejamento quanto ao impacto
financeiro para os Estados-membros, trazendo mais prejuizos do que beneficios. Portanto, o
processo de descentralizagdo se desenvolveu de acordo com uma logica impositiva na
transferéncia dos encargos, passando ao largo de negociacoes e planejamento politico.

Diversos fatores prejudicaram o ideal descentralizante, como a auséncia efetiva de
medidas de cooperacdo federativa a fim de concretizar a recomendacdo do art. 23, paragrafo
Gnico da CF/88'%. Ademais, em nosso ordenamento, ha pouca interacdo democrética e

instrumentos de controle de politicas publicas que almejem o ideal de descentralizagdo

109 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.
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politica. Assim, a redistribuicdo dos encargos ndo ocorreu de modo equilibrado e que
permitisse a igual qualidade na prestacdo dos servigcos publicos descentralizados, como a
salde e educacéo.

Neste compasso, passamos a analisar as alteracfes realizadas na Constituicdo e
em leis quanto a competéncia na &rea da salde. Na Constituicdo da Republica de 1988, as
acles e servicos na area da salde foram definidos tendo por base programas de acesso
universal. Ou seja, ndo é necessaria nenhuma contraprestacdo do individuo para que seja
garantido o acesso a atendimento médico. Entretanto, em razdo deste carater de
universalidade, o sistema de salide vem passando por dificuldades na garantia de recursos
para seu funcionamento.

Inicialmente, a Constituicdo previa que 30% dos recursos do orcamento da
seguridade social seriam destinados a saude, até que fosse aprovada a lei de diretrizes
orcamentarias. Com o agravamento das dificuldades na prestacdo dos servicos de salde com
acesso universal, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 29/2000™°, que estabeleceu a

10 Art. 10, A alinea e do inciso V11 do art. 34 passa a vigorar com a seguinte redacéo:
A3 "

"e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de sadde."

Art. 2° O inciso 111 do art. 35 passa a vigorar com a seguinte redacéo:

PANE35. "

"Il — ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencdo e desenvolvimento do
ensino e nas acdes e servicos publicos de salde;"

Art. 3° O § 1° do art. 156 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redacao:

PAITA56. . "

"§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, o imposto previsto no
inciso | podera:"

"I — ser progressivo em razéo do valor do imovel; e"

"Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e o uso do imdvel."

Art. 4° O paragrafo Gnico do art. 160 passa a vigorar com a seguinte redacao:

"AMEL60. e "

"Paragrafo Unico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega
de recursos:"

"l — ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;"

"Il — ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e I11."

Art. 5° O inciso 1V do art. 167 passa a vigorar com a seguinte redagéo:

PAMLGT o "

"IV — a vinculacdo de receita de impostos a drgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as acdes € servicos
publicos de salde e para manutencéo e desenvolvimento do ensino, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2° e 212, e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no
art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;" (NR)

Art. 6° O art. 198 passa a vigorar acrescido dos seguintes 88 2° e 3°, numerando-se o atual paragrafo Unico como
§1%

"AML198. "

"'§ 1° (paragrafo Unico original)...."
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aplicacdo minima de recursos em ac@es e servigos publicos de salde para todos os niveis de
governo.

A Emenda Constitucional previu que até o ano de 2004 os Estados e municipios
deveriam aplicar, no minimo, 12% e 15%, respectivamente, de suas receitas correntes em
acOes e servicos publicos de satde. Para a Unido a regra foi diferente, e determinou-se que a
despesa empenhada no ano de 1999 deveria ser acrescida de 5%, prevendo que a cada
exercicio 0 montante apurado no ano anterior ser acrescido da variagdo nominal do produto
interno bruto — PIB.

Apenas recentemente, no ano de 2012, foi regulamentado o art. 198 da
Constituicdo da Republica'!, por meio da Lei Complementar n° 141/2012"2, que trata em

"8 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e servigos
publicos de sadde recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre:"

"l —no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3°;"

"Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155
e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios;"

"Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacéo dos impostos a que se refere o art.
156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°."

"'§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecerd:"

"l — os percentuais de que trata o § 2°;"

"Il — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a satde destinados aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva reducéo das
disparidades regionais;"

"Il — as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com salde nas esferas federal, estadual,
distrital e municipal;"”

"IV — as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Unido."

Art. 7° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido do seguinte art. 77:

"Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas acles e servicos publicos de
salde serdo equivalentes:"

"I — no caso da Unido:"

""a) no ano 2000, o montante empenhado em agdes e servigos publicos de salde no exercicio financeiro de 1999
acrescido de, no minimo, cinco por cento;"

"b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto
Interno Bruto — PIB;"

"Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; e"

"Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da arrecadagdo dos impostos a
que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alineab e § 3°."

"8 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que apliquem percentuais inferiores aos fixados nos incisos
Il e Il deverdo eleva-los gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca a razédo de, pelo
menos, um quinto por ano, sendo que, a partir de 2000, a aplicacdo sera de pelo menos sete por cento."

"'§ 2° Dos recursos da Uni&o apurados nos termos deste artigo, quinze por cento, no minimo, serdo aplicados nos
Municipios, segundo o critério populacional, em acdes e servigos basicos de saide, na forma da lei."

"8 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as acoes e servigos publicos de
saude e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de Fundo de Salde que sera
acompanhado e fiscalizado por Conselho de Saude, sem prejuizo do disposto no art. 74 da Constitui¢do Federal."
"8 4° Na auséncia da lei complementar a que se refere o art. 198, § 3°, a partir do exercicio financeiro de 2005,
aplicar-se-a a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios o disposto neste artigo."

MLOArt. 198. As acdes e servicos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:
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seus artigos 5°, 6° e 7° das bases de calculo e aplicacbes minimas em agdes e servigos de
saude.

O art. 5° trata do valor a ser aplicado pela Unido, e determina que devera ser
aplicado o montante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior,
apurado de acordo com a Lei Complementar n® 141/2012, acrescido de, no minimo, o
percentual correspondente a variagdo nominal do PIB, ocorrida no ano anterior ao da lei
orcamentaria anual.

O art. 6° trata dos Estados e Distrito Federal, e dispbe que estes aplicardo,
anualmente, em agdes e servigos publicos de saude, “no minimo, 12% (doze por cento) da
arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a
alinea “a” do inciso I ¢ o inciso II do caput do art. 159, todos da Constitui¢do Federal,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios”. O art. 7° trata dos
valores minimos a serem aplicados pelos Municipios, e preconiza que este ente deve aplicar

pelo menos 15% de suas receitas na saude.

| - descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;
11 - participacéo da comunidade.

§ 1°. O sistema Unico de salde serd financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orgamento da seguridade
social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes.

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos publicos
de satde recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre:

I - no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3°;

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e
dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios;

111 - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art.
156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera:

| - 0s percentuais de que trata o § 2°;

Il - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saide destinados aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva reducéo das
disparidades regionais;

111 - as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das despesas com sadde nas esferas federal, estadual, distrital
e municipal,

IV - as normas de célculo do montante a ser aplicado pela Unido.

§ 4° Os gestores locais do sistema Gnico de salde poderdo admitir agentes comunitarios de salde e agentes de
combate as endemias por meio de processo seletivo pablico, de acordo com a natureza e complexidade de suas
atribuic@es e requisitos especificos para sua atuacao.

§ 5° Lei federal dispora sobre o regime juridico e a regulamentacdo das atividades de agente comunitario de
salde e agente de combate as endemias.

§ 5° Lei federal dispora sobre o regime juridico, o piso salarial profissional nacional, as diretrizes para os Planos
de Carreira e a regulamentacdo das atividades de agente comunitario de salide e agente de combate as endemias,
competindo a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, para o cumprimento do referido piso salarial.

§ 6° Além das hipoteses previstas no § 1° do art. 41 e no § 4° do art. 169 da Constituigdo Federal, o servidor que
exerca funcBes equivalentes as de agente comunitario de salde ou de agente de combate as endemias podera
perder o cargo em caso de descumprimento dos requisitos especificos, fixados em lei, para o seu exercicio.

12 vide Anexo II.
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Portanto, o Sistema Unico de Satde foi criado pela Constituicio Federal de 1988,
e tornou o acesso a saude um direito de todo individuo. A implantacdo do SUS unificou o
sistema e descentralizou sua gestdo, que deixou de ser responsabilidade somente do Governo
Federal e passou a ser administrada também por Estados e Municipios.

A Constituicdo definiu as caracteristicas de um sistema de saude descentralizado,
e determinou as fontes para o seu financiamento. Assim, ha um orcamento especifico para o
financiamento da Seguridade Social, que é o orcamento da Seguridade Social, que deveria
receber recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes, de acordo com o art. 198 da CF, para financiar a area social e, dentro dela, a saude.

Com esta defini¢do, o financiamento do SUS ¢ tripartite, com recursos oriundos
do orcamento da Seguridade Social e Fiscal na esfera da Unido, e recursos dos orcamentos
fiscais de Estados e Municipios.

O orcamento da Seguridade Social tem como fontes as Contribui¢cbes Sociais,
cujas mais importantes sdo a COFINS, a CSLL o PIS, o PASEP, parte da arrecadacdo dos
Concursos de Prognostico, 50% do Seguro Obrigatério de Acidentes Automotivos, a
Contribuicdo para o Salario Educacdo e a Contribuicdo do Plano de Seguridade Social dos
Servidores. As contribuicbes sociais destinam-se ao financiamento do setor social,
diferenciando-se dos impostos por terem uma finalidade especifica. O orcamento da
Seguridade Social financia a salde, a assisténcia social, a previdéncia social e algumas acfes
na area de educacao.

Quando comparamos a alocacdo de recursos para a area de saude entre as esferas
de governo fica evidente, em primeiro lugar, a forte dependéncia dos recursos financeiros da
Unido. Além disso, ha baixa participacdo dos Estados, que, com a municipalizacdo da saude
tém saido progressivamente do financiamento do SUS. Apesar da definicdo do texto legal, a
Unido praticamente ndo aloca recursos de seu or¢camento fiscal para a area de saude. Ap6s 0
ano de 1988 ocorreu um aumento significativo no gasto social dos entes federativos, quando
ja comecaram a aparecer 0s impactos financeiros dos direitos sociais, previdenciarios e
assistenciais inseridos na Constituicdo.'**

Mesmo gastando um percentual maior de seu orcamento na area de saude, 0s
municipios tém uma receita disponivel de apenas 16% do total das receitas tributarias do pais,
enquanto os Estados detém 28% e a Unido 56%. Ou seja, apesar de participar com um

percentual maior de receita disponivel para financiar o setor salude, os municipios pouco

13 o\www.portalmedico.org.br/biblioteca virtual/medicos_saude brasil/cap5.htm> Acesso em 24.06.2013.
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impactam no montante global. Por outro lado, os Estados, que detém quase o dobro das
receitas tributarias dos municipios, aplicam apenas 3,8%"'* delas na 4rea de sadde.

Em 1990, apds dois anos da promulgacdo da Constituicdo Federal, ocorreu a
regulamentacdo do SUS por lei complementar, a Lei n° 8.080/90, que regulamenta também,
em seu artigo 35, os critérios de transferéncia financeira para Estados e municipios. O artigo
35 da Lei n° 8.080/90" definiu que as transferéncias devem ser feitas fundo a fundo (do
fundo nacional aos fundos estaduais e municipais de satde), de forma automatica.

E com a Lei n° 8.080/90 que sdo definidas as diretrizes gerais para a
operacionalizacdo do SUS, tais quais: a descentralizacdo das acGes e servigos de saude, com
énfase na municipalizacdo; a redefinicdo de responsabilidades e atribui¢cdes de cada esfera de
governo; a descentralizacao do financiamento por critérios de transferéncia transparentes, com
repasses regulares e automaticos de recursos a Estados e Municipios. Seguindo a orientacdo
da Constituicdo e da Lei Organica da Saude, os Estados e Municipios tém pleiteado a plena
autonomia financeira destas instancias para a gestdo de seus sistemas de saude, enquanto a
Unido permanece insistindo em manter a tutela nos repasses financeiros.**®

A educacdo, outro direito fundamental do ser humano (art. 205 da CF) e bem
juridico primordial, também sofreu alteracdes quanto ao financiamento pelo Estado. Tal qual
a saude, a prestacdo da garantia educacional foi descentralizada pela Carta Magna de 1988. O
direito a educacdo € basilar ao desenvolvimento dos individuos e ao pleno exercicio de seus
direitos e capacidades, estando intimamente ligado ao desenvolvimento nacional de que trata
o art. 3%, 111 da CF/88.

Sendo a educacdo um dever do Estado, a Constituicdo da Republica discrimina

encargos e competéncias para os sistemas de ensino da Uni&o, dos Estados e dos Municipios

14 <www.portalmedico.org.br/biblioteca_virtual/medicos_saude_brasil/cap5.htm> Acesso em 24.06.2013.

115 Art. 35. Para o estabelecimento de valores a serem transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios, sera
utilizada a combinagdo dos seguintes critérios, segundo analise técnica de programas e projetos:

I - perfil demogréfico da regido;

Il - perfil epidemioldgico da populagdo a ser coberta;

111 - caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de salde na érea;

IV - desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior;

V - niveis de participacao do setor salide nos orgamentos estaduais € municipais;

VI - previsdo do plano quinquenal de investimentos da rede;

VII - ressarcimento do atendimento a servigos prestados para outras esferas de governo.

§ 1° Metade dos recursos destinados a Estados e Municipios sera distribuida segundo o quociente de sua divisao
pelo nimero de habitantes, independentemente de qualquer procedimento prévio.

§ 2° Nos casos de Estados e Municipios sujeitos a notorio processo de migracdo, os critérios demograficos
mencionados nesta lei serdo ponderados por outros indicadores de crescimento populacional, em especial o
namero de eleitores registrados.

(:-.)

18 <\www.portalmedico.org.br/biblioteca_virtual/medicos_saude brasil/cap5.htm> Acesso em 24.06.2013.
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em seu art. 211", Os percentuais da receita de impostos a serem distribuidos constam dos
arts. 22, XXIV, 24, 1X, 30, VI, 208 e 212"®  voltados & manutencdo e desenvolvimento da

17 Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaborac&o seus
sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiara as instituicdes de ensino
publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacéo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagéo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio.

8 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo formas de colaboracéo, de
modo a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatério.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definirdo formas de colaboracéo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatorio.

§ 5° A educacdo basica plblica atenderd prioritariamente ao ensino regular.

18 Art. 22. Compete privativamente & Uniéo legislar sobre:

()

XXIV - diretrizes e bases da educagdo nacional;

()

Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

(...)

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

()

Art. 30. Compete aos Municipios:

()

VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e de
ensino fundamental;

()

Art. 208. O dever do Estado com a educacéo seré efetivado mediante a garantia de: v. se hdo mudou

| - educacdo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive
sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade prépria;

Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito;

111 - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na rede regular de
ensino;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a capacidade de cada
um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacéo basica, por meio de programas suplementares de
material didatico escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a salde.

§ 1° - O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito pablico subjetivo.

§ 2° - O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa
responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° - Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar,
junto aos pais ou responsaveis, pela frequéncia a escola.

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os 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 manutencéo e desenvolvimento do ensino.

8 1° - A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° - Para efeito do cumprimento do disposto no “caput" deste artigo, serdo considerados os sistemas de ensino
federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213.
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educacéo.

Em nosso sistema, é enfatizada a competéncia comum e genérica a prestacao
educacional, com a indicacdo dos niveis de atuacdo de cada ente de forma ndo exclusiva. De
acordo com a Carta Constitucional, compete aos municipios atuar prioritariamente na
educacéo infantil e ensino fundamental, aos Estados e Distrito Federal no ensino fundamental
e médio, e a Unido se atribui a atuacéo supletiva, de forma a proporcionar uma igualdade no
acesso ao direito & educacdo (art. 211, §1°*°), concedendo assisténcia financeira e
operacionalizando o ensino nos estados, Distrito Federal e Municipios.

A Unido possui uma competéncia diretiva na educacdo nacional, o que é reforcado
pela Lei 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo), que em seu art. 8°**° indica a
necessidade de articulacdo entre os niveis de ensino. Tal previsdo complementa os paragrafos
2°e 3°do art. 211 da CF/88.

Inobstante a previsdo que atribui uma competéncia comum dos entes na oferta do
ensino publico, a Constituicdo atribui a Unido o dever de intervir nos Estados e no Distrito
Federal na hipotese de ndo aplicacdo do percentual minimo exigido na educacéo, na forma do
art. 34, V11, “e”*?!, extraindo os recursos da receita proveniente dos impostos estaduais.

Além disso, existe a previsdo de vinculagdo de receita tributaria com vistas a

manutencdo da rede publica de ensino. Nos termos do artigo art. 212 da CF/88, a Unido

§ 3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino
obrigatorio, no que se refere a universalizacdo, garantia de padréo de qualidade e equidade, nos termos do plano
nacional de educacédo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009)

§ 4° - Os programas suplementares de alimentagdo e assisténcia a salde previstos no art. 208, VII, serdo
financiados com recursos provenientes de contribui¢es sociais e outros recursos orcamentarios.

§ 5° A educacdo bésica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribui¢do social do salario-
educacao, recolhida pelas empresas na forma da lei.

§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagdo da contribuicéo social do salario-educacéo serdo distribuidas
proporcionalmente ao ndmero de alunos matriculados na educagdo basica nas respectivas redes publicas de
ensino.

119 Art, 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaborago seus
sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as instituicdes de ensino
publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

120 Art. 82 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de colaboragédo, 0s
respectivos sistemas de ensino.

§ 1° Caberda & Unido a coordenacéo da politica nacional de educacéo, articulando os diferentes niveis e sistemas e
exercendo fungdo normativa, redistributiva e supletiva em relagéo as demais instancias educacionais.

8§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacéo nos termos desta Lei.

121 Art. 34. A Unido nédo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

()

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

()

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas acdes e servigos publicos de salde.
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aplicara ndo menos que 18% ao ano na manutencdo e desenvolvimento do ensino; e 0s
Estados e Municipios, pelo menos 25%, incluidas as receitas de transferéncias por fundo.

Portanto, para o financiamento da educacdo obrigatdria, instituiu-se um fundo
para a distribuicdo dos recursos a educacdo, baseado no nimero de matriculas em educacéo
bésica nas redes estaduais, municipais e do DF, em obediéncia a previsdo do art. 167, 1V, a
chamada “desvinculacdo das receitas da Unido™*%.

Inicialmente, foi criado o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental —
FUNDEF, por meio da Emenda Constitucional n°® 14, de 12/09/96. Este fundo foi ampliado
posteriormente, com vistas a inclusdo da educacéo infantil e o ensino médio, transformando-
se no atual Fundo de Desenvolvimento do Ensino Bésico — FUNDEB (art. 60, do ADCT, com
a redacdo da Emenda Constitucional n® 53, de 19/12/06).'* A Constituicdo Federal também
prevé a destinacdo de recursos publicos as escolas comunitarias ou filantropicas, atendidas as
condicdes estabelecidas no art. 2132,

Destarte, advém da anélise das normas supramencionadas que 0S Servicos
publicos considerados como essenciais, ndo obstante a tentativa frustrada de descentralizacéo
dos encargos e acompanhada de uma maior reparticdo de renda, acabam ficando em sua
grande parte sob a responsabilidade da Unido, haja vista que os entes subnacionais ndo tém
condicBes financeiras de ofertar tais direitos apenas com sua prépria arrecadacdo (esforco

fiscal proprio).

122 Art. 167. Sao vedados:

()

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acdes e servigos
publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|I, e a prestagao
de garantias as operacg@es de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto
no § 4° deste artigo;

123 <http://qualidadedademocracia.com.br/2012/10/13/0s-estados-e-0-direito-a-educacao-na-constituicao-de-
1988-comentarios-acerca-da-jurisprudencia-do-supremo-tribunal-federal/> Acesso em 26.05.13.

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Publico desenvolverd esforgos, com a
mobilizacdo de todos o0s setores organizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinqiienta por cento
dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino
fundamental. (...)

124 Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas
comunitérias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que:

I - comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliqguem seus excedentes financeiros em educacéo;

Il - assegurem a destinagdo de seu patrimdnio a outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao
Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades.

8§ 1° - Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo para o ensino fundamental e
médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e
cursos regulares da rede publica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a
investir prioritariamente na expansao de sua rede na localidade.

§ 2° - As atividades universitarias de pesquisa e extensdo poderdo receber apoio financeiro do Poder Publico.



http://qualidadedademocracia.com.br/2012/10/13/os-estados-e-o-direito-a-educacao-na-constituicao-de-1988-comentarios-acerca-da-jurisprudencia-do-supremo-tribunal-federal/
http://qualidadedademocracia.com.br/2012/10/13/os-estados-e-o-direito-a-educacao-na-constituicao-de-1988-comentarios-acerca-da-jurisprudencia-do-supremo-tribunal-federal/
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As prestacOes de direitos fundamentais devem ser garantidas com igualdade pelos
Estados federados. Porém, mesmo com a previsdo constitucional de reducdo das
desigualdades regionais compreendida como um direito fundamental, na pratica o que se
percebe é que o governo central ainda ndo apresentou solucdes eficientes para a garantia de
equalizacdo dos servicos publicos no territério nacional.

Visando o melhor esclarecimento das orientacbes adotadas no trabalho, segue
breve resumo dos topicos presentes no capitulo:

As unidades federativas detém igual importancia em nosso pais mesmo que nao
estejam em identidade de condicGes politicas e econdmicas. Assim, em obediéncia ao ideal
cooperativo, 0 modelo fiscal de partilha de receitas consagrado é aquele no qual os Estados e
Municipios recebem transferéncias, de forma direta ou indireta, e sdo (em tese) autbnomos
para gerir suas financas.

