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Resumo

Discute-se sobre o assunto da autonomia municipal sob os dngulos da ou-
torga de competéncias tributarias significativas (ISS) e da reparti¢ao das
receitas tributdrias dos outros entes federativos. Esses mecanismos, contu-
do, resultaram em externalidades negativas que serao objeto de andlise
neste artigo: auséncia de autonomia financeira e guerra fiscal vertical e
horizontal.

Abstract

In Brazil we have been discussing the municipalities’ autonomy in terms of
power to tax (enacting tax laws) and sharing tax revenues of other members
of the Federation. However, negative consequences are observed in result
of these two mechanisms, which were intended to give more autonomy to
the municipalities: lack of financial autonomy and (harmful) tax
competition.

1. Introducao

Este texto foi elaborado a partir de duas perspectivas, ambas construidas nes-
ses poucos anos da ainda jovem Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagao Getu-
lio Vargas. A primeira remonta a época da produgdo de material didatico para o
curso de graduagdo, quando ainda nao tinhamos alunos, durante os anos de 2003
e 2004'. Essa perspectiva estd refletida na maior parte do texto, organizada da se-
guinte forma: (a) histéria dos Municipios, na qual ha breve retrospectiva do desen-
volvimento das cidades, do surgimento dos Municipios e da composi¢io destes
entes no modelo federativo; (b) histéria dos Municipios no Brasil, na qual narra-
mos o desenvolvimento dos entes municipais no plano das Constitui¢bes do Brasil
(reparti¢do de competéncias administrativas e tributarias e reparti¢do de receitas
dos outros entes da Federagao com os Municipios), e (c) os problemas decorrentes
da autonomia municipal no Brasil, passagem que pauta as controvérsias criadas no

A pesquisa e o estudo que embasaram a primeira parte deste artigo também foram utilizadas para
a producao de um “case” inserido no livro vencedor do 1° lugar do Prémio Jabuti em 2008, coor-
denado pelo Professor Eurico de Santi, publicado pela Saraiva e intitulado Curso de Direito Tributd-
rio e Finangas Publicas: do Fato a Norma, da Realidade ao Conceito Juridico.
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ambito tributario, decorrentes da disputa de receitas e desenvolvimento entre os
Municipios brasileiros.

A ltima parte deste artigo, que aborda mais criticamente o tema da guerra
fiscal, esta pautada nas pesquisas desenvolvidas este ano no ambito do Nucleo de
Estudos Fiscais da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagao Getulio Vargas. Sob
a perspectiva da literatura internacional sobre o assunto (fax competition e harmful
tax competition) e, também, mediante a analise do sistema tributario de outros pai-
ses, espera-se oferecer contribui¢ao para olharmos o problema da guerra fiscal com
outros olhos.

2. O Surgimento dos Municipios

A'ideia da criacdo de um Municipio, como centro administrativo de suas ati-
vidades, surgiu com Roma, que tinha a pretensido de manter a dominagao das ci-
dades conquistadas por seus exércitos. Esses povos conquistados, em troca da obe-
diéncia as leis de Roma, ganhavam algumas prerrogativas que lhe davam o status
de municipium como, por exemplo, o direito de eleger seus proprios governantes.
A administragio desses Municipios era reservada a um colégio formado por dois a
quatro magistrados, auxiliados por magistrados em nivel inferior, outros encarre-
gados administrativos, de policia, de arrecadacao e fiscalizagdo dos negécios pu-
blicos, além do defensor da cidade e os notdrios e escribas (estes dltimos dois au-
xiliavam os magistrados inferiores)?.

Para o exercicio de um “poder legislativo”, havia o Conselho Municipal, que
elaborava leis locais e era composto por cidadiaos do Municipio também eleitos. Na
Idade Média, esse Conselho foi substituido pelo Conselho dos Homens Livres, com
as fungdes administrativa, policial e judicial, e, posteriormente foi também exigi-
do dos municipes o pagamento de tributos®.

