VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): A
controvérsia diz respeito a constitucionalidade de norma que prevé o
deposito ou o repasse aos Municipios de valores oriundos da extingao de
créditos tributdrios estaduais por meio de operagdes de compensagao e de
transacao.

1. Do repasse constitucional de ICMS aos Municipios

De acordo com o art. 158, IV, “a”, da Constituicao Federal,
pertencem aos Municipios 25% (vinte e cinco por cento) do produto da
arrecadagao do “Imposto do Estado sobre operagoes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte interestadual

e intermunicipal e de comunicagao”.

A jurisprudéncia do Supremo, em homenagem a essa espécie de
federalismo cooperativo (CF, art. 43), distingue, considerado o propdsito
de financiar os entes locais, a0 menos duas situagoes que envolvem o
dever de repasse: a primeira quando a receita publica nao compde, ainda,
o orcamento, traduzindo mera previsao; a segunda quando ja
perfectibilizada a receita, a partir da disponibilidade dos valores ao

erario.

Com efeito, sendo dos Municipios a verba, nao tém os Estados
competéncia para condicionar, restringir ou, de qualquer modo, reter o
repasse. Veja-se, nesse sentido, a ementa do acérdao formalizado no RE
572.762, Relator o ministro Ricardo Lewandowski, julgado em sede de
repercussao geral (Tema n. 42), Dje de 5 de setembro de 2008:

CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO
FISCAL DE SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO,
DE PARTE DA PARCELA PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO.

I — A parcela do imposto estadual sobre operagoes
relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, a que se refere o art. 158, IV, da Carta Magna
pertence de pleno direito aos Municipios.



IT — O repasse da quota constitucionalmente devida aos
Municipios ndo pode sujeitar-se a condigdo prevista em
programa de beneficio fiscal de ambito estadual.

III - Limitagdo que configura indevida interferéncia do
Estado no sistema constitucional de reparticio de receitas
tributarias.

IV — Recurso extraordindrio desprovido.

A situagao, aqui, ¢ de verba arrecadada, isto €, receita publica
devidamente contabilizada como crédito a mais no or¢camento. Nessa
hipdtese, nao € licito ao Estado limitar, de qualquer modo, a transferéncia

dos recursos aos Municipios.

Diferente circunstancia foi a trazida a discussao do Supremo no RE
705.423, piloto do Tema n. 653/RG, da relatoria do ministro Edson Fachin,

com acdrdao publicado no DJe de 5 de fevereiro de 2018:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO
GERAL. CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E FINANCEIRO.
FEDERALISMO FISCAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS - FPM. TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS. REPARTICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS. COMPETENCIA PELA FONTE OU
PRODUTO. COMPETENCIA TRIBUTARIA. AUTONOMIA
FINANCEIRA. PRODUTO DA ARRECADACAO. CALCULO.
DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS RENUNCIAS, INCENTIVOS
E ISENCOES FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA - IR. IMPOSTO
SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS - IPL. ART. 150, I,
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. Nao se haure da autonomia financeira dos Municipios
direito subjetivo de indole constitucional com aptidao para
infirmar o livre exercicio da competéncia tributaria da Unido,
inclusive em relacao aos incentivos e renuncias fiscais, desde
que observados os parametros de controle constitucionais,
legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneracao.

2. A expressao “produto da arrecadagao” prevista no art.
158, I, da Constituicao da Republica, nao permite interpretacao
constitucional de modo a incluir na base de calculo do FPM os
beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela

Uniao em relagdao a tributos federais, a luz do conceito
técnico de arrecadagao e dos estagios da receita publica.



3. A demanda distingue-se do Tema 42 da sistematica da
repercussao geral, cujo recurso-paradigma € RE-RG 572.762, de
relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno,
julgado em 18.06.2008, DJe 05.09.2008. Isto porque no
julgamento pretérito centrou-se na natureza compulsoria ou
voluntdaria das transferéncias intergovernamentais, ao passo que
o cerne do debate neste Tema reside na diferenciacao entre
participacdo direta e indireta na arrecadacdo tributdria do
Estado Fiscal por parte de ente federativo. Precedentes.
Doutrina.

