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RESUMO

O artigo analisa a relacéo entre a reparticao itoasinal de receita do ICMS, a autonomia
municipal, consagrada na Constituicdo Federal wgena forma de estado federalista, com o
objetivo de compreender os impactos da ndo repartdessa receita na autonomia dos
municipios e no proprio pacto federativo. Tratadeeum estudo descritivo e analitico, com
abordagem qualitativa, que focaliza um caso protiagdo entre o estado de Santa Catarina e
sua empresa de energia elétrica, envolvendo da;#OMS ao Fundo Social do estado sem
a respectiva reparticdo, a partir do qual sdo densdas as relacdes dos trés institutos citados,
suas consequéncias legais e reflexos nos municiiosnclusdo € a de que a nado reparticao
constitucional da receita de ICMS, além do desiespelireito previsto constitucionalmente,
fere gravemente os outros dois principios nortezxddo constitucionalismo brasileiro atual, a
autonomia municipal e o federalismo.

Palavras-chave Federalismo. Autonomia Municipal. Reparticdo Gitnsional de Receitas.
ICMS.

ABSTRACT

The article analyzes the relationship betweerctrestitutional distribution of ICMS revenue
to municipalities, the municipal autonomy, enshdie the current Federal Constitution, and
the form of federalist state, with the objectiveuniderstanding the impacts of not allocating
this revenue on the autonomy of these federatatiesnand in the federative pact itself. This
is a descriptive and analytical study with a qa#éife approach that focuses on a case
involving the state of Santa Catarina and its élegower company, involving donation of
ICMS to the Social Fund of the state without thepeetive distribution, from which are
considered the relations of the three institutesitroeed, their legal consequences and
reflexes in the municipalities. The conclusion h&ttthe non-constitutional distribution of
ICMS revenue, in addition to disrespect for consinal law, severely violates the other two
guiding principles of current Brazilian constitutadism, municipal autonomy and federalism.

Keywords: Federalism. Municipal Autonomy. ConstitutionaeBkdown of Revenue. ICMS.
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1 INTRODUCAO

A federacao brasileira consolidou-se na Carta @aoginal de 1891, consagrando o
principio federalista e reconhecendo a autonomgsedstados-membros. Viu-se na Unido a
soberania nacional, porém o Pais é dotado de sstaddbnomos politica, administrativa e
financeiramente. A autonomia municipal, porém, sumesobreveio com a Constituicao
Republica Federativa do Brasil, de 1988 (CF/88).

Uma vez que a autonomia somente é possivel atdevampacidade financeira de
arcar com as despesas do ente, as constituicOsseipas foram, ao longo do tempo,
ampliando o sistema tributario com partilhas de pet@ncias tributérias e partilhas de
produto da arrecadacéo de tributos, importanddeaessudo especificamente a dos impostos
e, dentre estes, o Imposto Sobre a Circulacdo deaderias e Servigcos (ICMS).

O ICMS configura uma das principais fontes de tasepara estados e municipios
pelo grande volume de operacdes e valores envalvisiendo considerado um dos mais
importantes instrumentos fiscais de arrecadacadooEana competéncia de instituicdo e de
arrecadacéo deste tributo seja dos estados (e stot@®iFederal), esse imposto obedece a
critérios de reparticdo da receita arrecadada @sh@slos com 0s respectivos municipios (art.
158, 1V, da CF/88).

Embora os municipios tenham reconhecido direitcstitiicional & cota-parte desses
recursos, ha na histéria brasileira casos em e diseito ndo foi respeitado. O estado de
Santa Catarina, por exemplo, protagonizou recemtamen caso de doacdo de ICMS de uma
empresa de companhia elétrica ao Fundo Social dda@so que fez com que essa receita
tributéria ndo fosse dividida entre os entes deitdir

O caso contou com elementos de convénio relaciomad&onselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ); atos do Secretario Fdaenda, a época, solicitando a
companhia que os recursos fossem assim dispoaithilsz divulgacdo do evento na midia e
andlise pelo Tribunal de Contas do Estado de S2ai@rina (TCE/SC), com recomendacdes
finais de devolucdo dos valores aos entes de direiteconhecimento da natureza tributaria
das operacbes envolvendo ICMS contabilizadas cooagéad. Aos olhos do TCE/SC, a
operagdo causava grave prejuizo aos municipioss eoaimos entes que ndo receberam a
referida receita.

Assim, a partir de um estudo descritivo e analiticom abordagem qualitativa
(TRIVINOS, 1987; MINAYO, 1994) analisa-se esse casasiderando-se as relacdes entre
autonomia municipal, pacto federativo e repartig@stitucional de receitas, com o objetivo
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de compreender os impactos, consequéncias legafferos da néo reparticdo dessa receita
aos municipios catarinenses. Trata-se, portantodisieutir a questdo do desrespeito a
reparticdo de receitas e seus impactos na autonomracipal e no federalismo, mas,
também, de instigar a academia a dar maior atemgdema, haja vista a propria discussao
sobre o0 “novo” pacto federativo que se anunciaip@mrmédio da proposta do governo de
desvinculacao e desindexacéo de receitas do or¢aif@iiLOBO, 2019).