Foi nessa época que surgiu a primeira ideia de “imposto municipal”. Esse
imposto era denominado Pedido e incidia sobre a propriedade de terras e edificios.
Esse nome advinha da petigao que o Rei dirigia aos senhores das cidades, pedindo
a concessao de impostos. As cidades arrecadavam o dinheiro e repassavam ao Rei*.

A'ideia do modelo federativo tripartido, trazendo o Municipio para dentro da
forma federativa, surgiu com os franceses, que identificaram nos Municipios duas
espécies de fungodes distintas, que caminhariam para certa autonomia municipal:
direitos dos Municipios de ter a si atribuidas fungbes de carater préprio/local e as
demais que lhe sao delegadas por serem de interesse geral do Estado’.

Os doutrinadores franceses pregavam esse modelo como forma de descentra-
lizacao das institui¢des da Franca, fazendo nascer a forma da representagio muni-
cipal eletiva, que seria a base do poder provinciano. Influenciados por essa corrente,
em 1849, os legisladores austriacos fixaram em lei o entendimento de que os Mu-

?  MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 33.

5 Ibidem, p. 34.

1 SILVA, José Afonso da. Elementos do Direito Tributdrio e Tributos Municipais. Sao Paulo: José Bushatsy,
1978, p. 11.

> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 12* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, pp. 311-326.
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nicipios eram corporagdes de Direito Pablico que possuiam certa autonomia em
relagdo ao Estado maior. Essa concepgio de poder local para assuntos provinciais
se espalhou entao para a Bélgica que, em 1831, constitucionalizou essa autonomia
relativa®.

Na época atual, o Municipio contemporaneo diversificou-se em estrutura e
atribuigoes, ora tendo normas préprias, ora sendo organizado pelo Estado, que lhe
regula a autonomia em maior ou menor grau, mas sempre mantendo a responsa-
bilidade de ordenagao local, em decorréncia do fen6meno da urbanizagio, que se
espalha sem que as cidades tenham estrutura para comportar a todos’.

Paralelamente a descentralizacao dos poderes administrativos do Estado, sur-
ge a necessidade de também serem descentralizadas as formas de obtencao de re-
ceitas para o custeio das despesas da maquina administrativa e dos préprios servi-
¢os publicos cuja prestacao € inerentemente publica.

3. Desenvolvimento da Autonomia dos Municipios no Brasil
3.1. Brasil colonia

Na época do Brasil colonia foi trazido para o Pais o Municipio portugués, com
as mesmas atribui¢des do Reino: possuia um presidente, trés vereadores, dois al-
motacéis® e um escrivao, além de um juiz de fora vitalicio e dois juizes comuns, elei-
tos com os vereadores.

Naquela época, o Brasil se organizava em Capitanias Hereditérias, sob a vi-
géncia das trés ordenagoes: Filipinas, Manuelinas e Afonsinas.

Apesar da influéncia na organizagio politica do Pais, os Municipios nao pu-
deram se desenvolver devido a ideia centralizadora das Capitanias, cujos donata-
rios nao se importavam em promover o desenvolvimento®.

3.2. Constitwigdo Imperial de 1824

Aquela situagao do Brasil colonia perdurou até a Independéncia (1922), quan-
do a Constitui¢ao Imperial de 1824 mudou a fei¢ao politica do Pais.

O Brasil, embora independente, manteve a monarquia como forma de gover-
no e adotou a uniao das Provincias como forma de organizagao do Estado.

As Provincias se organizavam no que hoje conhecemos como os Estados (art.
165) e os Municipios, embora ndo fossem constitucionalmente entes federativos,
faziam parte da divisao territorial do Pafs, e eram chamados de Cidades ou Villas
(arts. 167-169).

Os Municipios eram administrados por Camaras Municipais, cujos membros
eram eleitos (art. 168), que exerciam o “poder econdémico e municipal das cidades”,
segundo o art. 167 dessa Constitui¢ao. O exercicio dessas fungoes incluia a aplica-
¢do das suas rendas nas suas atribui¢oes, embora nao tivesse a competéncia para
arrecadagao de rendas proprias.

