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Rebaixamento dos municApios no exer cAcio de sua autonomia no
pacto federativo

Mesmo como servidor pA®blico de administraA8A£o tributA jria que poderAj estar eventualmente
envolvido no necessA jrio processo de tentativa de construA8A£0 do novo modelo de tributaA8A£0 do
consumo no Brasil, nA£o p0osso, como professor, estudioso e aplicador do direito econA” mico,
financeiro e tributAjrio, deixar de registrar consideraA 8A pies que reputo importantes para 0s municA-
pios, mormente para os interesses da maioria da popul aA 8A £0 brasileira, que mora naminoria das
cidades &?? municApios mA©dios e grandes 8??, particularmente a popul aA 8A£0 que mais demanda
serviA8os pAblicos locais, nesse paAs desigual chamado Brasil.

Consideremos municApio mA©dio ou grande aguele com populaA§A£o superior a80 mil habitantes.
Apesar de serem somente 406 municApios (7,3% do total de municApios), estes representam mais de
60% da populaA8A£o brasileira.

OPINIAO

Todos somos a favor de uma reforma que simplifique o sistematri butAjri 0. Mas, infelizmente, como o
enfoque principal da PEC 45 foi atransferA3ncia de carga entre setores, e nA£o asimplificaA8A£o, o
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mA®©todo que foi utilizado 422 em vez de desenhar um bom diagnAs3stico e atacar 0s principais pontos
problemA jticos do sistema tributA jrio do consumo &?? foi, com todos os riscos que isso acarreta, o de
dividir para conquistar, como bem registrou JosA© Roberto Afonso et all no artigo “Uma proposta de
discA3rdia federativa e empresarial”[1]. IndA°stria e bancos versus comA®©rcio, serviA8os e
agropecuA jria. Estados versus municApios. MunicA pios pequenos versus municApios mA©dios e
grandes.

Pretendo, no presente artigo, de forma sucinta, trazer dados e anA jlises objetivos relativos a essa A°ltima
divisA£0 e aos danos aos municApios em geral para contribuir com o debate quanto ao prejuAzo ao
pacto federativo brasileiro, com enfoque municipalista. Esses prejuA zos poderiam ser mitigados ainda
na CA¢mara dos Deputados, mas A© improvA jvel queisso ocorra.

As principais inconstitucionalidades, por serem medidas tendentes a abolir aforma federativa de Estado
(artigo 60, A§ 4A°, |, da ConstituiASA£0), da PEC para com os municApios em geral sA£o: (i) a
desconsideraA8A£0 do potencia de crescimento do 1SS no cAjlculo da alAquota de referA2ncia
municipal; e (ii) amanutenA8A£o da cota-parte de IBS estadual num imposto de competAancia
compartilhada.

No tocante aos municApios mA©dios e grandes, tais inconstitucionalidades se destacam em dois
aspectos: (i) al Aquota de referAancia A%nica, independentemente da arrecadaA 8A£0 presente do 1SS de
cada MunicApio; e (ii) regra de composiA8A£0 do comitA2 gestor do IBS. Este Adtimo ponto serAj
tratado em artigo posterior, que abordarAj as questA pes federativas estaduais e municipais quanto ao
comitA2 gestor.

I nconstitucional desconsideraA8A£o do potencial de crescimento do 1SS no cAjlculo da alAquota
derefer A2ncia municipal do IBS

Com a PEC 45, um dos prejuA zos aos municApios se dAj por entregar o imposto mais bem
administrado [2] e, por conseguinte, 0 que mais cresce no paAs [3] e receber de volta uma base

tributA jvel mais complexa de controlar (dA©bito e crA©dito no modelo 1VA), ainda mais com amaior
alAquota do mundo, e sem o potencial de crescimento do ISS. A previsA£o A© que a perda desse
potencial sgja da ordem de R$ 490 bilhApes atA© 2045 para os MunicApios no agregado [4].

Dentre 0s 5.570 municApios, mais de 3.050 tiveram, no perAodo de 2017 a 2021, um crescimento de
|SS maior que o crescimento do ICM S no Estado correspondente [5]. Pela elasticidade do aumento da
arrecadaA 8A£0 do |SS com investimento em fiscalizaA8A£0 no combate A sonegaA8A£o, tal ganho
seriafacilmente factAvel em uma quantidade maior ainda de municApios, ainda mais com aNFS-e
Nacional implementada.

Esse crescimento desaparece com aextinA8A£0 do |SS na PEC 45 e deveria ser devidamente
compensado. Inclusive, no perAodo 2004 a 2021, ataxa de crescimento do 1SS foi maior nas cidades
menores do que nas maiores (cidades: atA®© 20 mil habitantes: 8,6%; de 20 mil a50 mil: 8,8%; de 50
mil a 100 mil: 8,7%. MA©diano total de municApios: 6,9%) [6].