Em nossa Federacdo, a Constituicdo de 1967 adotou o primeiro sistema
redistributivo de partilha de recursos, com vistas a compensar as perdas dos governos
subnacionais. Na atualidade, as transferéncias intergovernamentais sdo divididas em trés
categorias: a) devolucdo tributaria, b) transferéncias redistributivas e c) transferéncias
voluntérias ou discricionérias.

A CF/88 instituiu uma nova partilha tributaria que favoreceu as unidades
federativas, principalmente os Municipios. Os Estados e Municipios obtiveram um
incremento na receita disponivel, contudo, também tiveram aumento em suas atribuicdes. E
caracteristica da federacdo brasileira que as regras e critérios utilizados para a transferéncia de
recursos encontrem-se definidas na Constituicdo Federal, ou em leis complementares, o que
dificulta a atualizacdo frequente dos coeficientes, acompanhando as mudancas na estrutura
social.

As transferéncias intergovernamentais ndo devem ser compreendidas como mero
subsidio ou auxilio. A apropriada justificativa das transferéncias redistributivas € o devido
aporte de recursos com o objetivo de Equalizacdo entre os entes. Ou seja, as transferéncias
deveriam ser realizadas no montante suficiente e necessario a unidade federativa, e sem
desconsiderar a capacidade de arrecadagéo fiscal propria do ente.

Em face da necessidade de critérios mais justos para a reparticdo da renda
arrecadada ao FPE, quatro ADI’s foram ajuizadas pelos Estados do Rio Grande do Sul, Goias,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. No julgamento, o STF considerou procedentes os pedidos
declarando a inconstitucionalidade da LC n° 62/1989. Assim, ap6s a utilizacdo continua dos

mesmos coeficientes de reparticdo por mais de 20 anos, os Estados exigiram a utilizacdo de
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indices mais proximos da realidade atual. Porém, mesmo com as mudangas a serem
implementadas no ano de 2016, o0 mecanismo de reparti¢cdo do FPE ainda seré realizado com
base em coeficientes rigidos e desvinculados do direcionamento de equalizacdo na capacidade
de provisdo dos servicos.

Com a CF/88, o federalismo tem sido cada vez mais associado ao processo de
descentralizacdo dos encargos e responsabilidades governamentais. No inicio deste processo
houve uma redistribuicdo de despesas e receitas da Unido para 0s entes subnacionais,
mormente nas areas de salde e educacdo. As acbes e servicos na area da salde foram
definidos tendo por base programas de acesso universal, ndo sendo necesséria nenhuma
contraprestacdo do individuo para que seja garantido o acesso a atendimento médico. A
implantacdo do SUS unificou o sistema e descentralizou sua gestdo, que deixou de ser
responsabilidade apenas do Governo Central e passou a ser administrada também por Estados
e Municipios.

A educagdo, outro direito fundamental do ser humano, também passou por
alteracdes quanto ao financiamento pelo Estado. Tal qual a saude, a prestacdo da garantia
educacional foi descentralizada pela Carta Magna de 1988. O direito a educacdo é basilar ao
desenvolvimento dos individuos e ao pleno exercicio de seus direitos e capacidades.

Hoje, com mais de 25 anos de implantagdo das mudancas determinadas na
Constituicdo, percebe-se um amadurecimento da competéncia dos entes em cumprir com as
suas atribuicdes, entretanto, ndo houve preocupacdo do Governo Central em garantir que a
unidade federativa tenha autonomia financeira suficiente para exercer seus deveres,
permanecendo a caracteristica da dependéncia em nossa Federacdo, que extrapola o conceito

de cooperacao.
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5. AEQUALIZACAO FISCAL

Para o capitulo que segue, é pertinente a apresentacdo de breve sintese dos
principais pontos abordados no trabalho:

A Constituicdo da Republica prevé a reparticdo de receita tributéria, a qual possui
dentre seus objetivos fundamentais o alcance da igualdade fiscal entre os membros da
Federacdo, com o escopo de promover a autonomia financeira e a implementacéo de politicas
publicas regionais.

No sistema nacional, esta reparticdo é feita com base em transferéncias de receita
que ndo levam em consideracdo as diferencas existentes entre os entes federativos, que, pela
dimensdo continental de nosso pais, apresentam disparidades no que tange a captacdo de
rendas provenientes de tributos e, consequentemente, quanto a oferta e qualidade dos servigcos
publicos essenciais.

As diversas modificagdes a que vem passando a sociedade acabam por envolver
profundas alteracdes na qualidade dos servicos oferecidos pelo governo, sendo questionavel
como o poder publico, que vem enfrentando dificuldades crescentes para aumentar a carga
tributaria, conseguira responder satisfatoriamente aos anseios sociais.'?

A execucdo de politicas publicas tem como escopo a concretizagdo de direitos por
meio de prestacdes positivas, planejadas com o estabelecimento de politicas de médio e longo
prazo. O objetivo do Estado social é a prestacdo de servicos publicos com igualdade para 0s
individuos'?®, como corolario do direito fundamental ao desenvolvimento. Deste modo,
incumbe ao Estado estabelecer e financiar as atividades de servigo publico decididas, com
base na receita tributaria.

A Constituicdo, com fulcro no principio federativo, trouxe a disciplina das
transferéncias constitucionais de modo a ndo influenciar na privatividade das competéncias

tributarias. A determinacdo constitucional vigente repartiu as competéncias tributarias de

1% PIANCASTELLI, Marcelo. BOUERI, Rogério. LIMA, Edilberto Pontes. PIANCASTELLI, Marcelo.
BOUERI, Rogério. LIMA, Edilberto Pontes. Descentralizagdo Fiscal. in REZENDE, Fernando, Coordenador.
Desafios do Federalismo Fiscal. Rio de Janeiro: FGV, 2006. pag. 26.

126« Poder Central representa esse mesmo interesse geral, no caso das politicas sociais de natureza
redistributiva, marcadas pela preocupacéao de garantir a cidadania um minimo homogéneo de recursos associados
as necessidades bésicas, (...) em virtude da ampliagdo da cobertura do “Welfare State”. As praticas consagradas
das federacOes, no que se refere a materialidade econémica das relagfes intergovernamentais, consistiam, em
primeiro lugar, na definicdo das politicas de equalizagdo, geralmente refletidas na fixagdo de niveis minimos de
gasto publico per capita, dos recursos para prové-los e na definicdo de mecanismos compensatorios ou de
transferéncias, caso as esferas locais ndo tivessem como fazer frente a tais requisitos. (...). O nivel comum de
gastos per capita era assim assegurado, independentemente de sua localizagdo dentro do territdrio nacional.”
DAIN, Sulamis. Op. Cit. 1995. Pé4g. 33/34.
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forma taxativa, verificando-se que a Unido, poder central do sistema federativo, foi
francamente beneficiada pelo legislador’?’, o que se verifica ndo somente pela quantidade de
impostos de sua competéncia, como também pelo direito de exercer a competéncia residual.
Entretanto, conforme afirmado, na conjuntura atual do rigido sistema de
transferéncias, é perceptivel que a reparticdo de receitas ndo estd considerando as inUmeras

desigualdades existentes entre os entes federativos, neste sentido, Fernando Rezende expde:

“Num mundo em onde as fronteiras econdmicas tornam-Se pOrosas € as
novas tecnologias aplicadas a producdo e comercializagdo de bens e
servicos nao respeitam a geografia politica, as disparidades regionais
aumentam, acarretando conflitos de interesses e aumentando a
complexidade das solugdes requeridas para manter o equilibrio federativo e
a coesdo interna. A consequéncia da ampliacdo das disparidades é a
concentragdo territorial das bases tributarias e 0 aumento dos desequilibrios
na reparticao das receitas tributarias entre os membros da federagdo ().

O instrumento de transferéncias entre entes chamado Equalizacdo Fiscal surge
como um novo parametro a ser aplicado as transferéncias de receitas tributarias, pretendendo
abrandar as desigualdades entre as pessoas politicas, fortalecendo o principio federativo e os
direitos fundamentais dos cidaddos, consubstanciados na redistribuigdo de rendas fiscais.

5.1 O Mecanismo de Equalizacéo Fiscal

A Equalizagdo Fiscal € um sistema que busca reduzir as diferencas com respeito a
capacidade de cada ente da federacdo de cumprir com suas responsabilidades financeiras,
tendo por finalidade oferecer um padrdo igualitario no atendimento das necessidades de cada
regido do pais. Tal sistema ja é aplicado, com formulas mais ou menos complexas, em paises
como o Canada, Alemanha e Australia.'?®

O sistema de Equalizacdo Fiscal almeja a humanizacdo do Direito Tributario e
efetivacdo dos direitos fundamentais. O ser humano, para ter suas necessidades respeitadas de

modo a garantir a concretizacao dos direitos fundamentais, depende do Estado para permitir a

12 CARRAZA, Roque Antonio. Op. Cit. 2009. pag. 688.

128 REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006. pag. 15.

129 «(.) dois modelos federativos oferecem alternativas de relagdes intergovernamentais no campo do
federalismo fiscal. No primeiro deles, representado pela experiéncia da Alemanha Ocidental, privilegia-se a
uniformidade dos servicos publicos, alcancada pela racionalizagdo da alocacdo dos encargos e gastos por esfera
de governo pela adaptacdo correspondente da estrutura e da partilha da receita publica. O segundo, que
corresponde ao Canad4, enfatiza a diversidade nos servicos publicos, com patamares minimos assegurados pelos
mecanismos de transferéncia e de harmonizacédo tributarias (Shah, 1990). (...) DAIN, Sulamis. Op. Cit. 1995.
Pag. 34.
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efetivacéo de politicas publicas. Sobre o tema, entende Fernando Rezende, em obra produzida

com base nos debates do Forum Mundial sobre Federalismo Fiscal, que:

“(...) Uma caracteristica fundamental dos mecanismos de equalizagdo fiscal
é que a compensacdo financeira as unidades menos desenvolvidas deve
levar em conta o uso que fazem dos tributos de sua competéncia — o esforgo
tributario proprio — e todas as demais fontes de recursos que compdem o seu
orcamento. Assim, a compensacdo financeira fica limitada a recursos
adicionais efetivamente necessarios a equalizacdo da capacidade de gasto
ou da capacidade de prover um mesmo padrio de servigos.”*

A Equalizacdo Fiscal ¢ um sistema no qual as transferéncias realizadas
consideram a real caréncia do ente, com base em critérios de rapida atualizagdo, e efetuadas
até um montante que considera a capacidade arrecadatoria do mesmo ente. Estas sdo as
caracteristicas que diferenciam primordialmente a equalizacdo das transferéncias ja realizadas
em nosso pais, no qual a redistribuicdo de rendas fomenta a dependéncia das unidades
federativas em relagdo ao Poder Central.

Portanto, a atual forma de transferéncias adotada no Brasil, bem como a repartigéo
de competéncias e de responsabilidades, sdo incapazes de responder satisfatoriamente as
necessidades do mundo contemporaneo, especialmente no campo social. As transferéncias
redistributivas devem ser baseadas em critérios bem definidos*®!, pois é a partir da clareza e
precisdo destes critérios que se podera aferir a possibilidade de sucesso quanto a reducdo das
desigualdades regionais, tendo como norte as diretrizes de equalizacao.

Ainda, a fim de subsidiar a analise, deve-se ter em mente que a relacdo de
interdependéncia entre o Estado e os cidaddos tem como corolario a tributagdo. Por seu turno,
a tributacdo possui dentre suas atribuicfes a regulacdo econdmica voltada ao interesse dos
menos favorecidos. Assim, ndo é suficiente que haja a cobranga do imposto, é obrigatoria a

contraprestacdo estatal em beneficio da sociedade. Segundo John Rawls™*

, & tributacdo tem
funcdo determinante na economia e justica, de modo que suas instituicbes devem sempre estar
de acordo com a finalidade precipua do Estado, ou seja, a garantia dos direitos fundamentais
dos individuos, principalmente os mais necessitados. Para o autor, o Estado tem a obrigacdo

de garantir um minimo social para os individuos que o compfe, e para esta garantia é

130 REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 15.

131 pJANCASTELLLI, Marcelo. BOUERI, Rogério. LIMA, Edilberto Pontes. Op. Cit. 2006. pag. 26.

132 «A finalidade desses tributos e normas ndo ¢ aumentar a receita (liberar recursos para o governo), mas
corrigir, gradual e continuamente, a distribuicdo da riqueza e impedir concentragdes de poder que prejudiquem o
valor equitativo da liberdade politica e da igualdade equitativa de oportunidades”. RAWLS, John. Uma teoria da
justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008. pag. 343.
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necessario que aqueles que possuem mais riquezas (0 que incluimos os entes federativos)
proporcionem um maior retorno para a sociedade.

O Sistema de Equalizacdo estudado, na analise de Fernando Rezende, difere de
transferéncias redistributivas baseadas em alguns impostos federais, como no Brasil, ou na
totalidade das receitas federais. As transferéncias, tal qual realizadas, ao ndo levar em conta
outras fontes de recursos e o esfor¢o de arrecadacdo de tributos préprios, tendem a ampliar os

desequilibrios horizontais. Para melhor elucidar o tema, 0 mencionado autor destaca:

“Em regimes puros de equalizacao fiscal, o montante das transferéncias ndo
¢ predeterminado. Ele resulta da férmula adotada para promover a
equalizacdo, em geral baseada no esfor¢o de elevar a receita por habitante
dos Estados de menor capacidade econémica a um padrdo estabelecido com
base na média alcancada por um conjunto de Estados mais importantes,
gerando uma conta em aberto para o governo federal. Isso também pode
ocorrer no caso de outras transferéncias em que o governo federal se
compromete a complementar o gasto realizado por governos subnacionais
em determinadas funcdes — saude e educagio, por exemplo.”*

Na maioria dos paises em que é implantada, a equalizacdo ocorre por meio da
redistribuicdo por quotas per capita, que sdo estabelecidas pelo Governo Federal ou por uma
equipe destinada para tanto. No sistema, o montante devido a titulo de transferéncia néo é
dado por coeficientes preestabelecidos, e sim pela analise da arrecadacdo em cotejamento com
a necessidade de gasto por habitante das unidades federativas mais desenvolvidas (média
standard), e a partir de entdo o Governo Central o repasse aos estados mais necessitados,
visando a equalizacao.

Os Sistemas de Equalizacdo tém o dinamismo como um de seus atributos, vez que
na medida em que ocorrem alteragfes na realidade econdmica do ente, as transferéncias de
dotacOes deverdo ser aumentadas ou reduzidas, visando o incremento do sistema
redistributivo. Assim, a Equalizacdo Fiscal entre jurisdicbes mostra-se bastante eficiente em

federaces com grandes desigualdades entre os entes.'**

133 REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 17.

134 “Embora o Brasil se enquadre nesse tipo de federagio, em que a renda per capita entre estados e entre
municipios é muito distinta, ndo ha um sistema de equalizacao fiscal estrito senso. O que se tem, em verdade, é
um conjunto de fluxos redistributivos, independentes e isolados, que aparecem como mais um fundo de
transferéncias. Eles ndo levam em consideragdo, como seria logico para fundos cuja finalidade é buscar
equalizacdo na capacidade total de gasto orcamentario entre jurisdi¢fes, o resultado gerado pela arrecadagao
prépria somada aos demais fluxos de transferéncias. O que se alcanga, ainda que de maneira pouco eficiente, é
uma melhoria no padrdo de gasto per capita das regides menos favorecidas econdmicas e socialmente”.
<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 69.
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Neste ponto, faz-se relevante a transcri¢do de quadro que sintetiza 0s mecanismos

de Equalizagdo Fiscal existentes e j& em aplicacdo em outros paises. Importante frisar que ndo

ha um tipo fixo que defina a equalizacéo, esta é reconhecida pelo objetivo almejado:

MECANISMOS DE EQUALIZACAO FISCAL™®

Alemanha

Australia

Canada

Transferéncias do  governo
central oriundas da arrecadagéo
do imposto sobre valor
adicionado. Transferéncias
entre Estados mais ricos e
Estados mais pobres.
Negociagbes sdo efetivadas no
Parlamento. Critério
predominante é a igualdade de
oportunidades para 0 acesso a
bens e servigos publicos

Transferéncias para equalizacéo
dependem da demanda local por
bens e servigos publicos. Ha
fundo nacional com recursos
financeiros para equalizacdo; e

origens dos recursos sdo
dotagdes orcamentarias.
Complexo processo de
negociacéo, em conselho
federativo intergovernamental,
até que proposta final seja
incluida no orcamento e

aprovada pelo Parlamento.

Transferéncias dependem da

demanda local por bens e
servicos  publicos e da
capacidade fiscal de cada

provincia. Intenso processo de
negociacdo entre provincias e
governo  central.  Persistem
discrepancias no acesso a bens e
servicos publicos dada a
disparidade  existente  entre
provincias mais ricas em
recursos naturais e aquelas mais
pobres.

No préximo

Brasil:

quadro, destacam-se as formas das transferéncias realizadas no

Brasil**

Transferéncias Constitucionais:
Tém o objetivo de reduzir disparidades regionais das
regibes Norte e Nordeste em relagdo as demais;
baseiam-se em trés indicadores: inverso da renda per
capita, populacdo e é&rea; ndo estdo vinculadas a
nenhuma meta de equalizacdo especifica e por isso tém
se mostrado ineficientes.
Transferéncias legais:

Tém, sobretudo, carater setorial nas areas de educagéo,
salde e assisténcia social; foram substancialmente
ampliadas apds a Constituicdo de 1988; e tém gerado
efeitos positivos em termos de equalizacdo na provisao
de servicos publicos.
Transferéncias diretas de renda a pessoas:

135 pJANCASTELLI, Marcelo. BOUERI, Rogério. LIMA, Edilberto Pontes. Op. Cit. 2006. pag. 42.
1% pJANCASTELLI, Marcelo. BOUERI, Rogério. LIMA, Edilberto Pontes. Op. Cit. 2006. pag. 45.
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De implementacéo recente, voltadas para familias de
baixa renda; tém efeitos positivos na reducéo do nivel
de pobreza, mas necessitam de aperfeicoamento na sua
execucao e gestéo.

Em nossa Federacdo, os fluxos redistributivos, que sdo semelhantes as finalidades
da equalizacdo, qualificam-se como dotacOes de recursos originadas de governos superiores
as quais se aplicam parametros autdbnomos de distribuicao, tais como a populacéo, a renda per
capita, pobreza, demandas de infraestrutura, etc.’

A diferenca principal entre os fluxos redistributivos e a equalizagdo é a de que 0s
fluxos ignoram as fontes de recurso dos governos receptores e definem aportes com base em
critérios autbnomos, ao passo que a equalizacdo considera a capacidade que o ente possui de
cumprir autonomamente com suas obrigacgdes, forcando, assim, que este utilize de todo o seu
potencial arrecadatério e empregue seus recursos nos servicos publicos essenciais.

Conforme apontado, as transferéncias brasileiras baseadas em fluxos
redistributivos sdo o SUS, salario-educacdo, e os fundos de participacdo. Nestas é definida
uma base de recursos para compartilhamento, ou uma parcela da receita federal, e aplica-se
um parametro redistributivo do qual derivam coeficientes de rateio que serdo aplicaveis ao
montante total de recursos. Nos fluxos de carater redistributivo a legislacdo define o
dispositivo e especifica a fonte de recursos, de forma que o montante a ser distribuido em
cada periodo fica previamente definido por percentuais sobre certos impostos ou sobre a
receita total, exigindo uma dotacéo prévia de recursos. As formas de transferéncias realizadas
no Brasil ndo sdo adequadas para a Equalizacdo da capacidade geral orcamentaria do ente

Em contrapartida, a atribuicdo de encargos é o ponto de partida necessario em

qualquer sistema de partilha de recursos*®

. Quanto mais precisa a atribuicdo de encargos,
mais viavel se torna determinar uma base para o financiamento federativo, e mais simples
alcancar uma definicdo do montante suficiente e necessario para que cada governo
subnacional cumpra suas atribuicbes. Assim, a atribuicdo de encargos executa papel

importante na equalizagéo.

137 PRADO, Sérgio. Equalizacdo e federalismo fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-
Adenauer-Stiftung, 2006. pag. 45.
1% PRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. pag. 410
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No Sistema da Equalizacdo, as transferéncias assumem verdadeiro carater
redistributivo, por se aterem ao critério de igualdade de oportunidades para cada pessoa
politica. No Brasil, as transferéncias de receitas ocorrem por meio do chamado metodo
paramétrico, ou seja, a renda € distribuida tendo por base a utilizacdo de indicadores sociais e
macroecondmicos, como o inverso da renda e o IDH, apurados em exercicios anteriores e que,
por vezes, ja ndo refletem as atuais necessidades.

No regime de Equalizacdo Fiscal, a distribuicdo é realizada sobre a receita de
cada ente, sem a utilizacdo destes indicadores ou parametros. Com isto, a transferéncia de
dotacOes se aproxima da necessidade atual de cada ente subnacional e considera o esforgo
fiscal préprio. Com esta distribuicdo, aumenta-se a receita per capita dos Estados mais
necessitados, maximizando a redistribuicdo. O dinamismo das afericdes de renda responde
aos reclamos sociais de modo efetivo.

Ainda assim, muitas vezes a Equalizacdo na capacidade de gasto ndo garante a
igualdade na capacidade de oferta de servicos, na medida em as desigualdades regionais
podem acarretar grandes diferencas de custos entre regides, ou mesmo uma distribui¢do
irregular de demanda por determinados servicos.