5 BONAVIDES, ob. cit., pp. 311-326.

7 MEIRELLES, ob. cit., p. 34.

8 Inspetor encarregado da exata aplicagao dos pesos e medidas e da taxacao e distribui¢ao dos géne-
ros alimenticios (cf. Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa).

¢ MEIRELLES, ob. cit., pp. 35-37.
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Essas tais atribuigbes, ndo definidas pela Constitui¢ao, seriam uma carta bran-
ca para os Municipios, que decretaria prépria lei regulamentar para esse disposi-
tivo constitucional (art. 169). Essa lei regulamentar foi publicada em 1° de outu-
bro de 1828 e, entre outras minucias, disciplinava o processo de eleigao dos verea-
dores. No entanto, grande parte de suas decisoes, para surpresa dos que acredita-
vam na autonomia municipal dada pela Constitui¢io, estavam subordinadas ao
presidente da Provincia'®.

Como os presidentes das Provincias nao confiavam nas Camaras, estas se
mantiveram distantes do poder central, enquanto aqueles barganhavam ajuda do
Imperador para seu territério de poder. Desta forma, os Municipios nao passavam
de divisao territorial, pois todas as decisdes que lhes influenciavam, vinham das
Provincias''.

A competéncia tributdria para institui¢ao de impostos foi dada a Camara dos
Deputados (art. 36, I), parlamento do Governo federal.

3.3. Constitui¢ao de 1891

Proclamada a Republica e com a vinda da Constituigao de 1891, o Estado Bra-
sileiro adotou a forma republicana de Governo e a forma federativa de Estado (art. 1°)'2.

As Provincias passaram a receber o nome de Estados, e ganharam autonomia
para prover sua administragao (art. 5°). Os Municipios ndo se incluiam na Federa-
¢ao e sua autonomia seria determinada pelos préprios Estados (art. 68).

Desta forma, cada Estado modelava seus Municipios da forma que mais lhe
conviesse para manter seu centro decisério. Assim, essa autonomia municipal ficou
s6 no papel, pois o coronelismo opressivo ndo deixou que os Municipios fossem
mais que feudos politicos onde cada prefeito, nomeado pelos governadores, man-
dava no seu proéprio distrito de influéncia'.

A competéncia para institui¢do de tributos foi dada somente a Unido e aos
Estados.

3.4. Constitui¢ao de 1934
Com a Constitui¢ao de 1934 houve um renascimento dos Municipios. Surge
a ideia de que nao bastava o principio autonémico, mas era necessario oferecer meios

10 Idem.

" MEIRELLES, ob. cit., pp. 35-37.

12 Para elucidar a diferenciagao dos conceitos que compoe a classificagao do Estado e do Governo
brasileiro, merecem transcri¢do as palavras de Ana Paula de Barcellos: “Por forma de Estado, procu-
ra-se identificar o modo como o poder politico se distribui espacialmente no ambito do Estado,
funcionando como critérios de discrimen o grau e a natureza da descentralizagio politica adotadas.
Desconsiderando-se o fendomeno das unides de Estados, costuma-se classificar os Estados neste ponto
como unitdrios, federais ou regionais. (...) A forma de governo é a classificagdo que opoe classicamen-
te republica e monarquia. (...) A distin¢ao remonta a0 momento histérico em que se travou o deba-
te acerca da titularidade do poder soberano no ambito do Estado - se soberano era o povo ou o
monarca -, com todas as conseqiiéncias que a decisao a respeito acarretava para o exercicio do po-
der politico. Atualmente, no entanto, com a consagragao teérica quase universal do principio de-
mocratico - pela qual se confere a titularidade do poder exclusivamente ao povo -, a distin¢ao esva-
ziou-se consideravelmente.” (“O Principio Republicano, a Constitui¢ao Brasileira de 1988 e as For-
mas de Governo”, Revista Forense vol. 356, doutrina, pp. 3 e 4)

» MEIRELLES, ob. cit., pp. 39-40.
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de rendas préprios que assegurasse a realizagio das atividades que lhe eram atribui-
das'. Foi com esse diploma que surgiu a competéncia tributdria municipal para
cobrar seus proprios tributos.