4. Fixacao de tese juridica ao Tema 653 da sistematica da
repercussdo geral: “E constitucional a concessio reqular de
incentivos, beneficios e isencoes fiscais relativos ao Imposto de Renda e
Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da Unido em
relagdo ao Fundo de Participagio de Municipios e respectivas quotas
devidas as Municipalidades.”

5. Recurso extraordindrio a que se nega provimento.

Ali, a constitucionalidade da regular concessao de incentivos,
beneficios e isengdes fiscais relativos ao Imposto de Renda (IR) e ao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), por parte da Unidao, em
relagao ao Fundo de Participagao de Municipios (FPM), decorreu de uma
interpretagao especifica: as verbas nem sequer haviam sido arrecadadas.

Nao seria vidvel limitar a competéncia tributdria dos Estados para
legislar ou regulamentar, sem abusos, programas de benesses tributarias,
ao argumento de que os Municipios sdo titulares de “valores fixos” ou a
englobarem (até mesmo) as previsdes de receitas dos Estados. A
Constituigao utilizou, nos arts. 158 e 159, o conceito de “produto da
arrecadagao” exatamente a fim de fixar o momento a partir do qual os

Municipios seriam titulares das quotas.

2. Da competéncia dos Estados para efetuar operacdoes de
compensacao e de transacao de créditos tributarios

No exercicio da competéncia como ente tributante, os Estados
podem implementar, discricionariamente, medidas voltadas a promover
a arrecadacao ou a obter outros efeitos benéficos na relacao com os
contribuintes.



Estao autorizados, por exemplo, a realizar operagdes como a
remissao de créditos, a moratoria, a anistia, a isengao, o parcelamento,
entre outras, que, inclusive, podem se traduzir em menor arrecadacao
tributdria, considerado o fim do exercicio. Desde que manejadas com
razoabilidade, segundo os precedentes do Supremo, essas flutuagoes de
resultado ndo sao passiveis de impugnacao pelos Municipios enquanto

destinatarios do sistema de reparticao constitucional de receitas.

Nesta acao direta, estao em causa dois desses mecanismos: a
compensacao e a transagao. Os autores consideram que, nao havendo,
necessariamente, pagamento em dinheiro ou recolhimento de ingressos
novos, os resultados advindos de referidas operagdes nao repercutem

qualquer repasse as municipalidades.

Na compensagao, instituto previsto, de forma genérica, no art. 170
do Coddigo Tributdrio Nacional (CTN), “a lei estipula condigdes e
garantias” sob as quais o Estado pode autorizar a extingao de créditos
tributarios (CTN, art. 156, II) que tenham sido abatidos de “créditos
liquidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a
Fazenda Publica”.

Na transagao, inscrita no art. 171 do CTN, “a lei pode facultar, nas
condicOes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacao
tributdria” celebrar acordo que, “mediante concessdes mutuas”’, importe
em determinacdo de litigio e extingao do crédito tributdrio (CTN, art. 156,
II).

H4, assim, varias possibilidades de solucao da demanda fiscal,
sempre com alguma contrapartida do contribuinte em favor do Fisco, e

vice-versa.

Portanto, a compensagao e a transagao, diferentemente de rentincias
ou beneficios fiscais, exigem comutatividade, isto €, obrigacdes por parte
do contribuinte, equivaléncia entre o beneficio obtido e o implemento a

que se compromete.

O poder publico também alcanga beneficio em razao dessas
medidas. Sobretudo do ponto de vista contabil, observa-se diminuicao do

passivo de dividas estatais ou mesmo aumento do ativo, com maior



disponibilidade de recursos para politicas publicas.
3. Da nogao constitucional de “produto da arrecadacao”

Cumpre, nesta altura, precisar se o conceito de “produto da
arrecadacao” inserto nos arts. 158 e 159 da Constituicao Federal abrange
os meios alternativos de extingao do crédito tributdrio em que nao ocorre
arrecadagao de dinheiro, conquanto o Estado obtenha alguma
contrapartida devida pelo contribuinte.