Neste sentido, sobressai a caréncia de trabalheslémicos sobre o tema,
principalmente dos que relacionem reparticdo deitexr a autonomia municipal e ao
principio federalista. Em répida pesquisa realizada bases EBSCO, Web of Sciente e
Scopus, apenas trés estudos tratam efetivamertendg mesmo assim abordando aspectos
correlatos aos aqui analisados. O estudo de Kyrjddainelo-Gallo e Roca-Sagalés, (2015)
trata da descentralizacdo fiscal e das disparidestgienais. Evidencia que o potencial de
reducdo de desigualdades de receita entre os @mteEsleracéo, que poderia ser alcancado
pela descentralizacéo fiscal, ndo o é por confgal@emas de governanca. Ja Grin (2016) faz
uma revisdo da literatura sobre os debates enwtdven descentralizacdo e as relacdes
intergovernamentais em paises federalistas. Estedaesassociou, em teoria, a
descentralizagéo fiscal com arranjos, negociacdesganhas entre os entes. Por fim, Silva,
Hall, Kaveski e Hein (2017), analisando a relac@tweeos repasses de recursos estaduais e
federais no desenvolvimento dos municipios de S@&ai@rina, correlacionam as receitas
desses repasses com o desenvolvimento econémicouhisipios.

Para cumprir o objetivo proposto, o trabalho divsdeem sete secdes, além desta
introducdo. A segunda secdo é dedicada a discdss&deralismo, abordando a forma de
estado vigente no Pais e enfatizando que tal esig#o s6 é plenamente atingida na medida
em gque se dote cada ente federado de uma minimaoauial financeira. A terceira trata da
autonomia, caracterizando-a como fundamental nerééidmo brasileiro. Na quarta secao
discute-se a reparticdo constitucional de recestdCdMS, ressaltando aspectos essenciais da
partilha de receitas e a sua importancia para gosigio da receita municipal. Na quinta
secado, expbe-se 0 caso da doacao de ICMS ja efé&idexta secdo é dedicada a analise
desse caso a luz da determinacdo constitucionalau@nomia municipal e do pacto
federativo, dai vislumbrando-se o quao impresceldéva protecdo do instituto da reparticao
constitucional de ICMS para a sobrevivéncia fingmace autonomia dos municipios e, por
consequéncia, no federalismo brasileiro. Finalmerde sétima secdo destina-se as
consideracgdes finais, nas quais se assenta quaaesdeito a esse instituto mina a capacidade
dos municipios de exercerem plenamente sua funciiatak descaracterizando e
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impossibilitando a concretizagdo plena do fedaradisio Estado brasileiro. Seguem-se as

referéncias bibliograficas.

2 REFERENCIA TEORICO
2.1 Federalismo

A CF/88 foi concebida num modelo constitucional fma a apresentar
superioridade juridica no Estado de Direito, trawenegras fundamentais de estrutura das
atividades e organizacéo do Estado (PLASTINA, 2005)

Como a propria Constituicdo anuncia, a forma dadestigente no Brasil, atualmente,
é o federalismo - alianga de estados-membros caut@omia dos entes federados e a
soberania da federacédo (VEDANA, 2002). Pelas patagle Meirelles (2003, p.89):

Estado federal é o que divide politicamente seitdeio em unidades autbnomas —
Estados-membros ou Provincias — e reserva a Sab&tanional para a Unido, que
exerce 0 governo central. Nesse tipo de Estadonte aentralizacdo politica dos
assuntos nacionais e uma descentralizacdo pdéiticonistrativa dos assuntos
regionais e locais. No Brasil essa descentralizagélitico-administrativa da
Federacao desce até os Municipios [...].

Consoante Mohn (2010, p. 219) observa, a hist@ifederacdo brasileira € regada de
idas e vindas, expansodes e restricoes, retracasgphkacoes dos poderes e das competéncias
da Unido. O autor enfatiza a tendéncia centralizadw Pais, haja vista a criacdo da
federacdo pela descentralizacdo de um Estado ioni@omenta, ademais, sobre um certo
“artificialismo” e falta de efetividade e pratica mlecorrer da historia federativa, que em
grande parte foi meramente formal, embora asseyaeecom a promulgacdo da CF/88,
verifica-se a restauracéo de um federalismo demeéaétividade.

Uma vez incorporada a Constituicdo como clausulzepéque €, a federacdo e
fundamental para a organizagdo do Estado brasiteiraomo previsto no art. 60, 8§ 4°, |, da
CF/88, sendo inalcancavel, inclusive, pelo podestituinte derivado.

Os municipios, entes federados previstos no adaX°F/88, com historico de gradual
evolucéo do reconhecimento de sua importancia quista de espaco no arcabouco juridico
brasileiro, ganharam, no corpo constitucional ata@ondi¢cdo de entidade estatal, com poder
de auto-organizacdo, autolegislacdo, autogovern@aumadministracdo. Participam da
reparticdo de competéncias e tém, inclusive, piievisgal de intervencao para a garantia de
sua autonomia (MEIRELLES, 2003). Toda essa estawppia a no¢do de federalismo atual,

como observa Coelho (2004, p.26):
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A caracteristica fundamental do federalismo é ararhia do Estado-membro, que
pode ser mais ou menos ampla, dependendo do pajsedse esteja a cuidar. No
ambito tributério, a sustentar a autonomia politicadministrativa do Estado-
Membro e do Municipio — que no Brasil, como vimias dignidade constitucional
— impde-se a preservacdo da autonomia financeisaedtes locais, sem a qual
aqueloutras nao existirao.

Uma vez incorporado a federacdo, respondem os ipioscpela alta gama de
atividades de competéncia comum, previstas no2a8rtda CF/88, além das que Ihe séo
peculiares, sempre visando ao atendimento das sigadss sociais e da satisfagdo dos
anseios da populacdo. Tais atividades, ao seremnwv®sidas de maneira apropriada,
contribuem para a autonomia municipal e para @lesimento do federalismo, caminho que
se percebe ser a intencao do legislador e a vomkadg®ovo, pois como afirma Bonavides
(2010, p. 347):

N&o conhecemos uma Unica forma de unido federaiivaempordnea onde o
principio da autonomia municipal tenha alcancadw gte caracterizagdo politica e
juridica téo alto e expressivo quanto aquele questeoda definigdo constitucional
do novo modelo implantado no Pais com a Carta &8,18 qual impde aos

aplicadores de principios e regras constitucionas visdo hermenéutica muito
mais larga no tocante a defesa e sustentacao dagpreintia.