A perda dessa taxa de crescimento nas cidades menores reduz sua autonomia e fomenta mais ainda as
marchas de prefeitos a BrasAlia, com abusca por mais transferA@ncia constitucional via FPM. Quem
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ganha com isso?

A longatransiA8A£o, procurando amenizar por dA©cadas as perdas dos municApios, NA£o resolve a
referida esterilizaA8A£0 do potencial de crescimento, que decorreu de dA©cadas de investimento, pelos
municA pios que buscaram aprimorar sua autonomia, em suas administraA 8A pes tributAjrias, nem A©
compensada pela mudanA §a no critA©rio de cota-parte previsto para a al Aquota estadual do IBS, que
faz preponderar o critA©rio populacional (80% do montante da cota-parte), em prejuAzo do atual
critA©rio de vaor adiciona (65%, no mAnimo, do montante).

A inconstitucional manutenA8A£o da cota-parte no | BS estadual

A cota-parte, um dos mecanismos de transferA@ncia de receitas entre entes federativos de esferas
diversas no contexto de federalismo integrativo, sA3 se justifica quando o ente federativo agraciado
nA£o possui a competAdncia tributA jria do imposto objeto da cota-parte, imposto este sob a
competA@ncia tributA jria privativa de outro ente.

Como exemplos, temos, da UniA£0o para os estados, 30% da arrecadaA 8A£0 do | OF-Ouro (artigo 153,
A8 5A°, 1); da UniA£o para os municApios, 50% da arrecadaA8A£0 do I TR (artigo 158, 11); e, dos
estados para os municA pios, 50% da arrecadaA8A£o0 do IPVA (artigo 158, I11) e 25% da
arrecadaA8A£0 do ICMS (artigo 158, V).

NA£o faz 0 menor sentido 422 anA£o ser contribuir para a subjugaA 8A£o0 dos MunicA pios aos Estados
correspondentes 4?? a permanAancia do mecanismo da cota-parte na arrecadaA 8A£0 estadual do IBS.
|sso porque 0 IBS nA£o serA de competAancia privativa dos Estados, e sim compartilhada com os
MunicApios, como inclusive fez questA£o de frisar o relator da PEC 45 no Senado, ao acrescentar o
termo “compartilhada’ no texto, adjetivando a competAdnciado IBS ali prevista. Portanto, o valor
correspondente a cota-parte deve ser recal culado para ser incorporado na al Aquota municipal do
IBS.

Lembremos que as a Aquotas de referAancia estadual e municipal do IBS sA£o aquel as que, incidindo
sobre as operaA§A Hes com bens e serviA §os, devolvem aos estados e aos municApios a
arrecadaA 8A £0, respectivamente, de ICMS e de ISS.

Considerando-se a arrecadalA 8A£0, em 2022, de R$ 709 bilhA pesde ICM Y 7], 25% desse valor, ou
seja, R$ 177,3 bilhApes, percentual que hoje jAj A© transferido aos MunicApios, deveriam ser
computados como receita municipal no ordenamento atual para fins de se definir a al Aquota de
referAdncia municipal do futuro IBS no novo ordenamento. A manutenA8A£0 de 10% com base em
indicadores de melhoria de ensino (artigo 158, A§ 2A°, |1) e de 5% com base em indicadores de
preservaA 8A£o0 ambiental (artigo 158, A§ 2A°, 111), como direcionadores da pol Atica estadual sobre os
orA8amentos municipais, e de 5% em montantes iguais para todos os MunicApios (artigo 158, A§ 2A°,
1V) sA£0 o limite do razoA jvel para se manterem como cota-parte. Quanto maior o valor mantido como
cota-parte, ou seja, como receita transferida num imposto de competAancia compartilhada, maior a
tendAencia a abolir o pacto federativo.

A inconstitucional alAquota de refer A®ncia municipal A°nicado IBS
No Brasil, consoante o critA©rio receita corrente [8] per capita, NA£o hA| desigualdade de receitas entre
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municApio pequeno e municApio grande, como sugerido, por exemplo, pelo texto para discussA£0 nA°
2.530 do Ipea[9], uma das fontes utilizadas pel os autores da PEC 45 como justificativa pararepartir a
receita do |SS em direA8A £0 aos municApios menores pelo mecanismo da al Aquota de referA2ncia
municipal A°nicado IBS.