De acordo com Aglas Watson Barrera e Maria Liz de Medeiros Roarelli'®®, para
avaliar corretamente o sucesso, ou o fracasso, do sistema de transferéncias segundo o objetivo
de Equalizacdo Fiscal, faz-se necesséria a incorporacdo na andlise de alguns dos dados
referentes ao conjunto de gastos da Unido (no ambito da administracdo direta e indireta) em
cada uma das unidades da Federacdo, construindo um painel que descreva o grau de despesa
(por habitante) efetivamente realizada pelo setor publico em cada Estado.

Abordando a questdo em comparagdo com outros paises, percebe-se que a
experiéncia internacional, em especial nos paises mais desenvolvidos, fornece exemplos
positivos de compartilhamento de recursos tributarios em regimes federativos. O sistema de
Equalizacdo Fiscal é empregado como uma solucdo as acentuadas diferencas regionais e
demandas por maior descentralizacdo no fornecimento de subsidios para Estados-membros e
Municipios, aumentando a importancia das transferéncias redistributivas proporcionais de
receita, pautadas na adeséo a politicas nacionais'*’, de cunho social.

Na busca dos objetivos da Equalizacéo, deve-se considerar o volume dos gastos
que se pretende equalizar. Pode-se buscar a equalizacdo na provisdo de certos bens ou

servigcos por meio de transferéncias condicionadas, com as condigdes e 0s setores

13 BARRERA, Aglas Watson; ROARELLI, Maria Liz de Medeiros. Op. Cit. 1995. P4g. 145/146.
190 REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006, pag. 16.
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contemplados determinados previamente. Todavia, a melhor alternativa é a equalizacdo da
capacidade de dispéndio livre de condicionalidades. Neste caso, 0 Governo Central ndo visa
uma area especifica para o aporte orgcamentario. A decisdo sobre quais areas e setores serao
atendidos fica a critério do governo local. No Brasil as transferéncias condicionadas ainda sdo
dominantes, porém, para a justa aplicacdo dos dispositivos equalizadores, os recursos devem
ir livres e incondicionados para o orcamento dos governos subnacionais.***

Os dispositivos equalizadores, para o fim de fixacdo dos montantes a serem
transferidos, consideram a totalidade das receitas arrecadadas e o montante de gastos dos
governos subnacionais. O sistema considera a receita arrecadada, partindo-se do esforco fiscal
proprio, e apos ha a definicdo de transferéncias compensatorias, que buscam a equalizacéo.
Considera-se aqui como receita arrecadada a propria e as recebidas a titulo de transferéncias
de outra espécie existentes no pais, como a devolucao tributéaria.

Como dito, no sistema da equalizacdo nédo se pode tomar como referéncia apenas
a receita propria efetiva dos Estados, pois assim haveria a possibilidade de causar distorces
ou incentivos injustos. Ou seja, devem-se considerar os repasses de receita que o ente faz jus.
Nos dispositivos de equalizacdo, existe a possibilidade de transferéncias realizadas
diretamente dos Estados mais ricos para 0s mais pobres. As trocas e transferéncias horizontais
também sdo possiveis.

N&o obstante, mesmo que haja entre governos subnacionais uma igualdade de
receita per capita disponivel, ainda ndo se garante a igualdade na oferta dos servicos. As
transferéncias equalizadoras sdo definidas a partir da avaliacdo da receita potencial de cada
ente. A dificuldade reside, por vezes, em estimar esta receita potencial.

Neste sentido, o autor Sérgio Prado apresenta o chamado Principio da

Equalizacdo pelas Necessidades Fiscais (PEFN)**?

, OU principio da equalizagdo do beneficio.
A ideia base deste principio parte das necessidades em termos reais de cada governo,
ajustando as dotacOes or¢camentarias de forma a garantir o fornecimento de uma cesta basica
de servicos. O nivel de provisdo é elevado a uma variavel dependente. No PEFN é definida a
cesta real de bens e servigos, contemplando diferencas significativas de custo envolvidas na
provisdo dos servigos, desde niveis salariais até densidade demografica e extensdo territorial.
Em paises em desenvolvimento, existem fortes argumentos em favor da
conveniéncia da adogédo de algum critério tipo PENF. A renda familiar extremamente baixa

em determinadas regides amplia a dependéncia destas popula¢Ges em relagcdo aos servicos

1“1 pPRADO, Sérgio. Op. Cit. 2006. pag. 45.
142 pPRADO, Sérgio. Op. Cit. 2006. pag. 52.
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publicos, ndo apenas na forma de bens publicos gerados, como educagdo e salude, mas
também do préprio processo de geracdo destes bens. O sistema de Equalizagdo Fiscal propicia
um elevado nivel de ajuste na distribuicdo de escassos recursos fiscais entre governos com
distintas necessidades.

Quando a federagdo possui grande nivel de desigualdade, a ado¢do de um critério
de dotagOes iguais per capita pode ndo exprimir uma real equalizagcdo, considerando as
diferencas de ocupacdo espacial (centros urbanos ou rurais) e concentracao de rendas. Outra
possivel alternativa adotada na Equalizacdo Fiscal é a ponderacdo entre a distribuicdo per
capita por parametros que apreendam as diferencas em nivel de pobreza, nivel de renda,
atraso econdmico, desenvolvimento social, etc, referentes a cada unidade federativa. Na
Equalizacdo Fiscal, € um objetivo a manutencdo de um nivel comum de gastos
governamentais per capita, independentemente da localizacdo dos individuos no territorio da
Nacao.

O Sistema de Equalizacdo, em geral, funciona como uma “conta aberta”, pois o
montante de recursos referentes a equalizacdo é definido somente ap6s a consideracdo da
arrecadacao tributaria potencial do ente federativo e a aplicacdo dos critérios de calculo, estes
alcancados, no mais das vezes, por meio da média per capita de um conjunto de entes
tomados como referéncia (standard).

Héa pelo menos duas formas de contrabalancear os aportes financeiros realizados
na Equalizacdo Fiscal, que serdo definidos de acordo com a necessidade do pais que o
adotara: no “esquema bruto” de Equalizacdo, as unidades federativas que estdo abaixo do
padrdo recebem transferéncias equalizadoras, ao passo que as unidades que estdo acima nédo
sofrem redugdes; No chamado “esquema liquido” de Equalizacao, o aumento de recursos para
um ente federativo é contrabalangado, em termos exatos, pela diminuigdo de recursos para
outro ente.

Na apreciacdo dos sistemas estudados, tem-se como essencial a analise do método
de calculo utilizado para a distribuicdo horizontal de recursos. Via de regra, o célculo
considera a real e efetiva necessidade do ente, pautando-se em critérios orcamentarios
periodicamente atualizados e definidos em lei ou por 6rgdo independente, que calcula 0s
recursos livres, ndo-condicionados e necessarios, a serem transferidos pelo Governo Central
aos entes subnacionais.

Os indicadores utilizados no calculo dos valores a serem redistribuidos
consideram, em regra: a receita standard; a arrecadacdo potencial; a apropriacdo das

transferéncias condicionadas; e o valor per capita uniforme nacional.
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No Sistema da Equalizagdo, as transferéncias incondicionadas almejam,
primordialmente, a reducdo do desequilibrio horizontal, concentrando-se na equalizagdo da
capacidade tributaria das unidades da Federacdo, de modo que todas apresentem igual
capacidade de fornecer um determinado nivel minimo de servicos publicos.

Para melhor compreender a aplicacdo prética da Equalizacdo Fiscal, faz-se
importante a analise da realidade nacional dos paises em que o sistema é vigente. Ainda,

ressalta-se que a ado¢do da Equalizacdo Fiscal ndo exclui outras formas de transferéncias.

5.2 A Equalizag&o Fiscal no Canada

O Canada foi o primeiro pais a definir uma federacdo parlamentarista, no ano de
1867, por meio da combinacdo de instituicdes federais e instituicdes parlamentares, cabendo
ao Governo Central o papel de formular politicas e ao parlamento a responsabilidade de
vigilancia.**?

Durante a Il Guerra Mundial, a necessidade de financiamento levou o Governo
Central a apropriar-se da principal fonte tributaria: o imposto de renda. Apo6s a Il Guerra, 0
Governo Central era responsavel por cerca de 80% da arrecadacdo, assumindo o controle
normativo e financeiro do Estado de Bem-Estar Social canadense, definindo para as
Provincias padrfes minimos de servigos & populagao.

Ao passo que o Governo Central era detentor dos recursos, as Provincias
detinham encargos. O aumento da carga tributaria foi acompanhado por gastos na area social.
Tal condi¢do ocasionava o chamado “desequilibrio vertical”, o que levou o Governo a efetuar

transferéncias de recursos as Provincias de modo condicionado. Em 1960**

, teve inicio um
movimento de transferéncias que requeria a liberdade na alocagéo dos recursos.

Na atualidade, o Canada é formado por 10 Provincias e 3 Territorios, e possuli
uma populacdo de 32 milhdes de habitantes. As Provincias de Quebec e Ontario concentram
63% da populacdo. As areas pobres contam com somente 8% da populacdo. Analisando a
capacidade fiscal per capita das Provincias (excluindo Alberta, a mais rica), nota-se que ndo

h& uma concentracdo de renda tdo expressiva. Em consequéncia, os desequilibrios horizontais

143 <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. pag. 28.
144 «A iniciativa originou-se na provincia de Quebec, e posteriormente conseguiu a adesdo das demais
provincias. Quebec posicionava-se contraria a tentativa do governo central de estabelecer padrdes minimos para
a execucdo dos servicos publicos. Tal movimento culminou na devolucdo de parte do imposto de renda as
provincias e a eliminagdo progressiva das condicionalidades impostas as transferéncias, gerando, a longo prazo,
um alto grau de autonomia na aplicacdo dos recursos.” <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-
fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. péag. 28/29.
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ndo sdo excessivos, de forma que o simples esforco fiscal por meio de transferéncias é capaz
de alcancar a equalizacéo.**> Como a atribuicdo dos encargos no Canadé é mais concentrada
nas Provincias, a educacdo, protecdo social e salde sdo atribuicdes provinciais exclusivas.
Assim, a Provincia é responsavel pela operacionalizacéo destes servigos com o financiamento
do Governo Federal.

A Federacdo canadense é bastante descentralizada no tocante a execucdo dos
gastos. O Governo Federal é predominante na arrecadacdo dos IR pessoa fisica e juridica, e,
por seu turno, as Provincias e Governos locais tributam a folha de pagamento e impostos
sobre a propriedade. A tributacdo das vendas é de responsabilidade tanto da Unido quanto das
Provincias, e se apresenta nas modalidades IVA e IVV. A arrecadacdo é compartilhada do
seguinte modo: 48% para Provincias e 52% para o Governo Federal.

Apdbs a década de 70, foi verificada uma forte resisténcia a elevacdo da carga
tributéria, o que impediu o Governo Central de aumentar o repasse de IR as Provincias. Para
solucionar este impasse, a transferéncia do IR passou a ocorrer por meio da chamada tax
transfer.'*® O tax transfer é o mecanismo por meio do qual o Governo Federal reduz suas
aliquotas, permitindo o aumento das aliquotas das Provincias, de modo tal que a carga
tributaria permaneca inalterada, sem carater redistributivo. No Brasil, a reparti¢do do IR tem
carater redistributivo.

No Canadd, o Governo Federal exerce um papel de lideranca nos acordos e
negociacdes entre as pessoas politicas. Em relacdo as transferéncias intergovernamentais,
existem atualmente dois programas que correspondem a aproximadamente 85% das
transferéncias do governo central as provincias:

a) CHTS (Canadian Health and Social Transfer) é o principal programa que
objetiva promover o ajuste vertical. Este mecanismo é compreendido como
um fluxo redistributivo, operando segundo um critério de distribuicdo
baseado na renda per capita, e que tem por finalidade o custeio de
programas de salde, educagdo de nivel superior e assisténcia social; e 0

b) EP (IVV), que diz respeito as transferéncias que almejam a equalizag&o,
ou seja, a redugdo do desequilibrio horizontal por meio do auxilio as
Provincias de baixa renda, sendo totalmente incondicionadas.*’ Ressalta-se
que este sistema é concentrado na equalizacéo das diferencas de capacidade
tributaria percebidas nas provincias, de modo que todas tenham a capacidade

145 «Os municipios sio intrinsecamente relacionados com as provincias, que tem alto grau de ingeréncia nos
governos locais, decidindo questdes relativas a provisdo de bens, servigos e fungdes. Nas provincias, o poder
executivo é exercido pelo gabinete provincial, sendo o governador designado pelo gabinete federal. O grau de
autonomia e encargos € muito baixo e a gestdo tem por base conselhos e prefeitos. O Canada defere pouca
autonomia e encargos aos municipios, em que pese ser uma das federagdes mais descentralizadas do mundo.”
<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. pag. 31.

148 <\wwww.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. pag. 33.
17 <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. pag. 30.
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de fornecer um determinado nivel minimo de servicos pablicos,**®
objetivando obter o equilibrio horizontal entre as Provincias.

Notoriamente, o sistema de partilha de recursos no Canada € bastante complexo,
porém, tem alcancado positivamente seus objetivos. Além da CHST e das transferéncias
equalizadoras, ainda existem outros programas especificos de redistribuicdo de renda, em
setores como a moradia, transportes e agricultura. Estes requerem a participacdo das
Provincias e podem resultar em transferéncias condicionadas. Destaca-se que os Governos
Municipais ndo recebem transferéncias diretas do Governo Central.

Na Federacdo canadense, a base legal para o EP se encontra na Constituicdo de
1867, que apds reforma ocorrida em 1982, inseriu a responsabilidade do Governo Central de
promover a equalizacdo. O detalhamento do sistema quanto aos procedimentos de calculo esta
previsto em legislacdo federal, e é controlado pelo Ministério das Financas. O programa
funciona como uma “conta aberta”, pois o montante de recursos necessarios a equalizacio ¢
posteriormente definido, aplicando critérios para o célculo do total a ser aportado pelo
governo central. E considerada uma peculiaridade do sistema de equalizacio do Canadé o
calculo ser realizado para cada um dos impostos existentes no pais, sendo estimada a base
tributéria potencial de cada provincia e calculada uma média per capita desta base para um
conjunto de provincias tomadas como referéncia (standard)

Assim, as provincias que ficam abaixo da média recebem transferéncias do governo
central para que a capacidade fiscal alcance o padrdo, ao passo que as provincias que ficam
acima do padrdo ndo recebem aporte de transferéncias, ocorrendo o chamado “esquema
bruto” de equalizeu;ﬁo.149

O montante das transferéncias é determinado pelo desempenho e perfil das
provincias consideradas standard, e, em principio, 0 Unico mecanismo institucionalizado de

revisao se refere a formula de calculo, que € renovada de cinco em cinco anos. O pagamento é

Y8 “Equalization is the Government of Canada’s transfer program for adressing fiscal disparities among
provinces. Equalization payments enable less prosperous provincial governments to provide their residents whit
public services that are reasonably comparable level of taxation. The purpose of the program was entreched in
the Canadian Constitution in 1982: “Parliament and the government of Canada are committed to the principle
of making equalization payments to ensure that provincial governments have sufficient revenues to provide
reasonably comparable levels of public services at reasonably comparable levels of taxation.” (Subsection 36
(2) of the Constitucion Act, 1982).” < http://www.fin.gc.ca/fedprov/eqp-eng.asp> Acesso em 15.03.2013. pag.
01.

19 «Ocorre 0 que se chama de “esquema bruto” de equalizagio, onde as provincias que estéo abaixo do padrio
sdo equalizadas para cima, mas as que estdo acima ndo sofrem reduces, ao contrario do que ocorre na Australia,
que utiliza o “esquema liquido” de equalizagdo, onde o aumento de recursos para uma provincia ¢
contrabalancado, em  termos  exatos, pela  diminuicdio de  equalizagio  para  outra”.
<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pég. 38/39.
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mensal e ocorre a partir do 1° dia do ano fiscal, contudo, séo realizadas corre¢des ao longo do
ano, por ate trés anos.

Portanto, o Canada ¢ um exemplo do chamado “federalismo executivo”, por ser
uma federacdo descentralizada na qual os governos subnacionais sdo plenamente autbnomos.
O federalismo executivo é caracterizado pela existéncia de uma relacdo informal na definicéo
das acdes e estratégias governamentais. A cooperagdo das Provincias é necesséria a obtengéo
de pactos que se destacam pela rapidez das decisdes. As relacGes financeiras entre os entes se
desenrolam por meio de acordos e negociacBes, sem a necessidade de comando

constitucional.

5.3 A Equalizacdo Fiscal na Australia

A Austrélia é o pais de menor densidade demogréfica do mundo, com apenas 2
hab/km2. Em 1770 iniciou-se 0 processo de colonizagdo inglesa, e ap6s a independéncia, em
1788, a Australia se tornou uma colbnia para apenados. No ano de 1901 a Federacdo
australiana originou-se da unificacdo das seis col6nias inglesas, baseando-se no respeito as
caracteristicas regionais e diferengas culturais. O federalismo, com o fim da Il Guerra
Mundial, caminhou para um modelo de Estado-nagdo forte, baseado por principios de
igualdade de acesso aos servigos publicos e de mecanismos que garantissem a todos os niveis
de governo o cumprimento dos encargos**°.

Na Federacdo australiana, a Constituicdo determina que os Estados sejam o0s
principais provedores de servicos publicos. Entretanto, o Governo Central acabou
desempenhando relevante papel nas areas de saude, infraestrutura, educacéo e previdéncia, e
hoje detém aproximadamente 59% do gasto publico direto.

Os Municipios sdo como extensdes do governo estadual. Anteriormente, o Estado
recebia do Governo Central as cotas decorrentes da redistribuicao interestadual e as repassava
internamente. Todavia, a inexisténcia de critérios para esse fim dificultava o financiamento
dos Municipios.

Para o recebimento de transferéncias gerais aptas a financiar os Governos locais,
no ano de 1995 foi editado o Ato de Assisténcia Financeira dos Municipios, distribuindo
renda aos Estados pelo critério per capita, com a condicdo de que criassem Grants Comission

(estaduais) para a distribuicdo dos recursos devidos aos Municipios, de acordo com 0s

130 <\www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal>. Acesso em 13.04.2013. pag. 39.


file:///F:\grace.amanajas\Downloads\www.esaf.fazenda.gov.br\forum-fiscal\cadernos\caderno-forum-fiscal

89

critérios de equalizagdo (50%), construcdo de estradas (30%) e per capita (20%). Este ato
continua vigente até a atualidade. Diferentemente do Brasil, os Municipios tém poucas
atribuicdes de servicos publicos, o que os permite ser praticamente autofinanciados.

Desde seus os primoérdios, o sistema fiscal australiano foi essencialmente
cooperativo. Com o tempo, acabou por tornar-se um sistema de competéncias exclusivas, por
meio de decisGes sucessivas da Suprema Corte. Com a dificuldade de estabelecer os limites da
autonomia e capacidade de financiamento dos Estados, optou-se, no inicio da federacéo, pela
definicdo de um periodo de transicdo de 10 anos, cuja regra principal foi o limite de gastos em
25% da arrecadacao federal direcionada ao Governo Central, enquanto os 75% restantes eram
transferidos aos Estados pelo Parlamento. O fim do periodo de transicdo ndo culminou com a
ocorréncia do esperado desenvolvimento convergente dos Estados, o que determinou a
mudanca das regras da distribuicdo. Assim, foi adotada a transferéncia simples de 25
shillings/per capita.

O traco peculiar do formato australiano de partilha de receita é o seu Sistema de
Equalizacdo, cujo método para a distribuicdo horizontal de recursos considera as reais
necessidades de cada Estado e é operacionalizado pela Grants Comission®*, um 6rgdo
institucional e independente. A Grants Comission foi criada em 1933, com a fungdo de
analisar e calcular os recursos livres, ndo-condicionados e necessarios, a serem transferidos
pelo Governo Central para os Estados, com vistas a igualar o nivel dos servigos publicos
oferecidos ao padrdo dos dois Estados mais ricos (standards states), NSW e Victoria. O
calculo das necessidades dos Estados tem suporte no principio de Equalizacdo do Poder de
Gerar Receitas Préprias, ou a capacidade fiscal, e das condi¢bes de oferta de servigos
pUblicos, além dos beneficios decorrentes das transferéncias condicionadas.**

Ao longo da historia do federalismo fiscal australiano, as transferéncias ocorreram
de duas formas: 1. Nao-condicionadas, subdivididas em: a) gerais, cujo principio de partilha
se baseava no reembolso tributario e as parcelas eram corrigidas pelo aumento populacional e
salarial; b) suplementares, realizadas em casos excepcionais; e c) especiais, calculadas
conforme as necessidades fiscais dos Estados pela Grants Comission; e 2. Condicionadas:

assemelham-se as “transferéncias voluntarias brasileiras”, e constituiram no decorrer dos anos

151 «As principais instituicdes intergovernamentais sdo: o Loan Council, criado em 1928, que se compde de
membros representantes de cada estado e um do governo federal, e é responsavel por regular o endividamento
publico; a Grants Comission, de 1933, estabelece os critérios para a distribuicdo horizontal das transferéncias
federais; e o Council of Australian Governments, criada em 1992, forum de decisfes politicas dos chefes
estaduais”. <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal> Acesso em 13.04.2013.
pag. 19/20.
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80 mais de 50% do total das transferéncias federais. Seus critérios de distribuicdo s&o
imprecisos, mas tem uma tendéncia redistributiva. Os principais fatores sdo a éarea, a
populacéo e o grau de atraso do ente. As transferéncias condicionadas minoraram a autonomia
estadual, porém garantiram a priorizacdo de gastos essenciais.

Em 1998, o Governo Federal iniciou um novo pacote fiscal, propondo a revisao
da tributacdo indireta através da eliminagdo de alguns impostos, e a instituicdo do GST (Good
and Sales Taxes), imposto sobre o valor agregado (bens e servicos). A receita do GST seria
integralmente transferida para os Estados por um Sistema de Equalizacdo horizontal, cujos
critérios e indicadores seriam definidos pela Grants Comission.