Nunca esteve o municipio numa organizacdo federdfie perto de configurar

aquela realidade de poder — o champalovoir municipal — almejado por numerosa
parcela de publicistas liberais dos séculos XVIIKIX, quanto na Constituicdo

brasileira de 1988.

Assim, ndo parece haver duvidas de que, na perspeali desenvolvimento efetivo
do federalismo e por entender que a caracterifstiamental do federalismo é a autonomia
dos seus membros, a CF/88 promoveu uma série datgar para dotar os municipios das
condi¢cdes minimas de autonomia que lhes permitigseticipar da organizacdo federativa
COmMoO seus constituintes.

2.2 Autonomia Municipal

Ente novo na Federacédo brasileira, com reconhetintandio, 0s municipios vém
trilhando arduo caminho visando a sua autonomime®te a partir da CF/88 que o municipio
passa a desfrutar de autonomia politica, finaneeadministrativa, atuando em paralelo com
Unido e com os estados e legislando sobre assdatioseresse local. Todavia, tal autonomia
representa responsabilidade direta da administrag@dcipal sobre questbes tais como a
saude e a assisténcia publica, o acesso a culfueslecacao etc. para as quais Sdo necessarios

recursos financeiros, uma vez que “tais encargoesécutados mediante recursos proprios,
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quando muito, mediante a formalizacdo de convéooms o Estado e, timidamente, com a
Unido [...]” (VEDANA, 2002, p. 183).

Por estarem mais préoximos fisicamente dos cidad@ode se perceber que um
municipio bem estruturado é importante aliado dtafecimento da cidadania, na medida em
gue permite o desenvolvimento de uma sociedade ewiflibrada e justa. Dai que a
autonomia municipal perpassa a nogéao de autononaaceira, trazendo especial atencéo ao
conteudo tributario constitucional, com suas die#, principios e peculiaridades, a fim de
possibilitar o financiamento desses entes, com asioicdo dispondo sobre aspectos
tributarios que envolvem, dentre outros, compe&ntiibutarias distintas para a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios.

Da mesma forma, as constituicbes estaduais convermgen a Carta Magna em
relacdo ao direito tributario. Assim, a CF/88 defendelimita os contornos da tributacdo no
Pais, constituindo-se nas “pilastras de sustentdedimdo o sistema tributario” (AMARO,
2013, p. 190).

Sobre o tema, Coelho (2004) ensina que o Brasp& ®de constituicdo mais extensa
e minuciosa quando o assunto € tributacdo, o queflete na fundamentacdo do direito
tributario em sustentacdo supralegal, devendo sempegislador a ela [CF/88] retornar por
ser texto fundante da ordem juridico-tributaria.

Na estrutura juridica, o direito tributario apresese como “todo o conjunto de
principios e normas reguladoras da criacéo, fzsaegdio e arrecadacdo das prestacdes de
natureza tributaria” (AMARO, 2013, p. 24). E aquele rege o poder fiscal do Estado e suas
relagcbes (MARTINS, 2009). Encontra-se na CF/88 tmaloconjunto de normas organizadas,
e na legislacdo infraconstitucional, principalmente Codigo Tributario Nacional (CTN),
definicbes e limites de atuacao.

O Direito Tributéario, de natureza publica, tem pbjetivo reger “as relagdes juridicas
entre o Estado e os particulares, decorrenteswddaate financeira do Estado no que se refere
a obtencao de receitas que correspondam ao codesitivutos” (SOUZA, 1975, p. 40).

No papel primordial de obtencdo de receitas pasdeau a atividade estatal e as
demandas sociais, a disciplina juridica do tribaipyi entendido conforme art. 3° do CTN,
como “toda prestacdo pecuniaria compulséria, emdmosu cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicistituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada’,spapelo estudo das espécies tributarias,
elencados como impostos, taxas e contribuicbesealleonn (art. 145 da CF/88 e art. 5° do
CNT), somando-se a esses 0 empréstimo compuls@socentribuicdes (arts. 148 e 149 da
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CF/88).

Importa, ainda, analise mais minuciosa da figura bhepostos, destarte definidos
como “tributo cuja obrigacdo tem por fato geradorausituacdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contrit&ii(art. 16 do CTN). Dados esses contornos,
tém como hipotese de incidéncia uma conduta patiaotada de conteldo econdmico e
reveladora de capacidade contributiva, e servera pesver o orcamento publico sem se
atrelarem a qualquer atividade estatal que dirattankes seja correspondente (JARDIM,
2005).

A divisdo de competéncias tributarias € a formampiciar aos entes o ingresso de
recursos financeiros aos cofres publicos, dotansloemtes federados de capacidade de
satisfacdo das necessidades da populacdo. No el@mmpostos previstos atualmente pela
CF/88, encontram-se na competéncia dos municipms,termos do art. 156, 0os impostos
sobre: a) propriedade predial e territorial urbdmaransmisséo “inter vivos”, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imoéveis, por eamrmou acesséao fisica, e de direitos reais
sobre imoveis, exceto os de garantia, bem comdiceds direitos a sua aquisicao; e c)
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidosarnol155, Il, definidos em lei
complementar.