Do voto condutor do julgamento do RE 572.762, piloto do Tema n. 42
da repercussao geral, proferido pelo ministro Ricardo Lewandowski,

destaco a seguinte passagem:

Nao merece acolhida, data venia, a alegacao de que o
direito do Municipio estaria condicionado ao efetivo ingresso
do tributo no erdrio estadual, porque apenas nesse momento é
que passaria a existir como receita publica.

Ora, mesmo que se faca transite ao largo da assertiva
estampada no acérdao recorrido segundo a qual “nao ha
postergacao do pagamento do ICMS, mas sim repasse do
produto da arrecadagao aos agentes financeiros do FADESC”
(fl. 76), ainda assim nao assistiria razao ao recorrente.

E que, segundo a classica ligao de Aliomar Baleeiro, receita
publica “é a entrada que, integrando-se no patrimoénio publico
sem quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no
passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e
positivo”. (BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio a Ciéncia das
Finangas. 15% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 126).

Isso é exatamente o que ocorre com a parcela do imposto a
que se refere o art. 158, inciso IV, da Lei Maior, a qual nao
constitui receita do Estado, mas, sim, dos Municipios, aos quais
pertencem de pleno direito.

O citado mestre, em passagem de outra obra, melhor
esclarece essa afirmagao aparentemente paradoxal, visto tratar-

se de imposto estadual, ao assentar que

“(...) no federalismo cooperativo, entes estatais
podem ser beneficidrios de rendas, relativas a tributos de
alheia competéncia. Pode haver mesmo hipdtese de a
pessoa competente nao pertencer o produto da



arrecadagao de tributo préprio”.

(BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 112
ed., revista e completada, a luz da Constituicao de 1988 até
a EC n. 10/96, por DERZI, Misabel Abreu Machado. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, pp. 586-588).

E o caso da parcela do ICMS mencionada no art. 158, 1V,
da Carta Magna, que, embora arrecadada pelo Estado, integra
de jure o patrimdnio do Municipio, nao podendo o ente maior
dela dispor a seu talante, sob pena de grave ofensa ao pacto
federativo, de resto, sanavel, mediante o emprego da ultima
ratio do sistema, qual seja, o instituto da intervencao federal,
prevista, para tais hipoteses, no art. 34, V, b, da Carta Magna.

Esse trecho do voto deixa marcada a dissociacao entre receita
publica e arrecadagdo tributdria. A receita estd configurada no momento
em que surge o crédito tributdrio, em si, pois, a partir de entdo, o
contribuinte deve fazer o pagamento ao erario, que se vé acrescido do
montante. Por outro lado, o efetivo pagamento, ou a outorga de outro
beneficio ao erario com a finalidade de extinguir o crédito tributdrio,

pode dar-se posteriormente.

E que a satisfagdo do crédito tributario segue rito préprio, o qual
também deve ser observado pelo contribuinte. Por exemplo, no caso de
pagamento em dinheiro, é preciso que seja feito até a data de vencimento,
sob pena de incidéncia de consectarios. No entanto, ndo é porque o
pagamento ocorre a posteriori que a receita so se verifica quando houver o
efetivo pagamento. A receita é fendmeno anterior ao pagamento, ao
recolhimento e, pode-se dizer, a propria arrecadacao.

Por isso mesmo, o Supremo entendeu, nesse precedente, ser inviavel
a retengao, pelo Estado, de parte da receita, pertencente, desde logo, aos
Municipios, para a realizacao de programa de incentivo as empresas. No
acdrdao de segundo grau, naquele caso concreto, havia sido explicitado
que o valor j& fazia parte do orcamento estadual em execucao. Em outros

termos: estava perfectibilizada, inclusive, a arrecadacao do numerario.

Nessas situagdes, nao € licito ao Estado restringir aquilo que, por

dever constitucional, tem de transferir aos Municipios.