Ao contrario da Constitui¢ao anterior (1981), este diploma assegurava que
caberia aos Estados elaborar sua Constitui¢ao, mas respeitar a autonomia munici-
pal (art. 7°, 1, “d”). As competéncias tributdrias estavam repartidas da seguinte for-
ma: a Unido poderia instituir impostos sobre (i) a importacao; (ii) o consumo de
quaisquer mercadorias, exceto os combustiveis de motor de explosao; (iii) a renda
e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda cedular de imoéveis; (iv) a
transferéncia de fundos para o exterior, e (v) os atos emanados de seu Governo,
negdbcios da sua economia e instrumentos de contratos ou atos regulados por lei
federal. Os Estados ficaram com os impostos sobre: (i) propriedade territorial, ex-
ceto a urbana; (ii) transmissao de propriedade causa mortis; (iii) transmissao de pro-
priedade imobilidria inter vivos, inclusive a sua incorporagao ao capital da socieda-
de; (iv) consumo de combustiveis de motor de explosao; (v) vendas e consignagoes
efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive os industriais, ficando isenta a
primeira opera¢ido do pequeno produtor, como tal definido na lei estadual; (vi)
exportacao das mercadorias de sua producio até o maximo de 10% ad valorem, ve-
dados quaisquer adicionais; (vii) industrias e profissoes; e (viii) atos emanados de
seu Governo e negdécios da sua economia ou regulados por lei estadual. Os Muni-
cipios ficaram com os impostos (i) de licencas; (i) predial e territorial urbanos; (iii)
diversoes publicas; e (iv) cedular sobre a renda de iméveis rurais.

Além das competéncias tributarias, os Municipios ainda tinham participacao
no imposto sobre indistria e profissoes, de competéncia dos Estados (art. 8°, pa-
ragrafo 2°) e em quaisquer outros que fossem criados além daqueles especificados
na Constituic¢ao (art. 10, pardgrafo Ginico)".

3.5. Constitui¢ao de 1937

A Constituigiao de 1937 refletia a centralizacio do Poder Executivo, resultan-
te do golpe ditatorial e da imposi¢ao do Estado Novo por Getulio Vargas. A Fede-
ragao continuou a ser formada pela uniao dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territoérios (art. 3°).

No entanto, esse modelo federativo foi marcado por grandes intervengoes do
Poder Executivo Federal nos Estados e Municipios, através de seus prepostos dire-
tos e indiretos (art. 9°).

A elei¢ao dos prefeitos foi suprimida, sendo entao nomeados pelo governa-
dor (art. 27). A elei¢do dos vereadores foi mantida (art. 26), mas os Municipios s6

" MEIRELLES, ob. cit., p. 40.

> “Art. 10 Compete concorrentemente a Uniao e aos Estados:
(-.)
VII - criar outros impostos, além do que lhes sio atribuidos privativamente.
Pardgrafo Gnico: A arrecada¢ao dos impostos a que se refere o namero VII sera feita pelos Estados,
que entregarao, dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte
por cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas
devidas a Unido ou aos Municipios, o langamento e a arrecadagao passarao a ser feitos pelo Gover-
no Federal, que atribuird, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios.”
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tinham fungao deliberativa, pois a execucao de politicas ficava a cargo do gover-
nador, influenciado pelo grande ditador'®.

Por esse motivo, pode-se dizer que a autonomia dos Municipios, nessa fase,
foi menor que no periodo colonial, pois ainda naquele periodo, as Camaras de
Vereadores levavam o resultado dos debates sobre os interesses locais ao governo
das Provincias'’.