E na tributag&o, portanto, que se encontra graade ga origem das receitas publicas,
as quais se converterdo, nas financas, no pagadasitbespesas publicas (que, por sua vez,
devem corresponder a satisfacdo dos anseios ddapaple no cuidado da propria maquina
publica). Representa a tributacéo “o principal nte@ Estado se financiar, isto €, de obter os
recursos necessarios ao atingimento dos fins eiigam a sua propria existéncia (propiciar
seguranca, lazer, cultura, bem-estar social, &(€ARRAZZA, 2015, p. 797).

Enquanto o direito tributario cuida da relacédodiza tributaria, o direito financeiro
cuida da destinacdo das receitas tributarias, alérutras receitas, despesas e orcamento
publico (JARDIM, 2005). E na destinacido dessasitexc@ue o Estado consegue atingir,
sendo todos, alguns de seus fins (BASTOS, 2001).

Embora de grande importancia para a sobrevivénesses entes e da forma de
organizacdo politico-econbmica atual, ha o recanteto de que essa partilha de
competéncia tributaria ndo € suficiente para a temgdo dos entes menores. Tanto é assim
que a propria CF/88 tenta equilibrar essas disoas, pela previsdo constitucional de
reparticdo de receitas. E aqui ndo se fala de et@mpia tributaria; sequer de direito
tributario, mas sim da destinacdo do recurso, g mpiadamente a constituicdo destina 0s

impostos de maior arrecadagcéo aos entes maiores.
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Neste sentido, alias, é de se observar que a pastlwr¢o” constitucional, 0 modelo
vigente de reparticdo privilegia a centralizacao rdeursos no governo federal, o que
condiciona o desenvolvimento de programas e paditmiblicas de estados e municipios e
aumenta a dependéncia financeira de estados eipiasiem relacédo ao governo central. Ou
seja, [...] “a auséncia de recursos financeiros [ppépria uma situacdo de dependéncia dos
entes em relacdo aqueles que controlam esses agcgaralmente o centro” (Soares e
Machado, 2018, p. 26). Outra ndo é a percepcaoatadd (2009, p. 44) ao afirmar que
embora o principio federativo seja “insuscetivekdpressédo por emenda constitucional (art.
60, 84°, |, da CF), ndo ha como deixar de recomtegagantismo do poder central. A Unido,
além de concentrar em suas maos 0s principais togosletém, tradicionalmente, a
competéncia residual nessas matérias”.

Em suma, a autonomia do ente federado, qualquersegjaeele, representa aspecto
fundamental do federalismo brasileiro. E mais ingotte, como ja ressaltado por Coelho
(2004), por representarem faceta marcante da iteeernonomia de estados e municipios,
impbe-se a preservacao das suas autonomias firesice&m o que, por certo, o federalismo
nao se sustenta. Ademais, revisitando o trabalh&ibe, Hall, Kaveski e Hein (2017),
verifica-se que “existe uma forte evidéncia de gsi@ariaveis independentes [ICMS e FPM]
influenciam, significativamente, com o resultado iadicador de desenvolvimento dos
municipios” (op. cit. p 11). E é no ambito tributdrque se sustentara tal autonomia
(financeira, politica e administrativa).

Assim, imprescindivel a preservacao da autonomiaieipal, na medida em que ela é
fiadora do proprio federalismo. Portanto, qualgdesvio na preservagdo das financas dos
entes nacionais representa ndo s6 desrespeitostitGigdo e a sociedade, mas um golpe na

propria concepcao federalista do Estado brasileiro.

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1 A Reparticdo Constitucional do ICMS aos Municipps

Considerando a forma federativa brasileira e a emente autonomia dos entes, a
reparticdo constitucional de receitas foi uma damemas de reduzir as desigualdades de
financiamento provocadas pela partilha de comp&énibutarias. Como afirma Harada
(2009, p. 44), o sistema de partilha de receitssng ndo interfere na competéncia tributaria,

tdo somente evidenciando regras de participacgoattuto dessa arrecadacao:
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Ja se tornou tradicdo entre nds a Constituicdcs aptbrgar competéncia tributaria
privativa para cada uma das entidades politicasgpro mecanismo de participacédo
de uma entidade no produto da arrecadacdo de iogdst outra entidade. Esse
critério visa, antes de mais nada, assegurar @uiisanceiros suficientes e
adequados as entidades regionais (Estados-menditosais (Municipios) para o

desempenho de suas atribuicdes constitucionais.

E um sistema complexo que imp&e, entre outras affiEs: a) a vedacéo de restricio
de entrega de recursos dentro de determinadascéasdiCF/88, art. 160); e a divulgacao até
o ultimo dia do més subsequente ao da arrecadasamontantes de cada um dos tributos
arrecadados, os recursos recebidos, os valoresgggnotributaria entregues e a entregar e a
expressdo numerica dos critérios de rateio (CRi88162).

Para o estudo ora proposto, a reparticdo de repegtamporta é a parcela prevista de

participacdo dos municipios no ICMS estadual, fonm@eada direta no estudo da partilha de
receitas (COELHO, 2004), com previsao no art. 15&H/38:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecégdado imposto do Estado sobre
operacoes relativas a circulacdo de mercadoriazbe prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de cocaigdo.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertereemie Municipios, mencionadas
no inciso 1V, serdo creditadas conforme os segsiicitiéérios:

| - trés quartos, no minimo, na propor¢cdo do valdicionado nas operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e nas pletage servicos, realizadas em
seus territorios;

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

O imposto sobre consumo, sistematizado na Lei nd@31 de dezembro de 1891,
que inicialmente recaia em itens como bebidasuperfias e outros, com o tempo adquiriu
roupagens diversas, adotado como Imposto sobre agemd Consignacbes (IVC), na
Constituicdo de 1934, e Imposto sobre CirculacaMdecadorias (ICM), pela EC n° 18/65,
até atingir a estrutura atual de ICMS (SCHMITT, 200

Nesta seara, o ICMS esta previsto no art. 155ddI,CF/88, com peculiaridades
definidas nos 882° a 5°, e envolve, além das retagé consumo de mercadorias, 0S servigos
de transporte intermunicipal e interestadual, bemaco de telecomunicagdes, apresentando,
inclusive, carater de solidariedade nacional pom $uwdole nacional e importancia no
carreamento de recursos ao erario do Pais (CARVAL24D3).