Na atualidade, sdo definidos os montantes a serem partilhados (receita do GST)
para o calculo das dotacbes provisOrias per capita e orcamento representativo, especificando
0s itens relevantes de receita e despesa.

No célculo dos indicadores fiscais redistributivos, sdo utilizados os seguintes
critérios: a) calculo da receita standard (considerando a arrecadacéo potencial); b) calculo da
capacidade fiscal estadual; c) equalizacdo das condicGes de oferta de servicos publicos; d)
apropriacdo das transferéncias condicionadas e €) definicdo dos indicadores, cujos conceitos

seguem:

a) calculo da receita standard (arrecadacdo potencial): a receita standard
nacional é o somatério das receitas de todos os impostos, formando um
indicador per capita;

b) calculo da capacidade fiscal estadual: é o somatério das receitas
potenciais dos tributos estaduais, com respeito as peculiaridades das bases
tributarias internas e o esforco e eficiéncia fiscais. Esse indicador reflete as
dificuldades para geragéo de receita em cada Estado;

c) equalizacdo das condicBGes de oferta de servigos publicos: é dever da
Grants Comission calcular as necessidades de gasto de 43 itens de despesas
e compard-los com o gasto médio nacional para a provisao do mesmo
Servigo;

d) apropriagdo das transferéncias condicionadas: as transferéncias
condicionadas acabam por interferir no resultado final das transferéncias
equalizadoras. Assim, para o calculo das necessidades fiscais relativas
(relativities), a Grants Comission faz uma apropriacdo parcial do montante
de transferéncias condicionadas para cada Estado, de modo a impedir a
sobreposicdo de privilégios;

e) definicdo dos indicadores: os indicadores fiscais para cada Estado séo
decididos apds a definicdo da capacidade fiscal, dos custos da oferta de
servicos publicos e abatimento dos valores transferidos com
condicionalidades. O valor per capita uniforme nacional é calculado pela
divisdo entre o montante a ser distribuido e a populacgéo, gerando o total per
capita de transferéncias gerais para os Estados.™

153 <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal> Acesso em 13.04.2013. pag. 26/27.
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Destarte, na Australia é aplicado o avancado modelo de Equalizacdo baseado no
principio das necessidades fiscais™*, que define critérios de equidade néo apenas baseado em
dotacBGes per capita. Como vimos, este sistema busca garantir a igualdade dispondo aos

individuos uma condigdo equanime de acesso aos servigos publicos.

5.4 A Equalizacdo Fiscal na Alemanha

A Alemanha unificou-se no ano de 1871, apds uma progressiva aproximacao entre
os Estados que a compbem. A autonomia era uma forte caracteristica das unidades
federativas, que podiam escolher inclusive seu regime de Governo. Apos a unificacdo e até o
final do século XIX, as transferéncias ocorriam dos Governos estaduais para o Governo
Central.

Durante o século XX, iniciou-se um processo de fortalecimento do poder central,
que ampliou sua ingeréncia sobre a arrecadacdo tributaria. Apés a | Guerra Mundial, com a
subida ao poder do Nacional-socialismo, o produto da arrecadacdo fiscal passou a ser
fortemente centralizado. Este quadro apenas se alterou ao final da Il Guerra, na qual o
Nacional-socialismo foi derrotado e os Aliados exigiram a elaboracdo de um sistema que
impedisse a centralizacdo do poder. Contudo, a populacgdo, habituada com um poder central
forte, exigia que se mantivesse um certo grau de centralizacdo nas decisoes.

Com esta caracteristica, a Constituicdo Alema de 1949 ja previu que o Governo
Central poderia elaborar um sistema de transferéncia de recursos dos Estados de maior
capacidade arrecadatéria para os Estados de menor potencial. Ainda na mencionada
Constitui¢do, ¢ elevado a principio o compromisso de manuten¢do da “uniformidade de
condi¢des de vida” em todo o territdrio. As subsequentes reformas (1955 e 1969) ratificaram
0s movimentos de concentragdo de poder e influéncia sobre a reparticdo de recursos,
consolidando-se o Estado de Bem-Estar Social™ no Estado alem&o, com o estabelecimento
de politicas de desenvolvimento econémico.

Atualmente, o federalismo cooperativo alemdo € caracterizado por ter um forte
Governo Central, porém a interdependéncia e a integracdo sdo constantes entre o poder
central e 0s governos regionais. O volume de transferéncias dos Estados mais ricos para 0s

mais pobres vem aumentado bastante, o que pressiona o sistema de partilha. Ademais, a

1 PRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. pag. 453.
155 <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal> Acesso em 13.04.2013. pag. 10/11.



92

sistematica de transferéncias alema tem forte embasamento em organizac@es oficiais, o que
dificulta ajustes mais céleres.

Na federacdo alemd, a legislacdo tributaria € em sua maioria federal, com a
arrecadacdo a cargo dos Estados de cerca de 69% do total de receitas do pais, com 0s
principais impostos (além do IR e IVA sobre operacdes internas)*®®. A distribuicdo de
recursos na Alemanha ocorre por um processo sequencial composto de trés etapas, na qual o

objetivo € a Equalizacédo Fiscal:

i) Divisdo dos impostos compartilhados: O IR, o imposto sobre atividade
econdmica local e o de combustiveis sdo distribuidos pro-rata, com base na
origem do recurso. O IVA é quem faz o ajuste fino: 75% sdo distribuidos
pelo critério per capita; os restantes 25% sdo distribuidos para melhorar a
receita dos Estados mais pobres (de capacidade financeira abaixo de 92% da
média nacional). Nesse célculo, devem ser considerados 0s recursos
percebidos pela devolugdo realizada, ndo incluindo os 75% do IVA. Sendo
0s 25% insuficientes, o ajuste seré realizado até onde for possivel (até o
limite de 92%). Superando o necessario, o0 restante sera dividido entre os
Estados da federacéo;

ii) O IVA também é repartido de forma horizontal, sem a participacdo da
Unido: Estados com uma maior capacidade fiscal transferem seus recursos
para os de menor potencial arrecadatério, até que estes atinjam ao menos
95% de meta (base per capita, encontrada por meio da ponderacdo entre 0
grau de urbanizagdo e a densidade populacional). Nesta etapa 0os Municipios
recebem sua parte, distribuidas pelos Estados de acordo com seus critérios
proprios;

iii) Na terceira etapa, entra 0 Poder Central incumbido de realizar duas
espécies de transferéncias: as transferéncias complementares e as
transferéncias especiais (funcdes compartilhadas e ajuda financeira). Com a
parcela do IVA federal, as transferéncias complementares e incondicionadas
sdo realizadas, constituindo uma continuagcdo do sistema de equalizagdo
horizontal, aumentando a dotacdo agregada dos Estados. Apds essa
derradeira transferéncia equalizadora, os Estados mais pobres deveriam
alcangar 99,5% da média nacional. As transferéncias especiais sdo feitas
com outras fontes de recursos do orcamento da Unido, e vinculadas a setores
e funcBes especificas, ou a situacdes emergenciais.™

As transferéncias interestaduais sdo constitucionalmente definidas e ocorrem entre os

Estados que se encontram com capacidade fiscal acima da média nacional para os Estados

1% «“Quanto ao IVA, os Estados no ficam nem com a arrecadacéo referente ao seu esforco fiscal, ja que este
imposto € a base para a equalizacdo horizontal. Para a Unido, fica a cargo a arrecadacdo dos impostos
alfandegarios, os excises taxes (bebidas, cigarro e derivados do petréleo, em 23% do total) e o IVA sobre
importagGes. Os municipios possuem a competéncia administrativa plena sobre um imposto incidente na
atividade econdbmica local, além dos impostos imobilidrios, que representam 40% de sua receita”.
<www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal> Acesso em 13.04.2013. pag. 14.
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abaixo deste padréo. No tocante ao compartilhamento vertical e apropriacdo dos recursos,
existem os impostos de apropriacao exclusiva e os impostos compartilhados.

O Governo Central tem direito exclusivo as excise taxes federais, 0 imposto
complementar de renda e o imposto sobre seguros. Aos Estados cabem os impostos sobre
patriménio, heranca, cerveja, jogos, veiculos e imdveis. Os Municipios tém exclusividade
sobre os impostos incidentes sobre bens, diversbes, imoveis e outros impostos locais de
menor importancia.

Na Alemanha, apesar da relativa homogeneidade cultural, o histérico de separacao
e posterior reunificacdo acarretou consequéncias que se refletem substancialmente nas
relacdes entre os entes da federacdo.'® A necessidade de Equalizacdo Fiscal é elevada. O pais
possui um complexo sistema de transferéncias intergovernamentais, provenientes do
federalismo cooperativo. Coexistem transferéncias verticais e horizontais, e a receita do IVA
é a principal fonte de recursos delas, inclusive para a promocéo da igualdade de oportunidades
nos Estados mais pobres. Nao existem dispositivos constitucionais que determinem de modo
fixo os percentuais de repasses. As quantidades das transferéncias resultam de um processo de
negociacdo entre o governo central e os Estados.

O objetivo dos repasses de IVA é elevar a capacidade fiscal dos Estados menos
abastados. Assim, fica a cargo dos Estados a provisdo de bens e servigos publicos, sendo a
educacdo uma responsabilidade estatal exclusiva. O federalismo de cooperagdo da Alemanha
ainda apresenta certas dificuldades. O crescente endividamento dos Estados continua um
problema para a Equalizacdo Fiscal. A proposta de equilibrio horizontal por meio de

transferéncias dos Estados mais ricos para 0s mais pobres, na opini&o de especialistas,™ t

em
emitido incentivos equivocados.

As transferéncias se destinam a financiar investimentos locais considerados
fundamentais para o desenvolvimento regional e compatibilizacdo das oportunidades e
servigos como energia elétrica, saneamento basico, moradia, etc. Neste compasso, a relagéo

entre Estados e Municipios é uma reproducéo da relacdo do Governo Central com os Estados,

158 «Como se sabe, os Estados da antiga Alemanha Oriental apresentam renda per capita muito inferior a dos
demais. A necessidade de equalizacdo fiscal é, portanto, muito grande, fendbmeno que Lars Feld chamou de
federalismo cooperativo, principalmente do lado das receitas, com complexo mecanismo de equalizagéo entre 0s
entes federados”. REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006. Pag. 33.

19«A viabilidade do federalismo cooperativo alemdo, que contribuiria para reduzir a competitividade da
economia como um todo, pois pode estar emitindo incentivos equivocados. Depois da anexagdo a ex-Alemanha
Oriental, as disparidades de nivel de vida e de competitividade econdmica tem representado enorme dreno de
recursos que poderiam ser utilizados mais eficientemente em outras regides do pais. Ha um elevado custo social
envolvido: a Alemanha tem apresentado niveis de crescimento econdmico inferiores a média dos paises
desenvolvidos e o nivel de desemprego tem se mantido, por mais de uma década, bastante elevado: em torno de
10%.” REZENDE, Fernando. Op. Cit. 2006. Pég. 42/43.
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utilizando-se de fluxos equalizadores e discricionarios. A administracdo dos valores
transferidos é responsabilidade do ente, a Unido apenas realiza a transferéncia.®

A Alemanha, dentre as federacdes estudadas, é a Unica na qual a cota estadual do
IR é integralmente devolvida aos Estados de origem. No sistema de equalizacdo aleméao,
trocas horizontais reduzem a vantagem de receita prdpria dos Estados mais ricos, e ndo incide
sobre o Governo Central a responsabilidade maior na equalizacdo.’® Todavia, uma
importante questdo é trabalhada: a coordenacéo politica horizontal entre governos estaduais, a
fim de evitar o conflito permanente entre Estados ricos e pobres, tendo em vista que as
federacGes mais desenvolvidas apresentam um grau significativo de articulacdo politica
horizontal entre os Estados.

A analise comparativa dos trés paises desenvolvidos ilustra a conexao existente
entre a historia, a orientacdo politica e as escolhas institucionais deles decorrentes. O Canada
contrasta com Alemanha e Austrélia no que se refere ao grau de centralizagdo. Os dois
ultimos, paises mais homogéneos culturalmente, valorizam a centralizacdo, a uniformizacéo
dos servigos publicos e a equidade, divergindo na forma adotada para implementa-las. A
diferenca reside na separacao entre legislacao e administracéo.

No Canada, as caracteristicas culturais e politicas impedem um papel dominante
do Governo Central na tributacdo. Na Federagéo australiana, o0 Governo Central determina o
gasto publico direta ou indiretamente. De forma direta, determina por seu préprio dispéndio, e
indiretamente por meio das transferéncias condicionadas. Na Alemanha, a estrutura legal
embasa as noc¢des de equidade e uniformidade, aplicaveis a todos 0s niveis de governo.

Terminadas as consideracBGes pertinentes aos paises cuja Equalizacdo Fiscal é
aplicada, passa-se a andlise de uma eventual implantacdo do sistema no Brasil, em uma

perspectiva voltada as necessidades sociais e econdmicas de nosso pais.
5.5 A Equalizacédo e o ICMS Nacional

Destacando o objetivo de redugéo das desigualdades regionais, previsto no art. 3°,
I1l, da CF/88, considera-se que uma das formas de redugdo da desigualdade advém da
modificac@o nas relagdes entre as pessoas politicas no que tange a arrecadacéo e transferéncia

de tributos.

180 <\www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 17.
181 pRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. pag. 429.
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Porém, 0 que se nota é que a determinacdo supramencionada ndo é ponderada na
elaboracdo das politicas de desenvolvimento nacional e de transferéncias entre as regides. A
Unido, pautando-se no atributo de autonomia das unidades federativas, aumentou as
responsabilidades dos entes que, para cumpri-las, passaram a perseguir o incremento de suas
proprias arrecadacoes tributarias.

Como resultado, as unidades federadas voltaram-se a criacdo de programas de
industrializacdo e desenvolvimento regional. Tais fatores contribuiram para o aumento das
desigualdades regionais e culminaram em uma politica de competicdo entre os Estados,
agravada a ponto de resultar na conhecida Guerra Fiscal.

Portanto, a maior oneracgdo dos entes fez com que os Estados necessitassem cada
vez mais de investimentos privados para cumprir suas obrigacGes e garantir o crescimento
econémico regional. A saida encontrada pelos Estados de menor arrecadacao foi 0 aumento
na concessdo dos chamados incentivos fiscais, no objetivo de incremento de suas proprias
economias.

Neste aspecto, um dos maiores fomentadores da disputa entre os Estados é o
ICMS, haja vista que os beneficios de ICMS concedidos tém por finalidade a atracdo de
investimentos locais. Em que pese a possibilidade de crescimento e desenvolvimento social
do Estado, estes avancos ndo ocorrem de modo igualitario entre as regides.

As federacOes alemd e australiana, que fazem partilha de recursos, seguem 0 mais
indicado: possuem um IVA de competéncia tributaria federal. O Canada apresenta uma
situacdo sui generis, com imposto sobre 0 consumo tanto de atribui¢do das Provincias quanto
do Governo Central.

Pelo carater do IVA de tributar a “circulagao” ou “movimentagdo” de bens e
servicos dentro de um territorio, € extremamente complexa a atividade de atribuicdo de receita
sobre o valor adicionado em cada ente federado. O caso brasileiro, cujo ICMS é de
competéncia estadual, constitui-se uma excecao. %

A tributacdo do consumo no Canada é bastante complexa, possuindo trés
situagbes: 1. IVA federal e IVV das Provincias administrados separadamente, com
competéncias concorrentes; 2. IVA harmonizado e administrado pelo Governo Central, e 3.
IVA federal e IVA provincial administrados pela Provincia de Quebec.

De forma resumida, incide o IVA federal (GST) em todo o Canad4, possuindo

Quebec seu proprio IVA (QST), também arrecadando o GST. Ao total, trés Provincias

162 <«\wwww.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 76.
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aderiram ao IVA harmonizado; cinco Provincias detém competéncia propria para o IVV e em
uma Provincia incide somente 0 GST. Assim, no Canada coexistem varios impostos estaduais
e federais de vendas, IVA federal e IVA compartilhado com Quebec. A tributacdo do
consumo esta em mais de 50% sob controle dos Estados (assemelhando a situacéo do Brasil),
sendo a receita apropriada por cada jurisdicdo a parte do montante referente ao Sistema de
Equalizacéo.

Na Alemanha e Australia, a tributacdo do consumo é operada basicamente por um
grande IVA de competéncia legislativa federal e uniforme. A receita deste imposto €
compartilhada de forma redistributiva, exercendo papel ativo na Equalizacdo dos dois paises.

Portanto, os modelos alemédo e australiano permitem que se estabelecam
mecanismos periodicos de revisdo do compartilhamento, os quais sdo de facil e imediata
implementacdo. Nos outros casos, 0 ajustamento da distribuicdo da receita de tributacédo
indireta se da através da administracdo autbnoma de diversos impostos estaduais e federais,
competindo entre si. O Canada sustenta que, apesar da quantidade de impostos sobre o
consumo, existe uma razodvel harmonizacdo do sistema de tributacdo de vendas. 1sso
evidencia que mesmo em um sistema mdultiplo de impostos de vendas, é possivel a
coexisténcia da Equalizacdo Fiscal sem impactos negativos™.

No Brasil, o imposto indireto incidente sobre a circulagdo de mercadorias é o
ICMS'®*, de competéncia estadual, ao passo que IVA™ — Imposto sobre o valor adicionado,
de competéncia eminentemente federal (salvo no Canada) é a férmula utilizada nos demais
paises estudados.

Em nossa Republica, as competéncias tributarias dos Estados e Municipios sdo
bem amplas e complexas. Na federacdo brasileira um importante tributo, o ISS, é incidente
sobre o setor de servicos e € de competéncia municipal. Os Municipios exercem a
competéncia sobre este tributo com autonomia financeira e administrativa, conforme dispde a
Constituicao Federal de 1988.

183 PRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. Pag. 418.

164 <) O ICMS, (...), por ser um imposto indireto de caréter regressivo ¢ administrado pelos estados, cada qual
com uma legislagdo propria, gera distorcdes que necessitam ser equacionadas através de um sistema
compensatério de transferéncias”. <www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal//cadernos/caderno-forum-fiscal.>
Acesso em 13.04.2013. Pag. 69.

185 «Os IVA tém sido particularmente funcionais a internacionalizag¢do das trocas de mercadorias, ao facilitarem
a equivaléncia pratica entre tributos indiretos, impostos sobre o consumo e tributagdo segundo o principio de
destino pela mera imposigdo de aliquota zero as exportagdes, de forma simples e sistematica, ao passo que outros
tributos indiretos tendem a onerar as exportacoes (...) Os IVA permitem que o comércio exterior possa ocorrer
com maior proximidade aos precos do produtor, além de minimizar a influencia de diferencas internacionais na
proporcdo entre impostos diretos e indiretos (...).” DAIN, Sulamis. Op. Cit. 1995. Pag. 29


file:///F:\AppData\Local\Microsoft\Windows\Temporary%20Internet%20Files\Content.IE5\0DKUTL71\www.esaf.fazenda.gov.br\forum-fiscal\cadernos\caderno-forum-fiscal
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O valor agregado em cada transacdo comercial é a base de calculo utilizada nos
mencionados impostos (tributagdo com base no imposto sobre o valor agregado ou adicionado
— IVA). No Brasil, tributos como o IPl e 0 ICMS sdo baseados nesta técnica. O primeiro é
seletivo e de competéncia federal, ao passo que o segundo € geral e de competéncia dos
Estados. O IVA é imposto amplo e de competéncia (salvo a particularidade do Canadd) dos
Governos Centrais.

Os impostos sobre o valor adicionado se caracterizam por serem indiretos, reais,
plurifasicos e ndo-cumulativos. Dizem-se impostos indiretos por terem incidéncia econdmica
sobre o consumidor final; sdo reais porque ndo consideram as caracteristicas pessoais do
sujeito passivo; sdo definidos como plurifasicos e ndo-cumulativos vez que a cada fase de
producdo e comercializacdo dos bens ha a incidéncia do tributo apenas sobre o valor
adicionado na respectiva etapa, gerando debitos e créditos, de modo que o0 sujeito passivo
recolhe somente a diferenca entre ambos.

O IVA, na maior parte dos paises que o adota, é um imposto indireto,
caracterizado por ter ampla incidéncia sobre a circulacdo de bens, servicos e processos de
producdo, com a carga tributaria incidindo somente sobre o valor acrescido em cada etapa de
producdo ou comercializagdo, apresentando as caracteristicas comuns, ja mencionadas, ou
seja, é indireto, real, plurifasico e ndo-cumulativo.

Os impostos sobre valor agregado incidem sobre fatos geradores que se
desdobram em diversas fases, e do valor do tributo devido em cada fase se desconta o valor
pago nas anteriores. Ademais, para a correta caracterizacdo do IVA, é necessaria a
uniformidade de aliquotas nas hipéteses de incidéncia.

A atribuicdo plena de impostos nucleares a governos subnacionais significa a
apropriacdo da receita por jurisdicdo, de acordo com sua capacidade econdmica Quanto maior
a parcela da carga tributaria que for colocada sob competéncia plena dos Estados, mais as
diferencas em capacidade fiscal véo refletir as disparidades em capacidade econdmica. No
Canada, mesmo com a tributacdo do consumo e renda apropriada em 50% pelas Provincias'®,
0 Governo Central tem capacidade fiscal para financiar o Programa de Equalizacgdo existente.