A Uniao foi transferido o imposto sobre o consumo de mercadorias (art. 20).
O Estado permaneceu com o imposto sobre vendas e consignagdes, o incidente
sobre a exportacdo (das mercadorias de sua producdo até o maximo de 10% ad
valorem, vedados quaisquer adicionais) e relativo a induastrias e profissoes. Os Mu-
nicipios permaneceram com suas competéncias inalteradas (em relagao a Consti-
tuicao anterior, conforme art. 28), exceto quanto a exclusdo do imposto cedular
sobre a renda de iméveis rurais.

Além das receitas acima, os Municipios ainda tinham participa¢ao no impos-
to sobre industria e profissoes, de competéncia dos Estados (art. 23, paragrafo 2°).

3.6. Constitui¢ao de 1946

Na Constituigao de 1946, renascido o ideal democratico com a queda do Es-
tado Novo pelos militares, houve a equitativa distribuicao dos poderes entre Uniao,
Estados-membros e Municipios, de modo a nao comprometer o modelo federati-
vo. Dessa forma, idéntico critério foi adotado quanto a reparti¢io de rendas publi-
cas entre os entes'.

Os prefeitos passaram a ser eleitos e a eleicao dos vereadores foi mantida. A
autonomia municipal, no que se refere aos interesses locais e na organiza¢ao dos
servigos publicos locais, foi mantida (art. 28).

A Unido continuou com o imposto sobre o consumo de mercadorias, os Esta-
dos com o imposto sobre vendas e consignagdes e os Municipios passaram a deter
a competéncia tributaria (e ndo mais participagdo na receita) relativa ao imposto
sobre industrias e profissoes (antes dos Estados).

A reparticao de receitas ficou mais complexa a partir dessa Constituicao:

i) A tributagao pelo imposto sobre a produgao, comércio, distribuigio e consumo,
bem assim importagao e exportagao de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou
gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for apli-
cavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica teria pelo menos 60% de sua
arrecadagao dividida entre Estados, DF e Municipios, em proporcao com
a superficie, populacdo consumo e produgao, nos termos e para os fins es-
tabelecidos em lei federal (art. 15, paragrafo 2°);

i1) 10% da arrecadagao do sobre renda e proventos de qualquer natureza
em partes iguais, excluidas as capitais, devendo ser aplicado pelos Munici-
pios pelo menos metade do valor repassado em beneficios de ordem rural;

6 MEIRELLES, ob. cit., pp. 40-41.
7 MEIRELLES, ob. cit., pp. 40-41.
'8 MEIRELLES, ob. cit., pp. 41-42.
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ii1) 30% do excesso de receita tributaria que os Estados arrecadarem nos Mu-
nicipios que ndo a capital, exceto o arrecadado com o imposto de exporta-
cao; e

iv) 40% da arrecadagio de quaisquer outros impostos criados pela Uniao
ou pelos Estados, distribuidos aos respectivos Municipios onde foi realiza-
da a cobranca.

3.7. Constitui¢ao de 1967

A Constituicao de 1967, com a Emenda de 1969, retoma a centralizacio do
Poder Executivo. Manteve-se o mesmo modelo de Federaciao, mas em termos mais
restritos'.

Com relagao aos Municipios:

i) lei complementar disporia sobre os requisitos minimos para a criagio de
novos Municipios, que seria feita por lei estadual (arts. 14 e 15);

ii) a autonomia municipal foi mantida (art. 16), assegurada pela eleigao di-
reta de prefeito, vice-prefeito e vereadores, ressalvados os Municipios “de
interesse da seguranca nacional”, em que os prefeitos seriam nomeados
pelo governador (art. 16, paragrafo 1°);

iil) quanto as rendas, ficou estipulado que aos Municipios caberia “a decre-
tagdo e arrecadagao dos tributos de sua competéncia e aplicagao de suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar ba-
lancetes nos prazos fixados em lei estadual” (art. 16, II, “a”); e

iv) foi criado o FPM - Fundo de Participacao dos Municipios, composto por
arrecadacao de tributos da Unido (art. 26).