Pela complexidade que apresenta, alguns autore®) Btastina (2005), defendem a
existéncia de pelo menos trés impostos contido$CMS: imposto sobre a circulacdo de
mercadorias; sobre o transporte intermunicipaterestadual e; sobre a comunicagédo, como

trés grandes géneros de atividades, e ndo comms®inés possiveis hipdteses de incidéncia.
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Outros, como Chiesa (1997) e Carrazza (2015), datenpela existéncia de pelo menos
cinco, a saber: o imposto sobre operacdes merc@eracdes relativas a circulacdo de
mercadorias); o imposto sobre servicos de transpairestadual e intermunicipal; o imposto
sobre servicos de comunicagdo; o0 imposto sobre upémd importacdo, circulacao,
distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combesi liquidos e gasosos e de energia
elétrica; e, o imposto sobre a extragdo, circulagétribuicdo ou consumo de minerais.

O ICMS, como grande fonte arrecadadora estatatbeet; por iSso mesmo, notoria
importancia na CF/88. Ademais, dada a alta gamacatepromissos assumidos pelos
municipios (e a eles transferidos pela propria @mingdo) fez do reconhecimento da receita
devida pela previsao constitucional de reparticésse imposto, ponto de tangéncia com a

autonomia municipal. Nas palavras de Meirelles 82@011-112):

Com efeito, inexpressivas seriam a autonomia pal#i a autonomia administrativa
sem recursos proprios que garantissem a realizdgaabras e a manutengdo de
servigos publicos locais. Seria uma quimera atribeiauto-governo ao Municipio
sem lhe dar renda adequada a execucao dos samepessarios ao seu progresso.

Muitas sdo as criticas a esse sistema, dentreaali@gsque o critério de distribuicdo
igualitéaria ndo seria justo, “pois favorece os Mipibs industrializados e prejudica os de
preponderante atividade agricola ou pecuéria” prvamdo, ademais, “a verdadeira corrida
que se observa nos Municipios do Interior paratsarssformacdo em centro industrial [...]
(MEIRELLES, 2003, p. 222-223), e ainda, que os ax@s do sistema dificultem o
recebimento dessas participacdes oportunamente, st@a limitantes e condicionantes
(HARADA, 2009). A despeito das criticas, todaviatof € que a incorporacdo dessa receita
aos municipios representa ferramenta importantéatalada autonomia municipal.

Assim, direito constitucional que o €, investenesanunicipios do “direito subjetivo
de exigir dos estados, rigorosa e exatamente, periémcias que lhes cabem a guisa de
participacédo no produto da arrecadacgéo do ICMS'RRAZZA, 2011, p. 676/677). Suprema
a Constituicdo, enunciando normas e principios g@e podem ser ignorados tanto na
legislacdo de outras normas quanto sua na intagdete aplicacdo, ndo deixa esta margem
para que nao se facam valer seus preceitos.

Ha quem fale, inclusive, que cabe aos estadesdiver o quantum respectivo as
entidades participantes, porque a elas pertencexpoessa determinacao constitucional”, ja
que a titularidade da receita ndo pertence de fesuksiva ao ente que a tributa (HARADA,
2009, p. 47-49 - grifo nosso).
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Neste caso, insurge-se a favor do municipio todocabouco legal que possibilita a
concretizacdo de direitos constitucionais. Desdessr ao Judiciario ao auxilio de todo o
aparato juridico administrativo que protege e d@aefa aos mandamentos constitucionais, e,
no caso especifico, a saude financeira dos muogga melhoria de vida dos seus cidadaos.

Portanto, a possibilidade de o Estado buscar, mgteimentos normativos existentes,
tais como leis, decretos e convénios, dentre gufoosias de regulamentacdo contrarias a
constitucional, suavizando-a e contornando-a, tsenama ameaca a propria autonomia dos
municipios e, mais importante, a propria federag&elizmente, tal caso ndo esta distante e

tampouco é improvavel.

3.2 Andlise do Caso de Doacédo de ICMS em Santa Qata

Recentemente, o estado de Santa Catarina protagoevento que ganhou destaque
na midia. Conforme veiculado na imprensa locallismd&écnica do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina (TCE/SC) apontou irredaldes de depdsitos, a titulo de doacéo,
das Centrais Elétricas de Santa Catarina (CELE®Cjwndo de Desenvolvimento Social
(Fundosocial). Em troca, a CELESC deixaria de heplna mesma quantia, o valor devido
de ICMS ao estado. Os valores irregulares ultrapass R$600 milhées desde abril de 2015
até 2016, e, ao serem incorporados integralmentgoaserno do estado, deixaram de ser
repartidos com orgaos, Poderes e municipios (Gll§)20

A referida andlise técnica, consubstanciada no eBsaoc n. RLA 16/00022577,
Auditoria de Regularidade do TCE/SC, Divisdo 8,etesomo objetivo “Verificar [no
exercicio de 2015] se os recolhimentos ao Fundalsecia reparticdo constitucional dos
recursos do fundo aos municipios, poderes e Orgdtsduais estdo regulares”. Essa
verificagdo gerou o relatério técnico DCE n. 14/POQTCE/SC, 2016), que analisou os atos
praticados pelos entdo Governador do Estado, @€eorele Estado da Fazenda e Secretério
Executivo de Supervisdo de Recursos Desvinculadompre ressaltar que o Fundosocial
possui vinculagdo com a Secretaria de Estado da Cias, sendo por ela gerido.