Essa singularidade foi ressaltada no voto condutor do acérdao no RE
705.423, paradigma do Tema n. 653/RG, proferido pelo ministro Edson
Fachin, ao diferenciar o caso do RE 572.762:

A rigor, consistem em controvérsias substancialmente
distintas, porquanto sdao dispares os contextos fatico-
normativos subjacentes aos litigios. No julgamento supracitado,
o STF assentou que o repasse das receitas publicas tributdrias
transferidas, via fundo de participagao, nao podem sujeitar-se
as técnicas e condicionantes previstos em programa estadual de
beneficio fiscal.

Portanto, é inviavel a retencdo de parcelo do produto da
arrecadagao do ICMS. Como ja visto, nao é disso que trata a
presente demanda.

Assim sendo, sob as luzes do léxico proprio do Direito
Financeiro, a discussao do Tema 42 centrou-se na natureza
compulsoria ou voluntdria das transferéncias
intergovernamentais, ao passo que o cerne do debate a ser
levado a cabo neste Tema 653 da sistematica da repercussao
geral reside na diferenciacdo entre participacao direta e
indireta na arrecadacao tributaria do Estado Fiscal por parte
de ente federativo.

A proposito, recorre-se a tese de doutorado do professor
de Direito Financeiro da USP José Mauricio Conti para
explicitar essas categorias juridicas:

“O sistema hoje vigente de reparticio de receitas
tributdrias no Brasil prevé, além dos tributos exclusivos de
cada uma das esferas de governo, os dois tipos de
participagao na arrecadacado: direta e indireta. Adota, por
conseguinte, o sistema misto, acolhido na maioria dos
Estados modernos.

[...]

A participagao direta vem regulada basicamente nos
arts. 157 e 158 da Constituicdo. O art. 157 trata da
participagao direta dos Estados e Distrito Federal na
arrecadacao da Uniao e o art. 158 trata da participacao
direta dos Municipios nas arrecadagdes da Unido e dos
Estados.

[...]

Prevée também a Constituicao diversas formas de
participagao indireta. As participa¢Oes indiretas ocorrem



por meio da criagao de fundos.

Ha varios fundos previstos na Constitui¢ao Federal
e, além destes, inimeros outros criados pela legislacao
infraconstitucional.

[...]

Cumpre destacar ainda que, além do sistema de
transferéncia intergovernamentais de natureza
compulséria, como as que foram anteriormente
analisadas, quer sob a sua forma direta, quer sob a sua
forma indireta, ha diversas formas de transferéncias
voluntdrias, como € o caso das subvengoes, por exemplo”.
(CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de
Participagio. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, pp. 68-73).

Expondo o cerne da questao, o eminente Relator observou que o
Manual de Procedimentos de Receitas Publicas indica o conceito de
“arrecadacao”:

De acordo com o “Manual de Procedimentos de Receitas
Publicas”, elaborado pela Coordenacao-Geral de Contabilidade
da Secretaria do Tesouro Nacional, os estdgios da receita
publica sdo fases evidenciadoras do comportamento da receita
publica, de modo a facilitar o conhecimento e a gestao dos
ingressos publicos no erdrio. Nesses termos, dividem-se
cronologicamente em previsao, arrecadacao e recolhimento,

assim conceituados:

“Previsao — estimativa de arrecadacdao da receita,
constante da Lei Orcamentaria Anual - LOA,
compreendido em fases distintas:

1 — A primeira fase consiste na organizagao e no
estabelecimento da metodologia de elaboracdo da
estimativa;

2 — A segunda fase consiste no lancamento, que é
tratado pela Lei n® 4.320/64 nos seus artigos 51 e 53, é o
assentamento dos débitos futuros dos contribuintes de
impostos diretos, cotas ou contribui¢des prefixadas ou
decorrentes de outras fontes de recursos, efetuados pelos
orgaos competentes que verificam a procedéncia do
crédito a natureza da pessoa do contribuinte quer seja
fisica ou juridica e o valor correspondente a respectiva
estimativa. O lancamento ¢ a legalizacdo da receita pela



sua institui¢ao e a respectiva inclusao no or¢camento.