A Unido passou a ter competéncia para tributar “produtos industrializados”;
servigos de transporte e comunicagoes, salvo os de natureza estritamente munici-
pal; produgao, importagio, circulagio, distribuigao ou consumo de energia elétri-
ca e extracio, circulagao, distribuicio ou consumo de minerais do Pais. Aos Esta-
dos foi outorgada a conflituosa competéncia para tributar “operagoes relativas a
circulacdo de mercadorias, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos”. Os
Municipios ficaram com a tributa¢do dos “servicos de qualquer natureza nao com-
preendidos na competéncia tributaria da Unido ou dos Estados, definidos em lei
complementar”.

Além das receitas dos impostos préprios, pertenciam aos Municipios:

1) o produto da arrecadagao do I'TR incidente sobre os iméveis situados em
seu territério (art. 25, paragrafo 1°, “a”);

ii) o produto da arrecadacao do imposto, de renda e proventos de qualquer
natureza que, de acordo com a lei federal, sao obrigados a reter como fon-
tes pagadoras de rendimentos do trabalho e dos titulos da sua divida pu-
blica;

ii1) 10% da arrecadagao do imposto sobre a renda e do imposto sobre pro-
dutos industrializados, de competéncia da Unido, compondo o FPM - Fun-
do de Participacao dos Municipios;

9 MEIRELLES, ob. cit., pp. 42-44.
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iv) os Municipios que celebrassem convénios com a Unido, destinados a as-
segurar a coordenac¢do dos respectivos programas de investimentos e ad-
ministracao tributaria poderiam participar de até 10% da arrecadagao do
IR e do IPI efetuada nos territérios, excluido o imposto incidente sobre
fumo e bebidas;

v) 40% da arrecadagao, dividida a reparticio com Estados e Distrito Fede-
ral, das receitas do imposto sobre produgdo, importagdo, circulagao, distribuigdo
ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos;

vi) 60% da arrecadacio, dividida a reparti¢ao com Estados e Distrito Fede-
ral, das receitas do imposto sobre a produgao, importagao, distribuigao ou consu-
mo de energia elétrica;

vii) 90% da arrecadagao, dividida a reparti¢ao com Estados e Distrito Fe-
deral, das receitas do imposto sobre extragdo, circulagao, distribuigdo ou consu-
mo de minerais no Pais.

3.8. Constituigao da Repiblica Federativa do Brasil de 1988*

A partir da Constitui¢ao de 1988 os entes municipais ganharam muito mais
importincia e abrangéncia no modelo de federacao tripartida adotado pelo Bra-
sil, em especial pela juridicizacao desse instituto como ente auténomo de poder,
com suas competéncias legislativas especificas, acabando-se, assim, com a discus-
sao anterior acerca da autonomia municipal.

A delimitagao da autonomia e competéncia dos entes federativos esta no Ti-
tulo III “Da organizagio do Estado”. Com relagdo aos Municipios, é o Capitulo IV
“Dos municipios”, que especifica a forma da promogao de sua organizacao, a elei-
¢ao de seus representantes, bem como suas competéncias legislativas e administra-
tivas.

O texto original do Sistema Constitucional Tributario resultou da fusdo de dois
projetos submetidos a andlise e aprovacdao da Subcomissiao de Tributos do Poder
Constituinte, um articulado pelo IAS/ABDF e outro pelo Ipea. Sendo esse o me-
lhor projeto apresentado pela Subcomissao, até a sua aprovagao sofreu imensas
alteracoes em razao justamente das pressoes de governos e prefeituras para alar-
gar o nivel de arrecadagao de seus entes.

A competéncia tributdria municipal adveio, como se pode concluir, da auto-
nomia financeira necessaria para a consecugio dos poderes de gestao outorgados
aos Municipios.

Em face dessa sistematica constitucional é que se afirma que a Uniao e os Es-
tados ndo podem interferir na autonomia financeira municipal: nem condicionando
a institui¢do de tributos, nem restringindo sua majorag¢io ou redu¢ao, nem conce-
dendo isen¢des para os tributos municipais e, no campo poés-arrecadatorio, nao
impondo condigoes ao uso dessas receitas derivadas®'.