O relatorio apresenta dados nos quais se constataneros oficios da Secretaria de
Estado da Fazenda de Santa Catarina (SEF) a CELE&Enendando que os recolhimentos
de ICMS fossem feitos na modalidade 3654 — Fundalsec Doacdes Saude, e 3662 —
Fundosocial — Doacgdes vinculadas a TTD (Tratamé&ntoutario Diferenciado), em vez do
habitual cédigo 3700, de Doacdo Fundosocial — Cos®pel com o ICMS. Ressalta-se que o0
cédigo de receita 3700, conforme explicitado natd?iar n. 164/04 (SEF, 2004), é
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notadamente de natureza tributaria, entrando nélhgarconstitucional e com limites
estabelecidos de R$1.750.000,00 mensais vinculadpsrcentuais previamente definidos
conforme Convénio ICMS 85/2004 (CONFAZ, 2004), cemgando integralmente o ICMS a
pagar. Além da CELESC, ha casos de pessoas fipisasdo puderam ser constatados por
conta de sigilo fiscal.

Ao desconsiderar a natureza tributaria dos reculso€ELESC, a receita integral,
originariamente de ICMS, ingressou totalmente nafses do Fundosocial sem compor a
partilha, o que, além de impactar a receita dosiefpios e alcancou, também, a Assembleia
Legislativa, Ministério Publico, Tribunal de Contasibunal de Justica e Universidade do
Estado de Santa Catarina, ja que a esses oérgaoargigo um percentual da Receita Corrente
Liquida do estado. Ademais, também causou alterdg&otal na aplicacdo dos percentuais
minimos de receita destinados a saude e educacao.

Ha que se considerar, ademais, que a naturezdacgurit tributo desse tipo de
operacdo ja havia sido ressaltada pelo proprio $CHR016, p. 13), em processo anterior
(Decisdo TCE 521/2012), referindo-se a operacaooceatucéo legislativa de desvio de

recursos e irregular modalidade de apropriacaoviddeVale a leitura:

Esta engenharia financeira criada pelo Poder Execet Secretaria de Estado da
Fazenda gera consequéncias danosas: (a) os mosidafarinenses deixam de
receber um recurso proveniente do ICMS caractatizarolucdo inventada,
incoerente com a legislacdo e Decisdes em vigae, rgtira definitivamente do
patriménio juridico do Municipio parcela de ICMSeqlhe é constitucionalmente
assegurada, caracterizando também apropriacdadiadg® recursos municipais; (b)
afronta ao principio federativo, em especial, contr os municipios catarinenses,
retirando autonomia dos municipios ndo se admitindo presumir ou elevar o
principio da isonomia das pessoas politicas coegtitais - que seria favoravel ao
Estado para editar normas de sua competéncia -aatimmdemais; e, (c) os poderes
e Orgados do Estado, exceto o executivo que retéevitlamente o ICMS para si,
deixar de receber recursos na proporcao que llaggiéhoada e, portanto, deixam
de executar seus servigcos publicos tdo importaquiesto os servigos do proprio
Executivo estadual (grifo nosso).

Pelo exposto acima, percebe-se a relacédo diretastocom a tese aqui apresentada,
na qual se aventa que os servigos publicos doggméedrgdos deixam de ser executados,
que o principio federativo € descumprido e que tareumia municipal € diminuida, em
manobra de apropriacéo indevida de recursos mamsgyelo estado de Santa Catarina ao ndo
entregar os recursos devidos de reparticdo cocistital prevista de ICMS.

O relatério inicial do caso, que avaliou o periatl 2015, considerou perda de
R$153.750.000,00 causada aos municipios catarinieAdem disso, o relator falou sobre

crimes de responsabilidade, improbidade, poss#ulkdde intervencdo federal. Também
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pediu a responsabilizacdo das trés pessoas sapieEcitGovernador, Secretario da Fazenda e
Secretario Executivo de Supervisao de Recursosifesados) pelos atos de ndo repasse de
valores constitucionais aos municipios, poderesgéios. Em novembro de 2016, novo
relatorio retirou a responsabilidade do Secretétkecutivo de Supervisdo de Recursos
Desvinculados (LAMBRANHO, 2017).

Na midia, falou-se em crime de responsabilidadmlfis improbidade administrativa,
em “artimanha” e “engenharia fiscal” (DRESCH, 2Q16in outra ponta, os argumentos do

governo, inicialmente, foram os que seguem:

- As contribuicdes realizadas pela Celesc ao FUNDOIBL estédo respaldadas na
Constituicdo Federal (art. 150, 86° e art. 155, EH° “g"), na Lei Complementar
Federal n° 24/1975, no Convénio ICMS 85/2004 e e¢iadb FUNDOSOCIAL, que
prevé, em seu art. 2°, IV, outras fontes de resupsoa o fundo (no caso, foi o
Convénio ICMS n° 85/2004).

- O Convénio n° 85/2004, aprovado pelo Conselhdddat de Politica Fazendaria
(Confaz) e com redagéo atualizada no ano passatijza o Estado a conceder
crédito de ICMS a Celesc, desde que o valor ndapasse 40% do imposto a
recolher ao longo do ano.

- O principal motivo das alocagfes de receita evgreundos é o fortalecimento das
acoOes de governo especialmente na area de saude.