Arrecadacao — entrega, realizada pelos contribuintes
ou devedores aos agentes arrecadadores ou bancos
autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao Tesouro. A
arrecadacao ocorre somente uma vez, vindo em seguida o
recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente,
cumpre-lhe apenas entregar-lhe os recursos pela
transferéncia dos recursos, nao sendo considerada
arrecadacao, quando do recebimento pelo ente
beneficiario.

Recolhimento -  transferéncia dos  valores
arrecadados a conta especifica do Tesouro, responsavel
pela administracaio e controle da arrecadacao e
programacao financeira, observando o Principio da
Unidade de Caixa representado pelo controle centralizado
dos recursos arrecadados em cada ente.” (BRASIL.
MINISTERIO DA FAZENDA. Receitas Piiblicas — Manual de
Procedimentos: aplicagao a Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios. 2% ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional, 2005, p. 22, grifos nossos).

Nessa ordem de ideias, “arrecadacao” constitui uma das fases da
receita publica, que precede o recolhimento. E quando o contribuinte
perde a disponibilidade sobre o valor pretendido, vinculando-o ao
pagamento do tributo. Partindo dessa nogao e considerando, ainda, o
conceito de “rentincia fiscal”, o ministro Edson Fachin chega a conclusao
de que ¢é constitucional a concessao de incentivos, beneficios e iseng¢des

em relacao ao Fundo de Participagao dos Municipios.

A razao de decidir do Supremo pode ser enunciada da seguinte
maneira: a renuncia fiscal deve ser considerada na propria fase de
previsao da receita publica; quer dizer, as leis or¢camentdrias devem levar
em conta a renuncia na quantificacdo do valor estimado de receita.
Ausente essa previsao, nao € possivel sequer falar em ingresso na fase
posterior (de arrecadacao da receita). Portanto, nas hipdteses de rentncia
de receita, também nao hd& arrecadacdao, tampouco “produto da

arrecadagao” que seja partilhdvel com Municipios.

A existéncia de receita publica significa, entdo, que o poder publico
assumiu poder de disposi¢ao sobre os valores.



Pois bem. Em concreto, o proprio Manual de Procedimentos de
Receitas Publicas prevé que o recebimento de receita publica € a aplicagao
do regime orcamentario de caixa que resulta em registro contabil do
ingresso de recursos. Nos casos de compensacao ou de quitacao de
obrigacoes com utilizacao de direitos ou conversao de obrigacoes em
receita (essa ultima situacao se refere a transagao, por exemplo) também
se entende haver ingresso de disponibilidade de recurso:

3.3.4 Recebimento de Receita Publica

E a aplicacao do regime orgamentério de caixa descrito no
art. 11 da Lei n® 4.320/64 que resulta em registro contabil do
ingresso de recursos, provenientes de receitas anteriormente
reconhecidas ou reconhecidas no momento do recebimento.
Considera-se também ingresso de disponibilidade de recursos
a compensacdo ou quitacio de obrigacoes utilizando-se de
direitos ou conversio de obrigacdes em receita, cujos
recebimentos estejam previstos no orcamento.

(Grifei)

A compensacao e a transac¢ao, desse modo, ao serem formalizadas,
provocam aumento na disponibilidade financeira do Estado, ainda que
nao haja qualquer recolhimento por parte do contribuinte, pois a quitacao
das obrigacdes decorre da supressao de passivos estatais, ou seja, se da de
forma contébil, sem necessidade de uma etapa de transferéncia de novos
valores.

Havendo receita publica arrecadada nesses procedimentos, o
numerario referente aos créditos de ICMS extintos deve sofrer o
percentual de repasse da parcela devida aos Municipios, razao pela qual
tenho como constitucionais os ditames do art. 4° § 1% da Lei
Complementar federal n. 63/1990.

4. Dispositivo

Ante o exposto, julgo improcedente o pedido formulado.

E como voto.