2 MEIRELLES ob. cit., pp. 44-45.
?I Nesse sentido, a Simula 69 do STF: “A Constitui¢ao Estadual nao pode estabelecer limite para o

aumento dos tributos municipais.”
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A Unido permaneceu com a competéncia para tributar produtos industriali-
zados. Os Estados permaneceram com a competéncia para tributar operagoes re-
lativas a circulagdo de mercadorias e adicionaram competéncia para tributar pres-
tacoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéao.
Os Municipios restaram com a competéncia para tributar os servigos de qualquer
natureza (exceto aqueles de competéncia dos Estados), definidos em lei comple-
mentar. Além dos impostos, apdés a Emenda Constitucional n® 39, de 19 de dezem-
bro de 2002, adicionou-se o art. 149-A a Constitui¢do de 1988, que outorgou com-
peténcia aos Municipios e ao Distrito Federal para institui¢do de contribuigio para
o custeio da iluminacao publica (“Cosip”).

Além da arrecadagao prépria, os Municipios ainda recebem os seguintes re-
passes das receitas tributarias da Unido e dos Estados (art. 158 e art. 159 da CF/88):

1) o produto da arrecadacao do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza (IR), incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundac¢oes que instituirem
e mantiverem;

i) 50% do produto da arrecadagao do imposto da Unido sobre a proprie-
dade territorial rural (ITR), relativamente aos imdveis neles situados, ca-
bendo a totalidade na hipétese da opcao a que se refere o art. 153, para-
grafo 4°, 111,

ii1) 50% do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre a proprie-
dade de veiculos automotores (IPVA) licenciados em seus territorios;

iv) 25% do produto da arrecadagio do imposto do Estado sobre operagoes
relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comunicacao (/CMS);

v) 22,05% do produto da arrecadag¢io do IR e do IPI, ao Fundo de Partici-
pagdo dos Municipios (FPM);

vi) 25% do IPI recebido pelos Estados, que foram a eles fornecidos pela
Unido proporcionalmente ao valor das suas exportagdes de produtos indus-
trializados; e

vii) 25% das receitas da Cide combustiveis (arts. 149 e 177, paragrafo 4° e 159,
paragrafo 4°) recebidas pelos Estados e pelo DF (que recebem 25% da ar-
recadagdo total, feita pela Unido), observada a destinacao do art. 177, pa-
ragrafo 4°, “c”, da CF/88 (financiamento de programas de infraestrutura
de transportes).

As tnicas limitagoes a utilizagao da receita dos impostos (prépria e repassada
pelos Estados e Unido) sdo impostas pela Constitui¢do, que obriga os entes da Fe-
deracao a destinarem 25% na manutengao e desenvolvimento do ensino (art. 212)
e um percentual dessas receitas, definido em lei complementar, para a saade (art.
198, paragrafos 2° e 3°).

4. Os Problemas Decorrentes da Autonomia Municipal no Brasil

Embora muito justificada e compreendida a ideia do poder municipal, ¢é fato
que essa incorporagao ao sistema juridico resultou em externalidades negativas nao
imaginadas.
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4.1. Limitagdo da autonomia municipal pelo poder legislativo federal: o ISS

E muito frequente a discussio acerca da autonomia municipal, limitada a tri-
butar, pelo ISS, somente os servigos listados pela lei complementar, conforme a
redagio do art. 156, I11, da Constituicio de 1988.

A atual Lei Complementar 116, de 31 de julho de 1993, é que disciplina nor-
mas gerais em matéria desse imposto (atendendo ao disposto no art. 146 da Cons-
tituicao de 1988), e elabora lista anexa que define os servicos passiveis de tributa-
¢ao pelos Municipios. A partir dessa “limitacao” é que muitos assumem que esta
lista é apenas exemplificativa e ndo taxativa, pois os Municipios nao podem ter sua
competéncia tributdria restrita pela lei complementar. O Supremo Tribunal Fede-
ral e o Superior Tribunal de Justica tém entendido que a lista é taxativa®.