Ademais, o fato de que o imposto seja atribuido a Unido ndo significa,
necessariamente, que sua receita seja compartilhada com os Estados de forma redistributiva.
Na Alemanha, por exemplo, o IR é partilhado, mas distribuido de acordo com a origem da

arrecadacdo, ou seja, como se ele fosse arrecadado. No Brasil, isto acontece com o ITR, o

186 pRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. P4g. 419.
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ICMS e o IPVA: o compartilhamento ndo é redistributivo, é devolutivo. A atribuigdo
federalizada permite a distribuicdo redistributiva, mas ndo é determinante para a sua
ocorréncia. A ampliacdo da competéncia tributaria plena dos governos intermediarios € de
interesse somente dos Estados mais abastados. Para os menos abastados, ha interesse em
ampliar a quantidade de impostos federais, desde que eles sejam compartilhados de forma
redistributiva.

No Brasil, o imposto que mais se assemelha ao IVA € o ICMS, que possui as
mesmas caracteristicas'®’. O ICMS, consoante previsdo constitucional e legal, é imposto de
competéncia exclusiva dos Estados-membros, e esta € a principal diferenca em relacdo ao
IVA. Na Federacéo brasileira, achou-se por bem delegar a competéncia para a instituicdo do
principal imposto sobre circulacdo de mercadorias aos Estados, o que reforca a autonomia
politico-econdmica do ente. Contudo, a forma federativa ndo impede que a competéncia de
um imposto como o ICMS seja delegada a Unido, como ocorre com o IVA em paises como a
Alemanha e a Austrélia.

Uma particularidade da Federacdo brasileira reside na concessdo de autonomia
politica, administrativa e financeira aos Municipios, no que se difere das demais federacoes.
Esta autonomia, que inclui a competéncia de instituir tributos e cobra-los, fez com que no
Brasil a hipdtese de incidéncia do IVA fosse distribuida entre os entes federados, ficando o
IP1 com a Unido, os Estados e o Distrito Federal com o ICMS e os Municipios com o ISS.

A dindmica do ICMS, que tem aliquotas diferentes nos 27 Estados e no Distrito

Federal, sofre diversas criticas'®

, tendo em vista que sua estrutura por vezes permite
distor¢cdes como a Guerra Fiscal. Nas operacOes interestaduais, o ICMS apresenta um sistema
hibrido, sendo dividida entre a origem e o destino, principalmente a origem.

A instituicdo de um IVA no Estado brasileiro requereria a fusdo do IPI e ICMS,
porém, uma alteracdo desta qualidade afetaria sobremaneira as competéncias tributarias, que
foram definidas com base no principio federativo. O Brasil € quem devera adequar sua
politica fiscal de modo que seu imposto sobre o valor adicionado ndo seja incompativel com

as premissas da Equalizacdo Fiscal, o que seria mais simples adotando um IVA ao invés de

187 «“No caso brasileiro, varios sdo os impedimentos ao pleno funcionamento da sistematica do IVA, tanto no
plano interno, como no caso das trocas internacionais. Em primeiro lugar, coexistem no Brasil dois impostos
sobre o valor adicionado: o IPI, de competéncia federal, e o ICMS, de competéncia estadual. Desde logo, o
ICMS ¢é o Unico caso no mundo de imposto sobre o valor adicionado fora do Governo Central. Como maior fonte
de arrecadacao do sistema tributario brasileiro, da aos estados ampla autonomia para legislar, administrar, cobrar
e gastar os recursos que dele se originam.” DAIN, Sulamis. Op. Cit. 1995. P4g. 31

188 DERZI, Misabel Abreu Machado. A necessidade de instituicdo do IVA no sistema constitucional tributario
brasileiro. In: BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Reforma tributdria & MERCOSUL. Belo Horizonte: Del Rey,
1999, pag. 25.
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impostos como o IPl e o ICMS. Como mencionado, a mudanga do ICMS também ¢ indicada
para melhorar a estrutura tributéria interna do pais'®, eliminando problemas como a Guerra
Fiscal entre os Estados e a rendncia de receita. Ademais, a alteracdo auxiliaria no processo de
Equalizacédo Fiscal no Brasil.

A sistematica do IVA ¢ eficiente tanto para uma equalizacdo no ambito fiscal
interno do pais quanto para a desejada harmoniza¢do com o mercado exterior, pois com a
globalizacdo e a diminuicdo das barreiras fronteiricas entre paises, principalmente no tocante
a economia, consumo e circulacdo de bens, a integracdo regional passou a ser considerada
como um objetivo desejavel.

Destarte, a existéncia de uma “Guerra Fiscal” entre os entes subnacionais
demonstra a auséncia de uma politica conjunta e orientada para a equalizacdo na capacidade
dos governos periféricos. E objetivo da Republica Federativa do Brasil que as diversas regifes
nacionais, em relacdo a seus recursos, renda e fornecimento das necessidades basicas de seus
habitantes, sejam o0 mais homogéneas possivel.

A implantacdo do modelo de Equalizacdo Fiscal no Estado brasileiro iria
representar uma alteracdo profunda do modelo atual de transferéncias realizado entre os entes.
O principal imposto nacional, o ICMS, tem no Brasil uma estrutura que o difere do tributo
sobre a circulagdo de mercadoria dos demais paises em que o modelo de equalizacdo foi
implantado. Diante disso, acredita-se que ainda falta a Federacdo brasileira um planejamento
politico de desenvolvimento nacional e, logo, um mecanismo que vise a extinguir de vez com
as desigualdades regionais e sociais. O sistema da Equalizacdo Fiscal surge como uma

solugéo para este problema.

5.6 O descumprimento da determinacdo do art. 3° Ill da Constituicdo da Republica na

reparticdo de receitas tributérias.

No presente trabalho, buscou-se demonstrar que a reparticdo de receitas entre 0s
entes federativos ndo cumpre com a determinacdo do art. 3°, 111 da Constituicdo da Republica,
mediante a auséncia de instrumentos habeis a efetivar o objetivo de reducdo das

desigualdades. Em resumo, a reparticdo de receitas, que ocorre por meio de transferéncias,

169 «Os dilemas do sistema tributario brasileiro sdo de dificil solugdo. Dilacerado entre as necessidades
pragmaticas de reiterar as bases de tributacdo dotadas de produtividade fiscal, modelar um sistema compativel
com estruturas tributérias cada vez mais interdependentes e globalizadas, ndo levar ao limite o afastamento dos
principios de equidade e eficiéncia na tributacdo, e manter o poder coercitivo do Governo (...)”. DAIN, Sulamis.
Op. Cit. 1995. pag. 37/38.
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ndo cumpre com a determinacdo constitucional de erradicacdo da pobreza e diminuicdo das
desigualdades regionais.

Na apreciacéo, € destacado que o objetivo de reducdo das desigualdades regionais
tem como corolario o reconhecimento da meta de equalizacdo entre os entes federativos. As
desigualdades regionais no Brasil sdo historicas, e até hoje ndo houve a criacdo de
mecanismos legais eficientes que almejem a diminuicdo das disparidades e consequente
desenvolvimento paritario, com a equilibrada oferta de servicos publicos aos cidadaos.

Dentre as reparticGes de receita previstas em nosso ordenamento juridico, as que
melhor exprimem o descumprimento do objetivo de reducéo das desiguais sdo as seguintes:

e A entrega de 10% (dez por cento) do IPI aos Estados e Distrito federal,
de modo proporcional ao montante de suas exportagfes de produtos
industrializados'”®;

e A devolucdo de 25% (vinte e cinco por cento) do ICMS estadual
arrecadado na area territorial do Municipio, de acordo com lei emanada pelo
Estado, em proporcédo de ¥ repartida segundo o critério valor adicionado, e

de ¥ em funcéo de critérios vérios inseridos em leis estaduais™’*;

Y0 Art. 153, IV da Constituicio Federal de 1988, regulamentado pela Lei Complementar n° 61/89, que
determina, no artigo 1°, o seguinte:

Art. 1° A Unido entregard, do produto da arrecadagédo do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, 10%
(dez por cento) aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacfes de
produtos industrializados, nos termos do inciso Il e do § 2° do art. 159 da Constituicdo Federal.

§ 1° Para efeito de calculo das parcelas pertencentes a cada unidade federada, considerar-se-ao:

I - as origens indicadas nas respectivas as guias de exportagdo ou em outros documentos que identifiquem a
unidade federada exportadora;

Il - o conceito de produtos industrializados adotados pela legislacdo federal referente ao IPI.

§ 2° Para os fins do inciso | do § 1° desta Lei Complementar, na hipétese de a operagdo interestadual anterior a
exportagao ter sido realizada ao abrigo de isenc&o, total ou parcial, do imposto de que trata a alinea b do inciso |
do art. 155 da Constituicdo Federal, sera considerada a unidade federada de origem, ou seja, aquela onde teve
inicio a referida operacdo interestadual.

§ 3° Os coeficientes de rateio serdo calculados para aplicagdo no ano-calendério, tomando-se como base o valor
em ddlar norte-americano das exportagdes ocorridas nos 12 (doze) meses antecedentes a primeiro de julho do
ano imediatamente anterior.

§ 4° Sempre que a participacdo de qualquer unidade federada ultrapassar o limite de 20% (vinte por cento) do
montante a que se refere o caput deste artigo, o eventual excedente serd distribuido entre as demais, na proporcao
de suas respectivas participacdes relativas.

§ 5° O 6rgdo encarregado do controle das exportagdes fornecera ao Tribunal de Contas da Unido, de forma
consolidada, até 25 do més de julho de cada ano, o valor total em délares das exportagdes do periodo a que se
refere o § 3° deste artigo.

71 Art. 158. Pertencem aos Municipios:

()

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacéo.

Paragrafo Gnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas
conforme os seguintes critérios:
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O exemplo mais ilustrativo é o repasse do IPI, que ocorre de modo proporcional
ao montante de exportacdes do Estado. O Estado mais desenvolvido e industrializado €
claramente beneficiado, em detrimento dos Estados de menor potencial econémico. Deste
modo, a distribuigdo ndo colabora com o equilibrio e a isonomia entre as pessoas politicas.

Considerando que, de acordo com a explanacéo contida no item 3.2 do Capitulo 3,
foram concedidas diversas isencOes fiscais em matéria de IP1 (como exemplo a isencao de IPI
sobre o acgUcar de cana, dada pela Lei n° 8393/91), a arrecadacdo do imposto é reduzida em
funcdo da renuncia de receita, e assim os Estados que menos exportam perdem mais da receita
que poderiam vir a receber.

Outro exemplo de perda de arrecadacdo do IPI reside na reducdo de aliquota
realizada pelo Governo Federal sobre a chamada “linha branca” de eletrodomésticos €
producdo de automdveis, no periodo de 2008 a 2012, que acarretou uma vultosa perda de
arrecadacdo aos cofres publicos, e assim prejudicou os Estados mais necessitados do repasse.
Em relacdo a esta renncia de receita, existe o Projeto de Lei 7513/14, que prevé o pagamento
pela Unido de pelo menos 190,1 bilhGes aos Estados e Distrito Federal como medida de
compensacao pela perda do repasse do IP1.'7?

Novamente, a politica de concessdo de isengdes e reducdo de aliquota causou
perdas de arrecadacdo que sdo sentidas, principalmente, pelos entes de menor capacidade
econdmica, 0 que agrava, sobretudo, o objetivo de reducédo das desigualdades regionais.

Em relacdo a cota-parte do ICMS, equivalente a 25% (vinte e cinco por cento) do

total do tributo arrecadado, a regra € que no minimo % (trés quartos) devem ser distribuidos

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

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

172 «Estados e municipios, principalmente os do Nordeste, foram prejudicados com as desoneracdes tributarias
promovidas pelo governo entre 2008 e 2012, como a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)
para a producado de automoveis e de eletrodomésticos da chamada "linha branca"”. Com a medida, a Unido deixou
de arrecadar em Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados mais de R$ 327 bilhdes. Estados,
Distrito Federal e municipios deixaram de receber repasses da ordem de R$ 190 bilhdes. A regido Nordeste,
sozinha, teve de arcar com R$ 68 bilh@es ndo transferidos. As conclusdes constam de relatério do Tribunal de
Contas da Unido, divulgado no ano passado, e que foi tema da audiéncia publica da Comissdo Especial do Pacto
Federativo (...). O levantamento do TCU foi apresentado pelo deputado Jalio César (PSD-PI). Ele destacou o
efeito apontado no relatério que atribui & desoneragdo o agravamento das disparidades regionais, uma vez que o
Nordeste teve reducdo nos repasses constitucionais e o Sudeste foi 0 maior recebedor dos beneficios tributarios.
"O mais sacrificado foi o Nordeste, que é a segunda maior regido em termos de populagéo.” (...) Para compensar
a perda de mais de R$ 190 bilhdes em repasses aos estados e municipios, o vice-presidente da comisséo especial
do Pacto Federativo, deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), apresentou um projeto de lei. O PL 7513/14
obriga a Unido a destinar R$ 190,1 bilhdes a estados, municipios e ao Distrito Federal para compensar perdas de
receita decorrentes da politica de desoneracdo adotada pelo governo federal entre 0s anos de 2008 e 2012.”
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/485312-parlamentares-defendem-
compensacao-para-estados-que-perderam-recursos-com-reducao-de-ipi.html.> Acesso em 05.05.15.


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/485312-parlamentares-defendem-compensacao-para-estados-que-perderam-recursos-com-reducao-de-ipi.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/485312-parlamentares-defendem-compensacao-para-estados-que-perderam-recursos-com-reducao-de-ipi.html
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proporcionalmente ao valor adicionado, e % (um quarto) conforme a disposicdao da lei
estadual. Deste modo, a maior importancia dada ao valor adicionado ressalta o privilégio
conferido aos municipios mais industrializados. O grau de desenvolvimento econdmico e
industrial do municipio determina o indice de participacio na arrecadacdo do ICMS*”2,

Analisando as necessidades dos diferentes municipios, nota-se que o critério
utilizado ndo privilegia o cumprimento de sua finalidade precipua, que é a melhoria da
capacidade de gasto municipal e o devido provimento dos servicos publicos de sua
competéncia, pois, 0s municipios de igual populacdo, ou mesmo os mais populosos (com
maior demanda de servicos), considerando o critério valor adicionado, podem receber
repasses menores da cota-parte do ICMS. Portanto, a distribuicdo de ¥ (trés quartos) baseada
no valor adicionado é ineficiente aos objetivos de Equalizacdo na capacidade do dispéndio.

Ademais, o critério de ¥ (um quarto), baseado na legislacéo estadual, conforme as
diretrizes inseridas nas diversas leis, em geral almeja contrabalancear o critério de ¥ (trés
quartos), favorecendo os municipios de menor potencial arrecadatério. Todavia, a
concentracdo de renda ndo é diminuida, caracterizando a reparticdo dos 25% (vinte e cinco
por cento) de ICMS como uma transferéncia devolutiva e ndo redistributiva.

Em verdade, nas hipdteses de transferéncia acima, o legislador preocupou-se em
garantir maior retorno financeiro as pessoas politicas de expressivo desenvolvimento
econémico do que em garantir o respeito ao objetivo de reducgéo das desigualdades regionais,
como preconiza a Constituicdo. Na lei que defere maior percentual da reparticdo das receitas
ao ente de maior arrecadacdo, ndo ha o efetivo compromisso de almejar o equilibrio nacional,
nem tampouco a Equalizacéo.

Temos, assim, que método encontrado pelo legislador infraconstitucional para, em
tese, conferir efetividade ao art. 3° |Ill, da Constituicdo, consistiu na edicdo de uma
abundancia de leis concessivas de incentivos fiscais, pautando-se na justificativa de reducéo
das desigualdades regionais. Sob este fundamento, foram concedidos incentivos
principalmente para o IPI.

Portanto, ndo h& uma verdadeira diminuicdo de desigualdades, haja vista que o
ente federativo concessivo do incentivo perde em arrecadagdo por seu esforgo fiscal proprio.
Portanto, em nosso sentir, 0 melhor caminho para a reducdo de desigualdades é a modificagdo
na estrutura da reparticdo de receitas, pois a mera concessao de incentivos acarreta a renincia

fiscal.

113 <\www.esaf.fazenda.gov.br//forum-fiscal/cadernos/caderno-forum-fiscal.> Acesso em 13.04.2013. pag. 71.
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Com este reconhecimento, é dito que a busca de igualdade entre os entes
subnacionais requer a modificacdo na forma de reparticdo e transferéncia de receitas, com
critérios atualizados, baseados nas necessidades e no esforco fiscal do ente, com um aporte de
recursos livres de ingeréncias externas.

O Brasil é um pais de grandes dimensdes e de diferentes niveis de
desenvolvimento social, requerendo maior empenho para a implantagdo da Equalizacédo
Fiscal. Na Equalizacdo, os servigos publicos essenciais devem estar disponiveis a populacéo
de forma igualitaria, e mesmo que a pessoa politica esteja abaixo no nivel de desenvolvimento
econdmico, as transferéncias devem compensar este desnivel até o alcance do equilibrio. A
Equalizacéo significa a mudanga no aporte dos recursos de forma a priorizar a isonomia entre

0S governos.

5.7 A Equalizacéo Fiscal na Federagéo Brasileira

De acordo com o estudo apresentado, para a implementacdo da Equalizacéo Fiscal
no Brasil, varios desafios seriam enfrentados. Porém, é irrefutdvel a importancia do
fortalecimento dos entes federativos por meio da reparticdo de receitas, bem como o0s
impactos positivos provenientes da melhor distribuicdo de renda entre os governos.

No trabalho, demonstramos que o formato atual de transferéncias ndo reflete as
necessidades reais de cada jurisdicdo, e assim se intensificam as pressoes sofridas pelo setor
publico, que tende a enfrentar cada vez mais dificuldades para realizar aumentos na carga
tributaria, dentre outras dificuldades causadas por distorcdes no equilibrio fiscal, como a
retromencionada Guerra Fiscal.

Portanto, mostraram-se ineficientes em nosso pais as transferéncias
intergovernamentais fixas e constitucionalmente determinadas. Estas ndo sdo capazes de
evitar conflitos entre os entes, que buscam atender aos anseios de sua populacéo. A adocdo de
percentuais fixos para a transferéncia de recursos federais tem como vantagem ndo permitir a
Unido*™ a possibilidade de reducdo nos valores repassados, contudo, acaba se caracterizando
pela defasagem e inobservancia das necessidades atuais dos governos.

O sistema de partilha adotado pela Federagdo é que permite uma adequada

distribuicdo da disponibilidade de gastos entre os diferentes niveis de governo. E certo que

PRADO, Sérgio. Op. Cit., 2006. Pag. 37.
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profundas alteragdes na gestdo publica terdo de ser implementadas, como o aumento da
eficiéncia no dispéndio e a ampliacéo da transparéncia das contas estatais.

Outro tépico digno de nota é a posicdo dos Municipios em nosso sistema
federativo. A peculiaridade de posicionar os Municipios como governos autbnomos requer
maior cuidado quanto a questdo da partilha dos recursos. Nos demais paises analisados, 0s
Sistemas de Equalizacdo lidam com apenas dois niveis de governo, e 0s municipios sdo
subordinados aos governos estaduais/provincias. Portanto, sdo 0s governos intermediarios 0s
responsaveis pelo repasse de valores aos municipios.

No Brasil, h& um duplo sistema de transferéncias, notadamente na funcéao
redistributiva. Somente num conjunto de transferéncias, aqueles de compensacdo por
exportacGes, a Unido repassa recursos para Municipios através dos governos estaduais,
fazendo uso do mecanismo de distribuicdo da cota parte. Porém, os Estados ndo possuem
qualquer autoridade sobre o desempenho dos Municipios. Assim, um dos principais aspectos
a ser considerado é a questdo municipal, ou melhor, como passardo a se desenvolver as
relacBes entre a Unido, Estados e os Municipios, de modo a permitir a integracao financeira e
administrativa na Equalizacéo.

Por conseguinte, a observacdo de outras na¢des cuja Equalizacdo Fiscal é seguida
se torna uma importante referéncia para o Brasil. A abordagem adotada na busca de solucdes
para os desafios do compartilhamento fiscal, e as medidas tomadas em conjunto, podem
orientar a implantacdo do sistema em nosso pais.

O conjunto de temas/questdes que devem ser considerados pode ser resumido nos
seguintes: a) atribuicdo de encargos como referéncia para a partilha de recursos: cada ente
deve, preferencialmente, receber atribuicdes na medida de sua capacidade fiscal de cumpri-
las. Porém, na impossibilidade de, com seu esfor¢o proprio, cumprir com as atribuicdes
legais, a reparticdo de receita é determinante na tentativa de equilibrio entre o recurso e a
demanda da populagédo; b) atribuicdo de impostos e formas de compartilhamento: como
estudado no trabalho, nas federagdes em que a Equalizacdo Fiscal foi implementada, sdo
destacados determinados impostos, preferencialmente aqueles de atribuicdo do Governo
Central, que serdo utilizados como base na reparticdo de receita; c) concepcdes e mecanismos
para tratar do equilibrio vertical: trata-se da busca de meios que assegurem a manutencéo do
equilibrio entre os entes; d) métodos de distribuicdo horizontal de recursos: muito importante
para o fortalecimento do federalismo cooperativo. Em nossa federagéo significaria o fim da
competicdo acirrada, considerando que o objetivo é a equalizacdo da capacidade de dispéndio

nos servicos essenciais; €) gestao financeira e administrativa dos municipios: essencial para o
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correto andamento da Equalizacéo, em respeito a peculiaridade de nosso sistema federativo; e
f) formas de coordenacédo intergovernamental horizontal e vertical: criagdo de Comissdes ou
Comités com este fim.*"

Outros questionamentos também deverdo ser ponderadas, como a adequacdo do
calculo da capacidade de arrecadacdo e gasto; o imposto sobre o consumo (abordado no
topico anterior); os sistemas de cooperacdo nacionais, €, por fim, a possibilidade de adogdo de
uma estratégia progressiva para a implementacdo de um sistema de Equalizacao.