Pelo contrAjrio, em 2021, a receita corrente per capita dos municApios aA© 20 mil habitantes jAj foi
maior (R$ 4.293,07) que a dos municApios de  todas as faixas populacionais maiores. Inclusive com
tendA@ncia de crescimento maior nas faixas atA© 100 mil habitantes. [10]

Receita corrente per capitaa?? Taxade crescimentoreal dareceita

Habitantes 2021 em R$ corrigidos pelo corrente per capita por faixa
|PCA mA©dio de 2021 populacional 4?? 2021/2002

AtA© 20mil  4.293,07 133,8%

r[;ﬁ 20milas0 5 637 76 137,3%

peSomiato 5 665,26 145,8%

De 100 mil a o

200 mil 3.802,44 114,9%

De 200 mil a o

500 mil 3.852,71 101,9%

'r?qicll mades00 4 12979 84,1%

Total dos 3.042,22 110,0%

MunicApios

Agravando essa iniquidade no lado das despesas, a populaA8A£0 brasileiratem migrado, nos A°ltimos
22 anos, das cidades pequenas para as mA©dias e grandes. Nas cidades atA© 20 mil habitantes, ataxa
de crescimento populacional foi negativa de 2000 a 2022, com destaque para os municApios com faixa
populacional entre 5.000 e 10.000 habitantes, cujo decrA©scimo foi de 11,1% no perAodo.

No outro extremo, o aumento populacional entre 2000 e 2022 foi elevado nas cidades mA©dias e
grandes, com destague para as com populaA8A£o entre 200 mil e 500 mil habitantes, com crescimento
populacional de 47,8% no perAodo. Naturalmente, esse movimento demogrA jfico A© acompanhado de
aumento das despesas correntes.[11]

A PEC 45 agrava esse cenAjrio, em prejuA zo da popul aA 8A£0 das cidades mA®©dias e grandes que
demanda mais serviA §os bA jsicos das prefeituras, a0 promover o movimento de receitas para as cidades
que jAj possuem receita corrente per capita maior e cuja despesa corrente per capita vem caindo, por
duas formas: (i) mudanA §a da tributaA 8A£0 na origem para no destino; e (ii) atribuiA8A£o de uma alA-
quota de referAnciamunicipal A°nicade |BS paratodos os municA pios, independentemente do seu
tamanho.
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Focando na segunda forma, se a al Aquota de referAdncia municipal do IBS A© aquela que, incidindo
sobre as operaA 8A pes com bens e serviA §os, devolve, aos MunicApios, aarrecadaA8A£o municipal
com 0 1SS, a adoA8A£o de uma al Aquota de referAancia municipal A%nicade IBS A© umaforma
deliberada de transferir receitas de IBS, jA | na partida, dos municApios mA©dios e grandes para 0s
municApios menores, que hoje jAj possuem receita corrente per capita maior.

A tebelaaseguir[12] jAj dAj umaideia de uma al Aquota de referA®ncia municipal mais justa por faixa
populacional. Mas areal medida de justiA 8a para espancar essa inconstitucionalidade seria a previsA£0
de que cada municApio partiria da al Aquota de referAanciarelativaA suarea arrecadaA8SA£o de | SS.

Quant. de Mun. por

Cidades por faixa populacional AlAquota mA©dia municipal

faixa
Maior que 2,5 milhApes 3 6,4%
De 1 milhA£o a 2,5 milhApes 12 2,9%
De 700 mil a1 milhA£o 13 2,5%
De 500 mil a 700 mil 13 2,1%
De 300 mil a500 mil 50 2,2%
De 100 mil a 300 mil 228 1,7%
De 50 mil a 100 mil 337 1,3%
De 20 mil a 50 mil 1.04 0,9%
De 10 mil a 20 mil 1.363 0,7%
Menor que 10 mil 2.493 0,7%
Total 5.566 2,2%

AIA©m de conferir A nus pol Atico para os prefeitos e cA ¢maras municipais das cidades mA©dias e
grandes, que para manter seus orA §amentos municipais, e consequentemente a prestaA 8A£0 dos
serviA8os pAoblicos locais, tentarA£0 aumentar suas al Aquotas municipais prA3prias de IBS, o
mecanismo de al Aquota de referA@nciamunicipal A°nicade IBS contribui para o aumento de carga
tributAjria global. Isto porque os municApios menores, que nA£o arrecadavam, de |SS, o equivalente a
2% de al Aquotamunicipal de IBS, nA£o abaixarA£0o suas al Aquotas; enquanto 0s municA pios maiores,
para tentarem manter seu orA 8amento, deverA£0 aumentar as suas.

AlA©m dessa forma de aumento de cargatributAjriaglobal, outrajA estAj acontecendo, mesmo antes
de a PEC 45 ter sido aprovada. No A¢mbito estadual, pelo menos 17 estados jA aumentaram sua alA-
quotamodal de ICMS afim de aumentar seu Andice de participaA 8A£o quando da apuraA8A£o da
receita mA©dia de ICMS no perAodo de 2024 a 2028 [13]. Esse movimento dos estados certamente
serAj seguido pelos MunicApios, no tocante ao | SS.
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