- E importante destacar ainda que a pratica tanfoéadotada em outros Estados
que, a exemplo de Santa Catarina, tém usado ososcpara incrementar as acfes
na Saude, Educacéo e Seguranca Publica.

- A auditoria realizada pelo TCE ainda esta em faggal e ndo ha decisdo de
meérito.

- N&o houve perda financeira para os municipios para saude ou educacao; pelo
contrario, houve aumento nas transferéncias paa éeeas.

- Mesmo convicto de que nao ha nenhuma ilegalig@dprocedimento, o Governo
do Estado pode rever o caso a qualquer momentior &@urado qualquer prejuizo
aos municipios ou Poderes, o Estado poderd realizmediata recomposicéo,
inclusive abatendo dos valores devidos pelos Peagreprecatorios.

- O secretario de Estado da Fazenda, Antonio Gamaziestaca que o impasse €
uma oportunidade para levantar a discussdo sobreingsilacdes legais de
percentuais sobre a receita, jA que em momentorafanpda crise econdmica os
servicos de salde e seguranca ganham prioridade goblquer outra area. “A
populacdo ndo aceitard hospital fechado e dintsitrando em outros érgaos.
Tempo de crise é tempo de escolher prioridadegiptaia. (MARTINI, 2016).

Embora apresentadas as consideracdes acima, ostas\ggerados aos municipios
catarinenses foram levantados por diversas ensdadeno a Associacdo dos Municipios da
Regido da Grande Florianépolis (GRANFPOLIS, 201@)lwersas associacdes em mocgao a
Federacdo Catarinense de Municipios (FECAM), nagsgaformam “perverso prejuizo as
areas da educacao, saude e manutencdo de sewsseosiais dos municipios” e “inaceitavel
impacto financeiro negativo nas contas de todos 285 municipios catarinenses”
(AMURC/SC, 2016).
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Munidos da compreensdo dos elementos que envolveramélise do TCE/SC e a
defesa do governo do estado, 0 acompanhamentaunpaibs fatos permitiu, ao final, que
cessasse 0 repasse irregular. Foi aprovada a L@32016, de iniciativa do Executivo e,
apesar das recomendacfes do relator original degso que classificou a manobra ilegal,
foram consideradas sanadas as irregularidades,tigerro parcelamento dos pagamentos
para restituicdo dos valores. Aplicou-se multa &3.800,00 ao Secretario da Fazenda da
época. Desde entéo, junho de 2017, os pagamemtoser&lo feitos normalmente.

Nitido perceber o quanto a manobra foi prejudia@d municipios. Testada na pratica
a teoria de amesquinhamento da autonomia e do iasw@#o do pacto federativo com
eventual ndo reparticdo de receitas de ICMS a@s dotais, percebem-se as externalidades
negativas que impactam na capacidade dos municgmosprover 0s servicos de sua
competéncia, evidenciando os efeitos perversosidaartilha constitucionalmente prevista a
guem de direito.

Cabe ressaltar, no entanto, que a decisdo do TCBE#®dCfoi pacifica. Sobre as

divergéncias de opinido no TCE/SC na solucéo do, @ésportuna a leitura:

Os deputados estaduais aprovaram a lei em dezdadrd016]. ‘A iniciativa do
poder executivo de propor a referida lei revelataricdo e o esfor¢co visando o
ajuste e correcdo da situacdo dos recursos adviddosCelesc’, afirmou o
conselheiro Vilson Wandall.

O voto gerou discussao no plenario. O conselheainels de Nadal disse que a lei
aprovada é inconstitucional porque mexe nas ratgadivisdo de impostos que sdo
estabelecidos pela prépria constituicdo. ‘Ndo foassim, a ex-presidente da
Republica também poderia ter aprovado uma leiziah# congresso e ela estaria
livre das pedaladas’, afirmou.

O relator Gerson Sicca voltou a dizer que a manebaailegal e ndo podia ser
aceita. ‘Qual é o papel do Tribunal de Contas $e h@s simplesmente entendemos
gue uma lei inconstitucional, como bem foi dito iagoede convalidar uma operacao
dessa natureza?’ questionou.

Porém, por quatro votos a dois, o plenario foi btrelator e, com isso, amenizou
a punicao do governo. O estado vai poder devolwdinleiro em parcelas, ndo de
uma vez s6, e a multa para o ex-secretario Ant@avazzoni caiu de R$ 14 mil
para R$ 3 mil. (NSC TV, 2018).

Além disso, reforcou-se o ja sabido: que a nomémelado tributo ndo muda a sua
caracteristica intrinseca: receita de ICMS é, e psemsera, receita de ICMS,
independentemente da roupagem ou apelido que leend€CE/SC, 2016). E que, se a
Constituicao, “perfeita ou imperfeita, efetiva aefetiva” afirma que deve haver reparticao
dessa receita, assim deve ser (CASTRO, 2000, pAdi@gl, “[...] em direito, as coisas sao
ou ndo sdo. Nao ha meio-termo juridico. Em dire#o ha mais ou menos. Ou é ou néao é.
Um comportamento € licito ou ilicito. Ou consentmoproibido. Ou exigido ou néo exigido”

(ATALIBA, 1984, p. 163).
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Neste sentido, muito bem salienta Bonavides (201856):

A garantia institucional, representada pela autoaaio municipio, ndo pode ser
alvo, por conseguinte, de surpresas ou investidasi@nais, como aquelas que
fizessem descer do Estado-membro o raio fulminddarertas franquias reduzidas a
cinzas e frangalhos, caso prevalecessem por exaemas invasoras, mediante as
quais uma Constituicdo estadual viesse privar oigfpia de poderes normativos
inerentes ao exercicio de sua autonomia. [...].
Acrescenta-se a isso 0 possivel prejuizo, inclusidieeitos e garantias individuais, eis
que a comunidade pode se ver privada de servigugs pela incapacidade do municipio

de arcar com as despesas publicas, como bem poattezza (2015, p. 196):