O que podemos afirmar, com certeza, é que ndo ha a possibilidade da mera
reproducdo em nosso pais dos Sistemas de Equalizacdo estudados, haja vista as
particularidades inerentes a realidade de cada federacdo. Os modelos de Equalizacdo
existentes sdo resultantes de experiéncias especificas e se desenvolveram respeitando as
diferentes caracteristicas de cada pais.

Ainda, faz-se necessario que Estado brasileiro demonstre interesse em promover
as necessarias alteragdes em seu sistema de reparticdo de receitas, buscando o fortalecimento
do federalismo fiscal. Dentre os ajustes, € essencial a garantia de incremento das
transferéncias livres de condicionalidades, aptas a demonstrar a efetividade da
descentralizacdo e privilegiar a autonomia dos entes subnacionais.

Igualmente, é essencial a definicdo de um Comité ou Conselho, em um modelo
que se aproxime da Grants Comission australiana, apto a analisar as principais providéncias a
serem adotadas, que sejam compativeis com a realidade nacional e ndo acarretem perdas a
nenhuma das pessoas federativas. Um primeiro passo € a definicdo de critérios de reparti¢éo
que sejam facilmente atualizados, assim representando as necessidades reais de cada ente e
distanciando-se do modelo de rigidez de coeficientes utilizados em nosso pais.

Obviamente, a Equalizacdo reconhece as diferencas insitas a cada ente federativo,
capazes de provocar distor¢des no modelo que almeja igualar a capacidade de gasto, como as
riquezas naturais e a densidade populacional. Contudo, o objetivo primordial é a igualdade na
capacidade de provisdo dos servicos publicos essenciais. O que ultrapassar o critério
standard (média), proveniente da capacidade econémica do ente subnacional, ndo precisa ser
considerado no esforco da Equalizacao.

Destarte, a possibilidade de aplicacdo de tal modelo a realidade nacional ainda

requer ponderacdo, que partira da analise de seus contornos, tendo como norte 0s principios

75 «Os aspectos particulares de qualquer modelo de federalismo fiscal devem ser entendidos no contexto Gnico
de cada pais. Nao é recomendavel transladar experiéncias de outros paises pura e simplesmente; implanta-las em
terreno estranho e esperar obter os mesmos resultados, mesmo que sejam experiéncias bem sucedidas.”PRADO,
Sérgio. Op. Cit., 2006. pag. 450.
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insertos em nossa Carta Magna e 0s aspectos que abrangem a concentracdo de rendas e a
descentralizacdo fiscal. Do exposto, depreende-se que € fundamental o respeito e
consideracdo das qualidades culturais, histéricas, legais e politicas de nosso pais na

formulacdo de um sistema de Equalizacao Fiscal.
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CONCLUSAO

Com base no estudo apresentado, e sem a pretensdo de esgotamento do tema,

alcancou-se as seguintes constatacdes, a guisa de concluséo:

1.

No trabalho é analisado o objetivo de reducédo das desigualdades regionais, inserido no
art. 3° inciso Il da Constituicdo, indicando a possibilidade de aplicacdo do
mecanismo de reparti¢do de receita denominado Equalizagdo Fiscal, com a finalidade
de promover a igualdade de recursos entre os entes da Federacgdo, fortalecendo o pacto
federativo e os direitos humanos;

O tema é tratado no interior do sistema do direito positivo, considerando 0s
enunciados normativos e as proposi¢oes juridicas vertidas em linguagem, com o
enfoque cientifico da teoria da linguagem, também chamada de construtivismo
I6gico-semantico, para a interpretacdo das manifestacfes normativas;

De inicio, assentamos que o sistema juridico é um dado expresso em linguagem e que
pode ser apreendido por meio do processo de cognigdo que se realiza entre sujeito
cognoscente, objeto e realidade. Reconheceu-se que ao jurista cabe, por meio da
interpretacdo, a definicdo do alcance e do contetdo da previséo legal;

A igualdade, no contexto filosofico politico do liberalismo, requer o respeito uniforme
aos direitos individuais dos cidadaos, sendo vedado o tratamento diferenciado aqueles
gue se encontram na mesma condicao juridica;

No trabalho, utiliza-se a concepc¢do de que os principios sdo linhas diretivas para a
compreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes um carater de unidade relativa e
servindo de fator de agregacao;

O mandamento constitucional de cooperacdo entre os entes (art. 3° |IlI, da
Constituicdo Federal) embasa o objetivo de reducdo das desigualdades regionais, que
requer a modificacdo nas relacGes entre os entes federativos, no que tange a
arrecadacao e transferéncia de tributos;

Na busca do objetivo de reducdo das desigualdades, uma das formas utilizada pelo
Estado € a concessdo de incentivos fiscais, como o previsto na Lei Kandir. Entretanto,
a concessdo de incentivos acarreta na rendncia de receita, que se caracteriza por uma
reducdo ou supressdo de receita publica. Em nossa federacdo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal limita a acdo do legislador na concessao de incentivos fiscais;
Neste estudo, é combatida a 6tica que considera os incentivos como fomentadores da

economia. Baseando-se na analise préatica dos resultados obtidos com a concessao de
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incentivos, percebe-se que eles ndo alcangaram o prometido: desenvolvimento
econémico e reducdo de desigualdades. Dentre os males causados pela concesséo de
incentivos, a Guerra Fiscal é um dos mais graves;

A Federacdo brasileira caracteriza-se por estabelecer as regras e critérios utilizados
para a transferéncia de recursos na Constituicdo Federal ou em leis complementares,
dificultando alteracbes mais frequentes, pois a rigidez e congelamento dos critérios
ndo espelha adequadamente o equilibrio fiscal,

Na maioria dos paises, a Equalizacdo Fiscal ocorre por meio da redistribuicdo por
quotas per capita, estabelecidas pelo Governo Federal ou por uma equipe destinada
para tanto. No sistema, o montante devido a titulo de transferéncia ndo é dado por
coeficientes preestabelecidos, e sim pela analise da arrecadacdo em cotejamento com a
necessidade de gasto por habitante das unidades federativas mais desenvolvidas
(média standard). Contudo, mesmo que haja entre governos subnacionais uma
igualdade de receita per capita disponivel, ainda ndo se garante a igualdade na oferta
dos servicos;

Quando a federagdo possui grande nivel de desigualdade, como no Brasil, a ado¢éo de
um critério de dotacBes iguais per capita pode ndo exprimir uma real equalizacao,
considerando as diferencas de ocupacdo espacial e concentracdo de rendas. Outra
possivel alternativa adotada é a ponderacdo entre a distribuicdo per capita por
parametros que apreendam as diferencas em nivel de pobreza, nivel de renda, atraso
econdmico, desenvolvimento social, entre outros;

Em nossa federacdo, achou-se por bem delegar a competéncia para a instituicdo do
principal imposto sobre circulagcdo de mercadorias (ICMS) aos Estados, o que reforca
a autonomia politico-econdmica do ente. Contudo, a forma federativa ndo impede que
a competéncia de um imposto essencial como o ICMS seja delegada a Unido, como
ocorre com o IVA em paises como a Alemanha e a Australia. Todavia, a instituicdo de
um IVA no Estado brasileiro requereria a fusdo do IPI e ICMS. A mudang¢a do ICMS
também é indicada para melhorar a estrutura tributéria interna do pais, eliminando
problemas como a Guerra Fiscal,

Nos demais paises analisados, os Sistemas de Equalizacdo lidam com apenas dois
niveis de governo, e 0Ss municipios sdo subordinados aos governos
estaduais/provincias, ao passo que o Brasil apresenta a peculiaridade de posicionar o0s
Municipios como governos autdnomos, requerendo maior cuidado quanto a questao da

partilha dos recursos;
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14. A diferenca principal entre os fluxos redistributivos e a equalizagdo é a de que os
fluxos ignoram as fontes de recurso dos governos receptores e definem aportes com
base em critérios autbnomos, ao passo que a equalizacdo considera a capacidade que o
ente possui de cumprir autonomamente com suas obrigacOes, forcando, assim, que
este utilize de todo o seu potencial arrecadatério e empregue Seus recursos nos
servicos publicos essenciais;

15. Dentre os objetivos da equalizacdo estd a reducdo das demandas por maior
descentralizacdo no fornecimento de subsidios para os Estados e Municipios. Com
isto, busca solucionar as questfes relativas as disparidades regionais, utilizando-se de
mecanismo que emprega as transferéncias fiscais sem ultrapassar o necessario;

16. A primeira vista, a Equalizacdo Fiscal pode parecer, sob um olhar desavisado, um
mecanismo de auxilio entre os entes com caracteristica de assistencialismo ou de
caridade. Contudo, esta estrutura de transferéncia de renda entre as pessoas politicas
busca aplicar as relacdes fiscais o ideal de igualdade. Com as transferéncias almeja-se
a homogeneizacéo das regides do pais;

17. A Equalizacdo reconhece as diferencas insitas a cada ente federativo, capazes de
provocar distorcdes no modelo que almeja igualar a capacidade de gasto, como as
riquezas naturais e a densidade populacional. Contudo, o objetivo primordial € a
igualdade na capacidade de provisdo dos servicos publicos essenciais. O que
ultrapassar o critério standard néo precisa ser considerado no esforco da Equalizacéo;

18. Em um possivel processo de implementacdo do sistema em nosso pais, € necessaria a
definicdo de um Comité ou Conselho, em um modelo préximo a da Grants Comission,
que analisara as melhores providencias a serem adotadas, que sejam compativeis com
a realidade nacional e ndo acarrete perdas a nenhuma das pessoas federativas. Um
primeiro passo € a definicdo de critérios de reparticdo que sejam facilmente
atualizados, assim representando as necessidades reais de cada ente e distanciando-se
do modelo de rigidez de coeficientes utilizados em nosso pais;

19. Com fundamento nestas premissas, enfatizou-se que em razdo da importancia do pacto
federativo, um sistema de transferéncias pautado na Equalizacdo Fiscal € o que melhor
corrige as falhas do atual mecanismo de transferéncias redistributivas, em uma
perspectiva voltada as necessidades sociais e econdmicas do Estado brasileiro.

Portanto, com o reconhecimento da diretriz de redugdo das desigualdades
regionais em nosso ordenamento juridico, demonstramos a possibilidade de implantagdo de
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um processo mais eficiente de cooperagédo entre os entes federativos, no objetivo de garantir a
igualdade entre os centros de governo.

A Equalizacdo Fiscal busca reduzir as diferencas com respeito a capacidade de
cada ente da federacdo de cumprir com suas responsabilidades financeiras, e tem por
finalidade oferecer um padréo igualitario no atendimento das necessidades de cada regido do

pais, e, em Ultima anélise, garantir o direito fundamental ao desenvolvimento.
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LEI N°6.489, DE 27 DE SETEMBRO DE 2002

Publicada no DOE (PA) de
30.09.02. Alterada pelas Leis
6.567/03 e 7.242/0 9. Autorizado,
ao Poder Executivo, a promover
alteracbes na composicdo da
Comissdo da Politica de Incentivos
e da Camara Técnica, conforme o
art. 3° da Lei 6.567/03.

Vide julgamento da ADI 3.246-
1/PA: declarada a
inconstitucionalidade do inciso I,
art. 5° pelo STF. Acérddo
publicado no Diério da Justica de
01.09.06.

Regulamentada  pelo  Decreto
5.615/02.

Dispde sobre a Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Sdcio-Econdémico do Estado do
Paré e da outras providéncias.

A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARA estatui e eu sanciono a seguinte
Lei:

CAPITULO |
DAS DISPOSICOES GERAIS
Art. 1° VETADO

Art. 2° A concessdo dos incentivos previstos nesta Lei buscara, junto com outras acdes e
medidas governamentais, a consolidacdo, no Estado do Pard, de processo de desenvolvimento
econbémico moderno e competitivo, socialmente mais justo e ecologicamente sustentavel, com
maior internalizagdo e melhor distribuicdo de seus beneficios.

Art. 3° Os incentivos de que trata esta Lei serdo destinados aos empreendimentos:

| - agropecuarios, de pesca e aquicultura, madeireiros florestais e reflorestamentos,
minerarios, agroindustriais e tecnologicos integrados ao processo de verticalizacdo da
producdo no estado;

Il - dos setores comércio, transporte, energia, comunicagéo e turismo;
I11 - que promovam inovagao tecnoldgica;
IV - outros de interesse do desenvolvimento estratégico do Estado.

Paragrafo Unico. Os incentivos de que trata o disposto no caput deste artigo serdo concedidos
nas seguintes hipoteses:

| - implantacdo de novos empreendimentos no Estado;
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I - modernizacdo ou diversificacdo de empreendimentos ou de estabelecimentos ja existentes
e a aquisicdo de maquinas e equipamentos de geracdo mais moderna do que os ja possuidos,
operando no Estado;

Il - execucdo de projetos de pesquisa cientifica ou tecnologica em associacdo com
instituicbes de ensino e/ou pesquisa publicas ou privadas, tendo como foco o
desenvolvimento de produtos e/ou processos, em consonancia com os objetivos desta Lei;

IV - viabilizacdo de empreendimentos que atendam aos objetivos desta Lei.
CAPITULO Il
DOS OBJETIVOS
Art. 4° A Politica de Incentivos prevista nesta Lei tera os seguintes objetivos:

| - estimular e dinamizar os empreendimentos no Estado, dentro de padrbes
técnicosecondmicos de produtividade e competitividade;

Il - diversificar e integrar a base produtiva, incentivando a descentraliza¢do da localizag&o dos
empreendimentos e a formacdo de cadeias produtivas;

I11 - promover maior agregacédo de valor no processo de producéo;

IV - incrementar a geracao de emprego e a qualificagcdo de mé&o-de-obra;

V - ampliar, recuperar ou modernizar o parque produtivo instalado;

VI - incorporar métodos modernos de gestdo empresarial;

VII - adotar tecnologias apropriadas e competitivas;

VIII - garantir a sustentabilidade econdmica e ambiental dos empreendimentos no Estado;

IX - relocalizar empreendimentos ou estabelecimentos ja existentes e operando no Estado em
areas mais apropriadas do ponto de vista econémico e ambiental;

X - estimular a infra-estrutura logistica de transportes, de energia e de comunicacao;
X1 - fortalecer a atividade turistica;
XII - estimular a atragdo de fundos de capital de risco, privados ou de natureza tecnologica.
CAPITULO 111
DOS INSTRUMENTOS DE APLICAQAO
Art. 5° Sdo instrumentos de aplicacgdo desta Lei:

I - incentivos fiscais, a serem concedidos aos empreendimentos previstos no art. 3° nas
seguintes modalidades:

a) isencao;
b) reducgéo da base de célculo;

c) diferimento;
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d) crédito presumido;
e) suspenséo;

Il - incentivos financeiros, sob a forma de empréstimo, em valor correspondente a até 75%
(setenta e cinco por cento) do Imposto sobre OperacGes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS) gerado pela atividade operacional do empreendimento ou outra
empresa do mesmo grupo empresarial j& instalada no Estado do Paré e efetivamente recolhido
ao Tesouro Estadual, a partir da operacdo do projeto aprovado;

Il - incentivos de carater infra-estrutural, para instalacdo ou relocalizacdo de
empreendimentos em polos de desenvolvimento do Estado;

IV - compensacdo de investimentos privados na realizacdo de obras de infra-estrutura publica,
mediante expressa anuéncia do Poder Publico e condigfes previamente definidas.

Art. 6° Os recursos destinados ao financiamento previsto no inciso Il do artigo anterior seréo
de origem orcamentaria, segundo as possibilidades do Tesouro Estadual.

8 1° Para a concessdo dos incentivos financeiros mencionados no caput deste artigo, sera
exigida pelo Banco do Estado do Para S.A. (BANPARA), no exercicio da competéncia que
Ihe é outorgada pelo art. 19 desta Lei, a prestacdo de garantias fidejussérias oferecidas pelos
controladores do empreendimento.

§ 2° O pagamento do empréstimo, corrigido monetariamente e acrescido dos demais encargos
contratuais, serd efetuado em parcelas mensais e sucessivas quantas forem as parcelas
liberadas, podendo, inclusive, ser subsidiado.

8 3° Para os empreendimentos ja existentes, o empréstimo a que alude o art. 5°, inciso 11, sera
concedido na forma estabelecida em regulamento.

Art. 7° O incentivo fiscal a ser adotado dependerd das caracteristicas de organizacdo e
funcionamento do empreendimento, do processo de producdo e comercializagdo em que o
mesmo esta inserido, da conjuntura dos mercados nacional e internacional e da politica fiscal
praticada pelas demais unidades da Federacdo, em conformidade com a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000.

Art. 8° Os instrumentos de aplicagéo previstos nesta Lei poderdo ser outorgados, sucessiva e
cumulativamente, de acordo com a natureza de cada projeto, observados os prazos maximos
de fruicdo a que se refere o art. 9° desta Lei.

Art. 9° Os prazos de fruigdo dos incentivos fiscais e financeiros poderdo ser de até 15 (quinze)
anos e contar-se-ao de acordo com os critérios estabelecidos em regulamento.

CAPITULO IV
DAS CONDICOES NECESSARIAS A CONCESSAO DO BENEFICIO

Art. 10. Os pleiteantes dos incentivos previstos nesta Lei estardo sujeitos ao cumprimento das
condi¢des gerais abaixo, que podera ser integral ou parcial, dependendo da natureza do
empreendimento:
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| - de caréter sdcio-econémico:
a) manutencdo ou geracdo de empregos, com utilizacdo prioritaria de méao-de-obra local;

b) diversificacdo técnico-econémica e integracdo do empreendimento a economia do Estado,
de modo a promover o processo de agregacao de valor na atividade beneficiéaria;

c) elevacdo futura da receita do ICMS gerada na atividade beneficidria e/ou nas atividades
econémicas interligadas;

d) reducéo de custos e melhoria dos servigos prestados;
Il - de carater tecnoldgico e ambiental:
a) observancia do disposto na legislagdo ambiental em vigor;

b) incorporacéo ao processo produtivo de tecnologias modernas e competitivas, adequadas ao
meio ambiente;

c) reintegracao de areas degradadas ao ciclo produtivo;

d) utilizacdo de normas de qualidade técnica no processo de producdo e na prestacdo de
Servigos;

I11 - de carater espacial:

a) promocao da integracao sécio-econdmica do espago estadual;

b) promocéo da interiorizacdo da atividade econémica;

c) localizacdo em distritos industriais ou em areas apropriadas a natureza do empreendimento;

d) instalacdo ou relocalizacdo do empreendimento em areas apropriadas, de modo a promover
a desconcentracédo espacial da atividade econémica nos centros urbanos.

Art. 11. Os indicadores necessarios a comprovacdo, pelos beneficiarios, do cumprimento das
condigcbes para a concessdo dos incentivos de que trata esta Lei serdo definidos em
regulamento.

CAPITULO V

DA COMISSAO DA POLITICA DE INCENTIVOS AO DESENVOLVIMENTO SOCIO-
ECONOMICO DO ESTADO DO PARA

Redacdo dada ao art. 12 pela Lei 7.242/09, efeitos a partir de 13.01.09.

Art. 12. Fica criada a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado do Para, a ser presidida pelo Titular da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia - SEDECT e constituida pelos Titulares, Secretaria
de Estado da Fazenda - SEFA; Secretaria de Estado de Projetos Estratégicos - SEPE;
Secretaria de Estado de Agricultura - SAGRI; Secretaria de Estado de Meio Ambiente -
SEMA, Banco do Estado do Para S/A - BANPARA e Procuradoria-Geral do Estado - PGE,
tendo por objetivo dispor sobre a politica fiscal e financeira do Estado do Para.
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8 1° A Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do
Para seré assessorada por Camara Técnica, integrada por representantes da SEFA, SEDECT,
SEPE, SAGRI, SEMA, BANPARA e PGE.

8 2° Cabera, ainda, a Camara Técnica avaliar anualmente os impactos das politicas de
incentivos estabelecidas nesta Lei, encaminhando relatérios a Comissdo da Politica de
Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do Para.

8§ 3° A Secretaria de Estado de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia - SEDECT, prestara
suporte material, técnico e financeiro, com apoio da Diretoria de Desenvolvimento
Econbmico, & Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do
Estado do Para.

8 4° Na estrutura da Secretaria de Estado de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia -
SEDECT, ficam criados oito cargos de provimento em comissdo, do Grupo Direcdo e
Assessoramento Superior, sendo: um de Secretario Operacional - GEP-DAS-011.5, um de
Assessor - GEP-DAS-012.4, cinco de Assessor - GEP-DAS-012.3 e um de Assessor - GEP-
DAS-012.2 com atuacdo exclusiva na Comissdo da Politica de Incentivos ao
Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do Para.

Redacdo anterior dada ao caput e ao 8 1° do art. 12 pela Lei 6.567/03, efeitos de 05.08.03 a
12.01.09. Art. 12. Fica criada a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioeconémico do Estado do Pard, a ser presidida pela Secretaria Especial de Estado de
Producdo e constituida pelos titulares da Secretaria Especial de Estado de Producéo,
Secretaria Executiva de Estado da Fazenda (SEFA), Secretaria Executiva de Estado de
Industria, Comércio e Mineracdo (SEICOM), Secretaria Executiva de Estado de Agricultura
(SAGRI), Secretaria Executiva de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente
(SECTAM), Banco do Estado do Para S.A. (BANPARA) e Procuradoria Geral do Estado
(PGE), tendo por objetivo dispor sobre a politica fiscal e financeira do Estado do Para. § 1° A
Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioeconémico do Estado do Para
sera assessorada por Camara Técnica, integrada por representantes da SEFA, SEICOM,
SAGRI, SECTAM, BANPARA e PGE. § 2°[...]

Acrescidos 0s 88 3° e 4° ao art. 12 pela Lei 6.567/03, efeitos de 05.08.03 a 12.01.09. § 3°
Funcionara como 0rgéao de suporte a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado do Para a Secretaria Executiva de Estado de Industria, Comércio e
Mineracdo - SEICOM, que prestard suporte material, técnico e financeiro, com apoio da
Secretaria Operacional da Comissdo. § 4° Para o suporte prestado pela Secretaria Executiva de
Estado de Industria, Comércio e Mineragdo, ficam criados trés cargos de provimento em
comissdo, do Grupo Direcdo e Assessoramento Superior, de Secretario Operacional - GEP-
DAS-011.5, Assessor - GEP-DAS-012.4, Assessor - GEP-DAS-012.3, com atuacgédo exclusiva
na Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do
Para.

Redacéo original, efeitos até 04.08.03. Art. 12. Fica criada a Comissdo da Politica de
Incentivos ao Desenvolvimento Socio-Econdmico do Estado do Para, a ser coordenada pela
Secretaria Executiva de Estado de Planejamento e Coordenacdo Geral (SEPLAN) e
constituida pelos titulares da Secretaria Executiva de Estado da Fazenda (SEFA), Secretaria
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Executiva de Estado de Planejamento e Coordenagdo Geral (SEPLAN), Secretaria Executiva
de Estado de Indudstria, Comércio e Mineragdo (SEICOM), Secretaria Executiva de Estado de
Agricultura (SAGRI), Secretaria Executiva de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio
Ambiente (SECTAM), Banco do Estado do Para S.A. (BANPARA) e Procuradoria Geral do
Estado (PGE), tendo por objetivo dispor sobre a politica fiscal e financeira do Estado do Para.
8 1° A Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socio-Econémico do Estado
do Pard serd4 assessorada por Camara Técnica integrada por representantes da SEFA,
SEPLAN, SEICOM, SAGRI, SECTAM, BANPARA e PGE.

Redacdo original do § 2° do art. 12, efeitos até 12.01.09. § 2° Cabera, ainda, a Camara Técnica
avaliar anualmente os impactos da politica de incentivos estabelecidas nesta Lei,
encaminhando relatérios a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Sécio-
econdmico do Estado do Para.

CAPITULO VI
DA HABILITACAO
Redacao dada ao caput do art. 13 pela Lei 6.567/03, efeitos a partir de 05.08.03.

Art. 13. Para a habilitacdo aos incentivos previstos no art. 5° deverdo ser apresentadas a
Secretaria Executiva de Estado de Industria, Comércio e Mineracdo - SEICOM:

Redacdo original, efeitos até 04.08.03. Art. 13. Para habilitacdo aos incentivos previstos no
art. 5°, deverdo ser apresentadas a SEPLAN:

| - solicitacdo, sob a forma de projeto fundamentado, da qual constem os indicadores a que
alude o art. 11 e que demonstre o cumprimento do disposto no art. 10 desta Lei;

Il - comprovacdo pelos pleiteantes, bem como pelas empresas nas quais os titulares do
empreendimento beneficiario tenham participacdo societaria igual ou superior a 10% (dez por
cento):

a) do ato de constituicdo da sociedade e alteracGes contratuais registrados na Junta Comercial
do Estado do Pard, bem como do registro no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica do
Ministério da Fazenda e da Inscrigdo Estadual na Secretaria Executiva de Estado da Fazenda;

b) do cumprimento das obrigagdes fiscais junto a Fazenda Estadual, mediante Certiddo
Negativa de Débito ou de Regularidade Fiscal;

¢) do cumprimento de obrigacBes pactuadas com o BANPARA, mediante Atestado de
Idoneidade a ser emitido por essa instituicdo de crédito;

d) da observancia da questdo ambiental, mediante apresentacdo de Licenca fornecida pela
Secretaria Executiva de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente.

Paragrafo Unico. A solicitacdo mencionada no inciso | deste artigo sera objeto de deliberacédo
da Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socio-Econdmico do Estado do
Pard, de que trata o art. 12 desta Lei, ap0s parecer prévio de sua Camara Técnica.

CAPITULO VII
DO ACOMPANHAMENTO, DAS INFRINGENCIAS E SANCOES DO BENEFICIO
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Art. 14. A partir da concessdo do beneficio fiscal, a Comissdo da Politica de Incentivos ao
Desenvolvimento Socio-Econémico do Estado do Pard, através da Camara Técnica, devera
verificar o atendimento das metas estabelecidas no projeto aprovado, de acordo com esta Lei.

Art. 15. Na hipotese de descumprimento das disposi¢fes do projeto e desta Lei, apurado
mediante procedimento administrativo especifico, podera a Comissdo da Politica de
Incentivos ao Desenvolvimento Sécio-Econdmico do Estado do Para:

| - determinar a regularizacao da situacdo em determinado prazo;
Il - aplicar as seguintes san¢oes:

a) suspenséo;

b) cassacéo.

Paragrafo unico. Na hipdtese de suspensdo ou de cassacdo do beneficio, o titular do
empreendimento podera recorrer a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
SécioEcondmico do Estado do Pard, na forma e prazo previstos em regulamento.

CAPITULO VI
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 16. Durante o periodo de fruicdo dos beneficios previstos nesta Lei, os beneficiarios
deverdo apresentar a Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Sécio-
Econdmico do Estado do Para, semestralmente, Certiddo Negativa de Débito ou de
Regularidade Fiscal junto a Fazenda Estadual e Licenca Ambiental fornecida pela Secretaria
Executiva de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente.

Art. 17. Constatado o recebimento do incentivo sem o cumprimento das condic¢des
estabelecidas nesta Lei, ficard o beneficiario obrigado a ressarcir ao Tesouro Estadual o valor
correspondente aos beneficios indevidamente recebidos, corrigido monetariamente e
acrescido das penalidades previstas em lei.

Art. 18. A critério da Comissdo da Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
SécioEcondmico do Estado do Pard e mediante pleito fundamentado, o projeto podera ser
revisto sempre que condic¢des de mercado, alteragdes tecnologicas ou outras notdrias situagoes
conjunturais assim o exigirem, na forma prevista em regulamento.

Art. 19. As condicdes e encargos financeiros das operacdes previstas no art. 5°, inciso I,
serdo definidos no regulamento desta Lei.

Art. 20. A SEFA creditara em conta especial vinculada ao BANPARA os recursos destinados
a aplicacéo do instrumento previsto no art. 5°, inciso I, desta Lei.

Art. 21. A operacionalizacéo e a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos de que trata o artigo
anterior competirdo ao BANPARA, que emitira relatorios mensais e os enviara a Comissao da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socio-Econémico do Estado do Para.

Art. 22. Sobre o valor dos beneficios concedidos no art. 5°, inciso Il incidira o desconto de
2,5% (dis e meio por cento), destinados & cobertura de despesas de operacionalizacdo da
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Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Sécio-Econdmico do Estado do Para, na forma
estabelecida em regulamento.

Art. 23. Os beneficios fiscais atualmente vigentes deverdo ser reavaliados no prazo maximo
de 12 (doze) meses, a partir da publicacdo do regulamento, para adaptar-se, no que couber,
aos termos desta Lei.

Art. 24. Sempre que outro Estado ou o Distrito Federal conceder beneficios fiscais ou
financeiros dos quais resulte reducdo ou eliminacdo direta ou indireta do respectivo 6nus
tributario e que ameace ou possa prejudicar a competitividade de produtos de
empreendimentos sediados no Para, o Poder Executivo podera adotar, ouvida a Comisséo da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socio-Econdmico do Estado do Pard, as medidas
necessarias a protecdo da economia estadual.

Art. 25. Fica o Poder Executivo autorizado a conceder remissdo, anistia, transacao, moratoria
e dacdo em pagamento de bem imovel, nos termos da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966
(Codigo Tributario Nacional) e na forma prevista em regulamento.

Art. 26. Fica o Poder Executivo autorizado a abrir crédito especial no Orcamento da SEFA,
destinado a promover a constitui¢do dos recursos discriminados no art. 5°, inciso I1.

Art. 27. O Poder Executivo editara, no prazo de até 90 (noventa) dias, 0s atos necessarios a
regulamentacéo desta Lei.

Art. 28. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 29. Revogam-se as disposi¢cBes em contrario, em especial a Lei n® 5.943, de 2 de
fevereiro de 1996.

PALACIO DO GOVERNO, 27 de setembro de 2002.
ALMIR GABRIEL

Governador do Estado



ANEXO I
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LEI COMPLEMENTAR N° 141, DE 13 DE JANEIRO DE 2012

Regulamenta o § 3%do art. 198 da
Constituicdo Federal para dispor sobre os
valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios em acdes e servigos

Mensagem de veto publicos de saude; estabelece os critérios de
rateio dos recursos de transferéncias para a
(Vide Decreto n° 7.827. de 2012) salde e as normas de fiscalizagdo, avaliagdo

e controle das despesas com salde nas 3
(trés) esferas de governo; revoga dispositivos
das Leis n®8.080, de 19 de setembro de
1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e da
outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei Complementar:

CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei Complementar institui, nos termos do § 3° do art. 198 da Constituicdo
Federal:

| - 0 valor minimo e normas de célculo do montante minimo a ser aplicado, anualmente,
pela Unido em acgdes e servigos publicos de salde;

Il - percentuais minimos do produto da arrecadacdo de impostos a serem aplicados
anualmente pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios em acles e servicos
publicos de saude;

I11 - critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a salde destinados aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados aos seus respectivos
Municipios, visando a progressiva reducao das disparidades regionais;

IV - normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com saude nas esferas
federal, estadual, distrital e municipal.

CAPITULO II
DAS ACOES E DOS SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE

Art. 2° Para fins de apuragdo da aplicacdo dos recursos minimos estabelecidos nesta Lei
Complementar, considerar-se-80 como despesas com ac¢des e servi¢os publicos de salde
aquelas voltadas para a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde que atendam,
simultaneamente, aos principios estatuidos no art. 7° da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de
1990, e as seguintes diretrizes:



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20141-2012?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Msg/VEP-008.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7827.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm#art7
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| - sejam destinadas as acGes e servicos publicos de salde de acesso universal, igualitario
e gratuito;

Il - estejam em conformidade com objetivos e metas explicitados nos Planos de Salde
de cada ente da Federacdo; e

Il - sejam de responsabilidade especifica do setor da salde, ndo se aplicando a despesas
relacionadas a outras politicas publicas que atuam sobre determinantes sociais e econdmicos,
ainda que incidentes sobre as condi¢des de salde da populacao.

Paragrafo unico. Além de atender aos critérios estabelecidos no caput, as despesas com
acOes e servigos publicos de saude realizadas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios deverdo ser financiadas com recursos movimentados por meio dos
respectivos fundos de salde.

Art. 3° Observadas as disposicGes do art. 200 da Constituicdo Federal, do art. 6° da Lei
n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e do art. 2° desta Lei Complementar, para efeito da
apuracdo da aplicacdo dos recursos minimos aqui estabelecidos, serdo consideradas despesas
com acdes e servicos publicos de salde as referentes a:

| - vigilancia em saude, incluindo a epidemioldgica e a sanitaria;

Il - atencdo integral e universal a saude em todos os niveis de complexidade, incluindo
assisténcia terapéutica e recuperacao de deficiéncias nutricionais;

11 - capacitacdo do pessoal de satde do Sistema Unico de Saude (SUS);

IV - desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e controle de qualidade promovidos por
instituicbes do SUS;

V - produgdo, aquisicdo e distribuicdo de insumos especificos dos servicos de satde do
SUS, tais como: imunobioldgicos, sangue e hemoderivados, medicamentos e equipamentos
médico-odontoldgicos;

VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades, desde que seja
aprovado pelo Conselho de Saude do ente da Federagéo financiador da acéo e esteja de acordo
com as diretrizes das demais determinagdes previstas nesta Lei Complementar;

VIl - saneamento béasico dos distritos sanitarios especiais indigenas e de comunidades
remanescentes de quilombos;

VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores de doengas;

IX - investimento na rede fisica do SUS, incluindo a execucdo de obras de recuperacdo,
reforma, ampliacéo e construcdo de estabelecimentos publicos de salde;

X - remuneracdo do pessoal ativo da area de salde em atividade nas a¢cdes de que trata
este artigo, incluindo os encargos sociais;
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Xl - acbes de apoio administrativo realizadas pelas instituicGes publicas do SUS e
imprescindiveis a execuc¢do das acdes e servigcos publicos de saude; e

XI1 - gestdo do sistema publico de salde e operacao de unidades prestadoras de servigos
publicos de saude.

Art. 4° Nao constituirdo despesas com acdes e servigos publicos de salide, para fins de
apuracdo dos percentuais minimos de que trata esta Lei Complementar, aquelas decorrentes
de:

| - pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores da salde;

Il - pessoal ativo da area de salde quando em atividade alheia a referida area;

I11 - assisténcia a satde que ndo atenda ao principio de acesso universal,

IV - merenda escolar e outros programas de alimentacdo, ainda que executados em
unidades do SUS, ressalvando-se o disposto no inciso Il do art. 3%

V - saneamento basico, inclusive quanto as acdes financiadas e mantidas com recursos
provenientes de taxas, tarifas ou precos publicos instituidos para essa finalidade;

VI - limpeza urbana e remocéo de residuos;

VIl - preservacdo e correcdo do meio ambiente, realizadas pelos 6rgdos de meio
ambiente dos entes da Federacdo ou por entidades ndo governamentais;

VIII - acBes de assisténcia social,

IX - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente
a rede de salde; e

X - acdes e servicos publicos de saude custeados com recursos distintos dos
especificados na base de calculo definida nesta Lei Complementar ou vinculados a fundos
especificos distintos daqueles da salde.

CAPITULO Il
DA APLICACAO DE RECURSOS EM ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE
Secao |
Dos Recursos Minimos
Art. 5° A Unido aplicara, anualmente, em acdes e servicos publicos de salde, o
montante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos
termos desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a

variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei
orcamentaria anual.
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§ 1° (VETADO).

§ 2° Em caso de variacdo negativa do PIB, o valor de que trata o caput ndo podera ser
reduzido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.

§ 3° (VETADO).

§ 4° (VETADO).

§5° (VETADO).

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em agdes e servigos
publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso I e 0 inciso 1l

do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios.

Paragrafo Unico. (VETADO).

Art. 7° Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em agles e servigos
publicos de satde, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso I do caput e
0 8 3°do art. 159, todos da Constitui¢do Federal.

Paragrafo Unico. (VETADO).

Art. 8% O Distrito Federal aplicara, anualmente, em acdes e servigos publicos de salde,
no minimo, 12% (doze por cento) do produto da arrecadacdo direta dos impostos que nédo
possam ser segregados em base estadual e em base municipal.

Art. 9° Esta compreendida na base de célculo dos percentuais dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios qualquer compensacdo financeira proveniente de impostos e
transferéncias constitucionais previstos no§ 2° do art. 198 da Constituicdo Federal, ja
instituida ou que vier a ser criada, bem como a divida ativa, a multa e os juros de mora
decorrentes dos impostos cobrados diretamente ou por meio de processo administrativo ou
judicial.

Art. 10. Para efeito do calculo do montante de recursos previsto no § 3° do art. 5° e nos
arts. 6° e 7°, devem ser considerados os recursos decorrentes da divida ativa, da multa e dos
juros de mora provenientes dos impostos e da sua respectiva divida ativa.

Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo observar o disposto nas
respectivas Constituicdes ou Leis Organicas sempre que os percentuais nelas estabelecidos
forem superiores aos fixados nesta Lei Complementar para aplicacdo em acgdes e servicos
publicos de saude.

Secéo Il

Do Repasse e Aplicacdo dos Recursos Minimos
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Art. 12. Os recursos da Unido serdo repassados ao Fundo Nacional de Saude e as
demais unidades orcamentarias que compdem o 6rgao Ministério da Saude, para ser aplicados
em acdes e servicos publicos de salde.

Art. 13. (VETADO).
§ 1° (VETADO).

§ 2° Os recursos da Unido previstos nesta Lei Complementar serdo transferidos aos
demais entes da Federacdo e movimentados, até a sua destinacdo final, em contas especificas
mantidas em instituicdo financeira oficial federal, observados os critérios e procedimentos
definidos em ato préprio do Chefe do Poder Executivo da Unido.

§3° (VETADO).

8 4° A movimentagdo dos recursos repassados aos Fundos de Satde dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios deve realizar-se, exclusivamente, mediante cheque
nominativo, ordem bancéria, transferéncia eletrénica disponivel ou outra modalidade de saque
autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fique identificada a sua destinacédo e, no caso
de pagamento, o credor.

Art. 14. O Fundo de Salde, instituido por lei e mantido em funcionamento pela
administracdo direta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, constituir-
se-a em unidade orgcamentéaria e gestora dos recursos destinados a a¢Ges e servicos publicos de
salde, ressalvados os recursos repassados diretamente as unidades vinculadas ao Ministério
da Saude.

Art. 15. (VETADO).

Art. 16. O repasse dos recursos previstos nos arts. 6°a 8°sera feito diretamente ao
Fundo de Salde do respectivo ente da Federacdo e, no caso da Unido, também as demais
unidades orcamentarias do Ministério da Saude.

§1° (VETADO).
§ 2% (VETADO).

8§ 3° As instituices financeiras referidas no § 3° do art. 164 da Constituicdo Federal sdo
obrigadas a evidenciar, nos demonstrativos financeiros das contas correntes do ente da
Federacéo, divulgados inclusive em meio eletrdnico, os valores globais das transferéncias e as
parcelas correspondentes destinadas ao Fundo de Salde, quando adotada a sistematica
prevista no § 2° deste artigo, observadas as normas editadas pelo Banco Central do Brasil.

§ 4° (VETADO).
Secéo Il

Da Movimentacgdo dos Recursos da Uniéo
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Art. 17. O rateio dos recursos da Unido vinculados a acdes e servigos publicos de saude
e repassados na forma do caput dos arts. 18 e 22 aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios observara as necessidades de saude da populacédo, as dimensdes epidemiologica,
demografica, socioecondmica, espacial e de capacidade de oferta de acBes e de servicos de
salide e, ainda, o disposto no art. 35 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, de forma a
atender os objetivos do inciso Il do § 3° do art. 198 da Constituicdo Federal.

§ 1° O Ministério da Saude definira e publicara, anualmente, utilizando metodologia
pactuada na comissdo intergestores tripartite e aprovada pelo Conselho Nacional de Saude, os
montantes a serem transferidos a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada Municipio para
custeio das aces e servicos publicos de saude.

§ 2° Os recursos destinados a investimentos terdo sua programacido realizada
anualmente e, em sua alocacdo, serdo considerados prioritariamente critérios que visem a
reduzir as desigualdades na oferta de agBes e servicos publicos de salde e garantir a
integralidade da atencdo a salde.

§ 3° O Poder Executivo, na forma estabelecida no inciso | do caput do art. 9° da Lei
n°8.080, de 19 de setembro de 1990, mantera os Conselhos de Salde e os Tribunais de
Contas de cada ente da Federacdo informados sobre o montante de recursos previsto para
transferéncia da Unido para Estados, Distrito Federal e Municipios com base no Plano
Nacional de Saude, no termo de compromisso de gestdo firmado entre a Unido, Estados e
Municipios.

Art. 18. Os recursos do Fundo Nacional de Saude, destinados a despesas com as acOes e
servicos publicos de saude, de custeio e capital, a serem executados pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios serdo transferidos diretamente aos respectivos fundos de
saude, de forma regular e automaética, dispensada a celebracdo de convénio ou outros
instrumentos juridicos.

Paragrafo Unico. Em situac@es especificas, os recursos federais poderao ser transferidos
aos Fundos de Saude por meio de transferéncia voluntaria realizada entre a Unido e os demais
entes da Federacdo, adotados quaisquer dos meios formais previstos no inciso VI do art. 71 da
Constituicdo Federal, observadas as normas de financiamento.

Secédo IV
Da Movimentagéo dos Recursos dos Estados

Art. 19. O rateio dos recursos dos Estados transferidos aos Municipios para acles e
servigos publicos de saude sera realizado segundo o critério de necessidades de salde da
populacdo e levard em consideragdo as dimensGes epidemioldgica, demografica,
socioecondémica e espacial e a capacidade de oferta de acGes e de servicos de saude,
observada a necessidade de reduzir as desigualdades regionais, nos termos do inciso 11 do 8§ 3°
do art. 198 da Constituicéo Federal.

§ 1° Os Planos Estaduais de Salde deverdo explicitar a metodologia de alocagdo dos
recursos estaduais e a previsdo anual de recursos aos Municipios, pactuadas pelos gestores
estaduais e municipais, em comissdo intergestores bipartite, e aprovadas pelo Conselho
Estadual de Salde.
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§ 2° O Poder Executivo, na forma estabelecida no inciso Il do caput do art. 9° da Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, manterd o respectivo Conselho de Saude e Tribunal de
Contas informados sobre o montante de recursos previsto para transferéncia do Estado para 0s
Municipios com base no Plano Estadual de Saude.

Art. 20. As transferéncias dos Estados para os Municipios destinadas a financiar acdes e
servicos publicos de salde serdo realizadas diretamente aos Fundos Municipais de Saude, de
forma regular e automatica, em conformidade com os critérios de transferéncia aprovados
pelo respectivo Conselho de Saude.

Paragrafo Unico. Em situagdes especificas, 0s recursos estaduais poderdo ser repassados
aos Fundos de Saude por meio de transferéncia voluntaria realizada entre o Estado e seus
Municipios, adotados quaisquer dos meios formais previstos no inciso VI do art. 71 da
Constituicdo Federal, observadas as normas de financiamento.