Hoje estamos convencidos de que qualquer amesooémtta na autonomia
municipal é vedado pelo Texto Magno. De fato, ré@fsentido que a Lei Maior do
Pais, tendo atribuido aos Municipios poder coristéudecorrente (eles votam suas
leis organicas, obedecidos apenas os principiddigos sensiveis da Constituicdo
da Republica), abrisse espago a que o poder aonttitlerivado abolisse, ainda que
em parte, a aptiddo que a Constituicdo Federadbepara se autogovernarem. Isto
poderia, até, em alguns casos, ferir direitos argas individuais (outra clausula
pétrea), jA que 0s municipes estariam sujeitosiafger tempo, a verem anuladas,
pelo Congresso Nacional, prerrogativas e faculdages lhes tivessem sido
outorgadas pela legislagcdo municipal.

Ao fim e ao cabo, em mais uma batalha entre omdgaconstitucionais e as leis e atos
infralegais, cessaram o0s atos irregulares e remqonta da piramide - a Constituicao
(OLIVEIRA e LAGO, 2017).

O caso apresentado reforca a convicgcdo de que guaéal respeitada a partilha
prevista do ICMS aos municipios, tém-se incisivameomprometida a autonomia dos entes
locais, 0 que, consequentemente, impacta no congirmento da forma de estado prevista

para a organizacao politico-administrativa brasiles federalismo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como foco discutir a quektadesrespeito a reparticdo de
receitas e seus impactos na autonomia municipal federalismo. A Republica brasileira
estrutura-se como um Estado federado, forma que @etonomia aos entes da federacéo e
soberania a Unido. O municipio, entidade mais pnéxida populacdo, consolidou sua
integracdo a federacdo na Constituicdo de 198&agrando-se como entidade autbnoma,
dotada de responsabilidades e competéncias.

Para fazer frente as despesas da sua atuacao, ioipiwufioi também dotado de
formas de arrecadacéo tributaria. Alem das comoinieve a arrecadacéo privativa de trés

impostos (ISS, IPTU e ITBI), assim como de Conigha de lluminacdo Publica. Ainda
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assim, ciente de que estas receitas nao seriagiestfis para viabilizar a atuacédo estatal,
previu a CF/88, no seu sistema de partilha detesgeue a Unido e os estados entregassem
aos municipios parte da receita arrecadada.

E por este motivo que, para custeio dos servigespalacdo, contam os municipios
com receitas proprias de tributos de competéndiaatpra (art. 156 da CF/88), e tém
incrementada sua receita com participacao expeest@vwecursos arrecadados pelos estados,
provenientes da reparticdo constitucional do ICEEh{re outros, que fogem ao escopo desta
analise), permitindo fazer face as demandas déivadile.

Importou, entdo, a esse estudo, a disposi¢céo tiarishal de reparticdo direta de 25%
da receita arrecadada pelo estado com o ICMS canmuagipios. O imposto em tela é, neste
sentido, uma das formas que mais possibilita cdateento das necessidades tanto do estado
guanto dos municipios nas suas diversas areasalghat

Neste contexto, a impossibilidade de recebimentfatika prevista para os municipios
representa grande prejuizo ao erario e a propt@anmnia municipal, além de desrespeitar o
ordenamento patrio vigente a respeito da matéria.

A despeito de quéo limpida € a previsao constihatjdoem como a percepcao de que
como uma das principais fontes de receita municgpegparticdo constitucional do ICMS aos
municipios € essencial a execugdo das atividadesnites ao ente e condi¢cioe qua non
para se estabelecer sua autonomia e um pacto tiededa fato, ha, contudo, histérico no
estado de Santa Catarina de entendimentos divesgent

Do caso protagonizado entre Santa Catarina e @rapeesa de energia elétrica, foi
possivel perceber que o0 uso incorreto desses limstie@s normativos, contrariando
disposicdo da CF/88, gera prejuizos substanciaisnedida em que priva o municipio de
parte da receita do ICMS que |lhe é constitucionatenele direito, impedindo a execucéo
plena das suas atividades, além de caracterizadetapropriacdo indevida de recursos
municipais por parte do estado.

Assim, da andlise realizada e levando-se em cantiatexr-relacées entre a reparticao
constitucional de receitas, a autonomia municipal federalismo brasileiro, conclui-se que
qualquer amesquinhamento ou entrave a esta rémrtipnfigura afronta ao texto
constitucional e mina a capacidade dos municipmsexkercerem plenamente sua funcao
estatal, descaracterizando e impossibilitando aretimacdo de principios constitucionais
basilares de organizacédo do Estado brasileiro,eosggnifica, derradeiramente, supressao de
parcela da autonomia municipal e afronta ao priadgderativo.

Por fim, considerando ndo s6 a relativa caréncidralealnos académicos sobre o

Rev. FSA, Teresina PI, v. 17, n. 1, drtp. 75-95, jan. 2020 wwwa.fsanet.cafmdvista KX988



A. M. Carneiro, A. C. Rocha, L. A. O. Trevisan 92

tema, mas a prépria discussao sobre o “novo” pfecterativo que se anuncia para breve,
importa ndo so instigar a academia a dar maiorcatea este tema, mas fazé-lo da forma
mais abrangente possivel, haja vista a grande sitilegle de conceitos, situacbes e

necessidades, por vezes conflitantes, mas senevamees, que se apresentam.
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