Art. 21. Os Estados e 0s Municipios que estabelecerem consorcios ou outras formas
legais de cooperativismo, para a execu¢do conjunta de agBes e servicos de salde e
cumprimento da diretriz constitucional de regionalizacdo e hierarquizacéo da rede de servicos,
poderdo remanejar entre si parcelas dos recursos dos Fundos de Salde derivadas tanto de
receitas proprias como de transferéncias obrigatdrias, que serdo administradas segundo
modalidade gerencial pactuada pelos entes envolvidos.

Paragrafo Unico. A modalidade gerencial referida no caput devera estar em consonancia
com os preceitos do Direito Administrativo Pablico, com os principios inscritos na Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, na Lei n°8.142, de 28 de dezembro de 1990, e na Lei
n°11.107, de 6 de abril de 2005, e com as normas do SUS pactuadas na comissdo
intergestores tripartite e aprovadas pelo Conselho Nacional de Salde.

Secao V
Disposicdes Gerais

Art. 22. E vedada a exigéncia de restricio a entrega dos recursos referidos no inciso Il
do 8 3° do art. 198 da Constituicdo Federal na modalidade regular e automatica prevista nesta
Lei Complementar, os quais sdo considerados transferéncia obrigatoria destinada ao custeio
de acdes e servigos publicos de saide no ambito do SUS, sobre a qual ndo se aplicam as
vedagdes do inciso X do art. 167 da Constituicdo Federal e do art. 25 da Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000.

Pardgrafo Gnico. A vedagdo prevista no caput ndo impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega dos recursos:

| - a instituicdo e ao funcionamento do Fundo e do Conselho de Saude no &mbito do ente
da Federacéo; e

Il - & elaboracdo do Plano de Saude.

Art. 23. Para a fixacdo inicial dos valores correspondentes aos recursos minimos
estabelecidos nesta Lei Complementar, sera considerada a receita estimada na lei do
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orcamento anual, ajustada, quando for o caso, por lei que autorizar a abertura de créditos
adicionais.

Paragrafo Unico. As diferencas entre a receita e a despesa previstas e as efetivamente
realizadas que resultem no ndo atendimento dos percentuais minimos obrigatdrios serdo
apuradas e corrigidas a cada quadrimestre do exercicio financeiro.

Art. 24. Para efeito de célculo dos recursos minimos a que se refere esta Lei
Complementar, seréo consideradas:

| - as despesas liquidadas e pagas no exercicio; e

Il - as despesas empenhadas e ndo liquidadas, inscritas em Restos a Pagar até o limite
das disponibilidades de caixa ao final do exercicio, consolidadas no Fundo de Salde.

8 1° A disponibilidade de caixa vinculada aos Restos a Pagar, considerados para fins do
minimo na forma do inciso Il do caput e posteriormente cancelados ou prescritos, devera ser,
necessariamente, aplicada em ac@es e servicos publicos de saude.

§ 2° Na hipdtese prevista no § 1°, a disponibilidade devera ser efetivamente aplicada em
acOes e servicos publicos de salde até o término do exercicio seguinte ao do cancelamento ou
da prescricdo dos respectivos Restos a Pagar, mediante dotacdo especifica para essa
finalidade, sem prejuizo do percentual minimo a ser aplicado no exercicio correspondente.

8§ 3° Nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, serdo consideradas para fins de
apuracdo dos percentuais minimos fixados nesta Lei Complementar as despesas incorridas no
periodo referentes a amortizacdo e aos respectivos encargos financeiros decorrentes de
operagGes de crédito contratadas a partir de 1° de janeiro de 2000, visando ao financiamento
de acdes e servigos publicos de salde.

8 4° Nao serdo consideradas para fins de apuracdo dos minimos constitucionais
definidos nesta Lei Complementar as acGes e servicos plblicos de satide referidos no art. 3

| - na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, referentes a despesas
custeadas com receitas provenientes de operacdes de crédito contratadas para essa finalidade
ou quaisquer outros recursos ndo considerados na base de célculo da receita, nos casos
previstos nos arts. 6° e 7°;

Il - (VETADO).

Art. 25. Eventual diferenca que implique o ndo atendimento, em determinado exercicio,
dos recursos minimos previstos nesta Lei Complementar deverd, observado o disposto
no inciso Il do paragrafo Unico do art. 160 da Constituicdo Federal, ser acrescida ao montante
minimo do exercicio subsequente ao da apuracdo da diferenca, sem prejuizo do montante
minimo do exercicio de referéncia e das sancGes cabiveis.

Paragrafo Unico. Compete ao Tribunal de Contas, no ambito de suas atribuicdes,
verificar a aplicacdo dos recursos minimos em agdes e servigos publicos de satde de cada ente
da Federacgéo sob sua jurisdi¢cdo, sem prejuizo do disposto no art. 39 e observadas as normas
estatuidas nesta Lei Complementar.
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Art. 26. Para fins de efetivacdo do disposto no inciso Il do paragrafo Unico do art. 160
da Constituicdo Federal, o condicionamento da entrega de recursos podera ser feito mediante
exigéncia da comprovacdo de aplicacdo adicional do percentual minimo que deixou de ser
aplicado em agdes e servigos publicos de satde no exercicio imediatamente anterior, apurado
e divulgado segundo as normas estatuidas nesta Lei Complementar, depois de expirado o
prazo para publicacdo dos demonstrativos do encerramento do exercicio previstos no art. 52
da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000.

8 1° No caso de descumprimento dos percentuais minimos pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios, verificado a partir da fiscalizacdo dos Tribunais de Contas ou das
informagdes declaradas e homologadas na forma do sistema eletrénico instituido nesta Lei
Complementar, a Unido e os Estados poderdo restringir, a titulo de medida preliminar, o
repasse dos recursos referidos nosincisos llelll do § 2° do art. 198 da Constituicdo
Federal ao emprego em acdes e servigcos publicos de salde, até o0 montante correspondente a
parcela do minimo que deixou de ser aplicada em exercicios anteriores, mediante depdsito
direto na conta corrente vinculada ao Fundo de Salde, sem prejuizo do condicionamento da
entrega dos recursos a comprovacao prevista no inciso Il do paragrafo Unico do art. 160 da
Constituicdo Federal.

§ 2° Os Poderes Executivos da Unido e de cada Estado editardo, no prazo de 90
(noventa) dias a partir da vigéncia desta Lei Complementar, atos proprios estabelecendo os
procedimentos de suspensao e restabelecimento das transferéncias constitucionais de que trata
0 § 1° a serem adotados caso 0s recursos repassados diretamente a conta do Fundo de Satde
ndo sejam efetivamente aplicados no prazo fixado por cada ente, o qual ndo podera exceder a
12 (doze) meses contados a partir da data em que ocorrer o referido repasse.

§ 3° Os efeitos das medidas restritivas previstas neste artigo serdo suspensos
imediatamente ap0s a comprovacao por parte do ente da Federacdo beneficiario da aplicacédo
adicional do montante referente ao percentual que deixou de ser aplicado, observadas as
normas estatuidas nesta Lei Complementar, sem prejuizo do percentual minimo a ser aplicado
no exercicio corrente.

8 4° A medida prevista no caputsera restabelecida se houver interrupcdo do
cumprimento do disposto neste artigo ou se for constatado erro ou fraude, sem prejuizo das
sangdes cabiveis ao agente que agir, induzir ou concorrer, direta ou indiretamente, para a
pratica do ato fraudulento.

8 5° Na hipotese de descumprimento dos percentuais minimos de satide por parte dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, as transferéncias voluntarias da Unido e dos
Estados poderéo ser restabelecidas desde que o ente beneficiario comprove o cumprimento
das disposicOes estatuidas neste artigo, sem prejuizo das exigéncias, restricbes e sancoes
previstas na legislacdo vigente.

Art. 27. Quando os érgdos de controle interno do ente beneficiario, do ente transferidor
ou 0 Ministério da Salude detectarem que 0s recursos previstos no inciso Il do 8 3° do art. 198
da Constituicdo Federal estdo sendo utilizados em agdes e servicos diversos dos previstos no
art. 3% desta Lei Complementar, ou em objeto de satde diverso do originalmente pactuado,
dardo ciéncia ao Tribunal de Contas e ao Ministério Plublico competentes, de acordo com a
origem do recurso, com vistas:



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art160pii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art160pii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art52
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art52
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art52
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�2ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�2iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�2iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�2iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art160pii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art160pii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art160pii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�3ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�3ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198�3ii

137

| - a adocgdo das providéncias legais, no sentido de determinar a imediata devolucéo dos
referidos recursos ao Fundo de Saude do ente da Federacdo beneficidrio, devidamente
atualizados por indice oficial adotado pelo ente transferidor, visando ao cumprimento do
objetivo do repasse;

Il - & responsabilizacdo nas esferas competentes.

Art. 28. Sdo vedadas a limitacdo de empenho e a movimentacdo financeira que
comprometam a aplicacdo dos recursos minimos de que tratam os arts. 5% a 7°.

Art. 29. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios excluir da base de
calculo das receitas de que trata esta Lei Complementar quaisquer parcelas de impostos ou
transferéncias constitucionais vinculadas a fundos ou despesas, por ocasido da apuragdo do
percentual ou montante minimo a ser aplicado em acdes e servicos publicos de salde.

Art. 30. Os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentarias, as leis orcamentérias
e os planos de aplicacao dos recursos dos fundos de satde da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios serdo elaborados de modo a dar cumprimento ao disposto nesta Lei
Complementar.

§ 1° O processo de planejamento e orcamento sera ascendente e devera partir das
necessidades de salude da populacdo em cada regido, com base no perfil epidemiolégico,
demogréafico e socioeconémico, para definir as metas anuais de atencdo integral a saide e
estimar 0s respectivos custos.

§ 2° Os planos e metas regionais resultantes das pactuag@es intermunicipais constituirdo
a base para os planos e metas estaduais, que promoverao a equidade interregional.

8§ 3° Os planos e metas estaduais constituirdo a base para o plano e metas nacionais, que
promoverdo a equidade interestadual.

8§ 4° Cabera aos Conselhos de Salde deliberar sobre as diretrizes para o estabelecimento
de prioridades.

CAPITULO IV
DA TRANSPARENCIA, VISIBILIDADE, FISCALIZACAO, AVALIACAO E CONTROLE
Secdo |
Da Transparéncia e Visibilidade da Gestdo da Saude

Art. 31. Os 6rgéos gestores de saude da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios dardo ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico, das
prestacOes de contas periddicas da area da saude, para consulta e apreciacdo dos cidadéos e de
instituicdes da sociedade, com énfase no que se refere a:

| - comprovagéo do cumprimento do disposto nesta Lei Complementar;

Il - Relatério de Gestdo do SUS;
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Il - avaliacdo do Conselho de Saude sobre a gestdo do SUS no ambito do respectivo
ente da Federacéo.

Paragrafo unico. A transparéncia e a visibilidade serdo asseguradas mediante incentivo
a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o processo de elaboragéo e
discussdo do plano de salde.

Secéo I
Da Escrituracdo e Consolidacao das Contas da Saude

Art. 32. Os oOrgdos de saude da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios manterdo registro contabil relativo as despesas efetuadas com acGes e servicos
publicos de saude.

Paragrafo Unico. As normas gerais para fins do registro de que trata o caput serdo
editadas pelo 6rgao central de contabilidade da Unido, observada a necessidade de segregacao
das informacgGes, com vistas a dar cumprimento as disposicdes desta Lei Complementar.

Art. 33. O gestor de saide promovera a consolidagdo das contas referentes as despesas
com acdes e servicos publicos de salde executadas por 6rgaos e entidades da administracdo
direta e indireta do respectivo ente da Federacao.

Secao Il
Da Prestacdo de Contas
Art. 34. A prestacdo de contas prevista no art. 37 contera demonstrativo das despesas
com saude integrante do Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria, a fim de subsidiar a

emissdo do parecer prévio de que trata oart. 56 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000.

Art. 35. As receitas correntes e as despesas com acles e servicos publicos de salde
serdo apuradas e publicadas nos balancos do Poder Executivo, assim como em demonstrativo
proprio que acompanhara o relatério de que trata o § 3° do art. 165 da Constituicdo Federal.

Art. 36. O gestor do SUS em cada ente da Federagdo elaborard Relatério detalhado
referente ao quadrimestre anterior, o qual contera, no minimo, as seguintes informacdes:

| - montante e fonte dos recursos aplicados no periodo;

Il - auditorias realizadas ou em fase de execucdo no periodo e suas recomendagdes e
determinac0es;

Il - oferta e producdo de servigos publicos na rede assistencial prépria, contratada e
conveniada, cotejando esses dados com os indicadores de satde da populagdo em seu &mbito
de atuacéo.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo comprovar a
observancia do disposto neste artigo mediante o envio de Relatério de Gestdo ao respectivo
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Conselho de Salde, até o dia 30 de mar¢o do ano seguinte ao da execucgéo financeira, cabendo
ao Conselho emitir parecer conclusivo sobre o cumprimento ou ndo das normas estatuidas
nesta Lei Complementar, ao qual serd dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos
de acesso publico, sem prejuizo do disposto nos arts. 56 e 57 da Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000.

§ 2° Os entes da Federacdo deverdo encaminhar a programagcéo anual do Plano de Salide
ao respectivo Conselho de Saude, para aprovacao antes da data de encaminhamento da lei de
diretrizes orcamentarias do exercicio correspondente, & qual serd dada ampla divulgacéo,
inclusive em meios eletrénicos de acesso publico.

§ 3° Anualmente, os entes da Federacéo atualizardo o cadastro no Sistema de que trata o
art. 39 desta Lei Complementar, com mencdo as exigéncias deste artigo, além de indicar a
data de aprovacédo do Relatorio de Gestdo pelo respectivo Conselho de Saude.

§ 4° O Relatdrio de que trata o caput sera elaborado de acordo com modelo padronizado
aprovado pelo Conselho Nacional de Saude, devendo-se adotar modelo simplificado para
Municipios com populacdo inferior a 50.000 (cinquenta mil habitantes).

8 5° O gestor do SUS apresentard, até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro,
em audiéncia publica na Casa Legislativa do respectivo ente da Federacdo, o Relatdrio de que
trata o caput.

Secédo IV
Da Fiscalizacdo da Gestdo da Saude
Art. 37. Os 6rgdos fiscalizadores examinardo, prioritariamente, na prestacdo de contas

de recursos publicos prevista no art. 56 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, o
cumprimento do disposto no art. 198 da Constituicdo Federal e nesta Lei Complementar.

Art. 38. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, do
sistema de auditoria do SUS, do 6rgdo de controle interno e do Conselho de Saude de cada
ente da Federacdo, sem prejuizo do que dispde esta Lei Complementar, fiscalizara o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que diz respeito:

| - & elaboracgdo e execucgdo do Plano de Salde Plurianual;

Il - a0 cumprimento das metas para a salde estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - a aplicacdo dos recursos minimos em acdes e servigos publicos de saude,
observadas as regras previstas nesta Lei Complementar;

IV - as transferéncias dos recursos aos Fundos de Saude;
V - a aplicacéo dos recursos vinculados ao SUS;

VI - a destinacdo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos adquiridos com
recursos vinculados a saude.
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Art. 39. Sem prejuizo das atribuicdes préprias do Poder Legislativo e do Tribunal de
Contas de cada ente da Federacdo, o Ministério da Saude manterd sistema de registro
eletronico centralizado das informacGes de salde referentes aos orcamentos publicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluida sua execu¢do, garantido o
acesso publico as informac0es.

§ 1° O Sistema de Informagcédo sobre Orcamento Publico em Satide (Siops), ou outro
sistema que venha a substitui-lo, sera desenvolvido com observancia dos seguintes requisitos
minimos, além de outros estabelecidos pelo Ministério da Saide mediante regulamento:

| - obrigatoriedade de registro e atualizagcdo permanente dos dados pela Uniéo, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios;

Il - processos informatizados de declaracdo, armazenamento e exportacdo dos dados;

I11 - disponibilizagdo do programa de declaragdo aos gestores do SUS no ambito de cada
ente da Federacéo, preferencialmente em meio eletrénico de acesso publico;

IV - realizacdo de calculo automatico dos recursos minimos aplicados em acdes e
servicos publicos de salde previstos nesta Lei Complementar, que deve constituir fonte de
informacdo para elaboracdo dos demonstrativos contabeis e extracontabeis;

V - previsdo de mddulo especifico de controle externo, para registro, por parte do
Tribunal de Contas com jurisdicdo no territério de cada ente da Federacdo, das informacGes
sobre a aplicacdo dos recursos em acgdes e servicos publicos de salde consideradas para fins
de emissdo do parecer prévio divulgado nos termos dos arts. 48 e 56 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, sem prejuizo das informagdes declaradas e homologadas pelos
gestores do SUS;

VI - integracdo, mediante processamento automatico, das informacgdes do Siops ao
sistema eletronico centralizado de controle das transferéncias da Unido aos demais entes da
Federacdo mantido pelo Ministério da Fazenda, para fins de controle das disposi¢oes
doinciso Il do pardgrafo Unico do art. 160 da Constituicdo Federal e do art. 25 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

§ 2° Atribui-se ao gestor de salde declarante dos dados contidos no sistema
especificado no caputa responsabilidade pelo registro dos dados no Siops nos prazos
definidos, assim como pela fidedignidade dos dados homologados, aos quais se conferira fé
publica para todos os fins previstos nesta Lei Complementar e na legislagdo concernente.

§ 3° O Ministério da Saude estabelecera as diretrizes para o funcionamento do sistema
informatizado, bem como o0s prazos para o registro e homologacao das informagdes no Siops,
conforme pactuado entre os gestores do SUS, observado o disposto no art. 52 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

§ 4° Os resultados do monitoramento e avaliagdo previstos neste artigo serdo
apresentados de forma objetiva, inclusive por meio de indicadores, e integrardo o Relatério de
Gestdo de cada ente federado, conforme previsto noart. 4°da Lei n°8.142, de 28 de
dezembro de 1990.
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§ 5° O Ministério da Salde, sempre que verificar o descumprimento das disposicoes
previstas nesta Lei Complementar, dard ciéncia a direcdo local do SUS e ao respectivo
Conselho de Saude, bem como aos 6érgdos de auditoria do SUS, ao Ministério Publico e aos
6rgdos de controle interno e externo do respectivo ente da Federacao, observada a origem do
recurso para a adoc¢do das medidas cabiveis.

8 6° O descumprimento do disposto neste artigo implicard a suspensdo das
transferéncias voluntarias entre os entes da Federacao, observadas as normas estatuidas no art.
25 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

Art. 40. Os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios disponibilizardo, aos respectivos Tribunais de Contas, informacdes sobre o
cumprimento desta Lei Complementar, com a finalidade de subsidiar as agGes de controle e
fiscalizacdo.

Paragrafo Unico. Constatadas divergéncias entre os dados disponibilizados pelo Poder
Executivo e os obtidos pelos Tribunais de Contas em seus procedimentos de fiscalizacao, sera
dado ciéncia ao Poder Executivo e a direcdo local do SUS, para que sejam adotadas as
medidas cabiveis, sem prejuizo das san¢des previstas em lei.

Art. 41. Os Conselhos de Saude, no ambito de suas atribuicdes, avaliardo a cada
quadrimestre o relatério consolidado do resultado da execucdo orcamentéria e financeira no
ambito da salde e o relatério do gestor da salde sobre a repercussdo da execucdo desta Leli
Complementar nas condi¢fes de salude e na qualidade dos servicos de saude das populagdes
respectivas e encaminhard ao Chefe do Poder Executivo do respectivo ente da Federacdo as
indicacdes para que sejam adotadas as medidas corretivas necessarias.

Art. 42. Os 06rgdos do sistema de auditoria, controle e avaliacdo do SUS, no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deverdo verificar, pelo sistema de
amostragem, o cumprimento do disposto nesta Lei Complementar, além de verificar a
veracidade das informacGes constantes do Relatorio de Gestdo, com énfase na verificacdo
presencial dos resultados alcancados no relatério de saude, sem prejuizo do acompanhamento
pelos 6rgdos de controle externo e pelo Ministério Publico com jurisdicao no territdrio do ente
da Federacdo.

CAPITULO V
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 43. A Unido prestara cooperacdo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para a implementacdo do disposto no art. 20 e para a modernizacéo
dos respectivos Fundos de Saude, com vistas ao cumprimento das normas desta Lei
Complementar.

§ 1° A cooperacdo técnica consiste na implementacdo de processos de educacdo na
salde e na transferéncia de tecnologia visando a operacionaliza¢do do sistema eletronico de
que trata o art. 39, bem como na formulagdo e disponibilizacdo de indicadores para a
avaliacdo da qualidade das acOes e servicos publicos de saude, que deverdo ser submetidos a
apreciacgdo dos respectivos Conselhos de Saude.
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§ 2° A cooperacdo financeira consiste na entrega de bens ou valores e no financiamento
por intermedio de instituicdes financeiras federais.

Art. 44. No ambito de cada ente da Federacdo, o gestor do SUS disponibilizard ao
Conselho de Saude, com prioridade para os representantes dos usuarios e dos trabalhadores da
salde, programa permanente de educacdo na salde para qualificar sua atuacao na formulacéo
de estratégias e assegurar efetivo controle social da execucdo da politica de salde, em
conformidade com 0 § 2° do art. 1°da Lei n®8.142, de 28 de dezembro de 1990.

Art. 45. (VETADO).

Art. 46. As infracdes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas segundo
o0 Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), a Lei n® 1.079, de 10 de
abril de 1950, o Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967, a Lei n° 8.429, de 2 de junho
de 1992, e demais normas da legislacdo pertinente.

Art. 47. Revogam-se 0 8§ 1°do art. 35 da Lei n®8.080, de 19 de setembro de 1990, e
oart. 12 da Lei n® 8.689, de 27 de julho de 1993.

Art. 48. Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacéo.
Brasilia, 13 de janeiro de 2012; 191° da Independéncia e 124° da Republica.
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