4.2. Guerra fiscal

E também comum se ouvir falar em guerra fiscal entre os Municipios. Esse
problema advém principalmente da competéncia para institui¢io do ISS. Procuran-
do atrair investimentos, os Municipios reduzem as aliquotas do ISS, concedem isen-
¢oes e incentivos fiscais de todos os tipos.

Por esse motivo, visando apaziguar essa situacao, a Emenda Constitucional 37,
de 12 de junho de 2002% (“EC 37/02”), determinou que a lei complementar deve-
ria dispor sobre incentivos fiscais, isencoes, aliquotas minima e maxima.

Enquanto essa lei complementar ainda nao fosse editada, incluiu-se, pela
mesma EC 37/02, o art. 88, no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias
("ADCT”), que fixava a aliquota minima do ISS em 2%, e ndo permitia qualquer
reducio de tributo abaixo desse valor?!.

4.3. Lei versus Judicidrio

Além do efetivo deslocamento de empresas para os Municipios onde a aliquota
do ISS era menor, havia o problema de instalagio de “empresas-fantasma” nesses
Municipios, em razdo da disposi¢dao do local onde seria devido o ISS.

2 CONTI, José Mauricio. Sistema Constitucional Tributdrio Interpretado pelos Tribunais. Sao Paulo: Oli-
veira Mendes, 1998, p. 226.

# “Art. 2° O paragrafo 3° do art. 156 da Constituicao Federal passa a vigorar com a seguinte reda-
Gao:

‘Art. 156 (...)

§ 3° Em relagao ao imposto previsto no inciso III do caput deste artigo, cabe a lei complementar:
I - fixar as suas aliquotas maximas e minimas (...)

III - regular a forma e as condigbes como isengoes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos
e revogados.””

# “Art. 88. Enquanto lei complementar ndo disciplinar o disposto nos incisos I e III do § 3° do art.
156 da Constituicao Federal, o imposto a que se refere o inciso I do caput do mesmo artigo: (In-
cluido pela Emenda Constitucional n® 37, de 2002)

I - tera aliquota minima de dois por cento, exceto para os servicos a que se referem os itens 32, 33
e 34 da Lista de Servigos anexa ao Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 37, de 2002)

II - nao sera objeto de concessao de isengoes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou
indiretamente, na redugdo da aliquota minima estabelecida no inciso I. (Incluido pela Emenda Cons-
titucional n® 87, de 2002)”
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O art. 12 do Decreto-lei 406, de 1968%°, norma que regulamentava o ISS nos
termos do art. 156, III, prescrevia que, em regra, o ISS deveria ser recolhido no local
onde se encontravam as sedes das empresas prestadoras de servico. Este artigo foi
revogado pela Lei Complementar 116, de 2003 (“LC 116”), que passou a substi-
tuir em boa parte o antigo Decreto-lei, tornando a principal norma geral sobre o
ISS. O art. 3° da LC 116% manteve a situac¢do anterior, continuando a determinar
que, em regra, as empresas devem recolher o imposto no local onde se encontram
suas sedes.

Utilizando a letra do Decreto-lei, as empresas comecaram a transferir seus
estabelecimentos para Municipios que oferecem incentivos no pagamento de ISS.
Algumas empresas efetivamente transferiram suas atividades para tais Municipios.
Outras o transferiram formalmente, ou seja, montaram nesses Municipios peque-
nas instalagdes sem importancia no desenvolvimento das atividades da empresa.
Desta forma, os Municipios onde sao desenvolvidas as atividades da prestadora de
servigos ficam sem o ISS, pois ndo sdo “competentes” para a cobranga do tributo.

Intervindo nesse problema da guerra fiscal, em julho de 2000 a Primeira Se-
¢do do Superior Tribunal de Justica (“ST]”) consolidou o entendimento de que o
ISS deveria ser pago no local da efetiva prestagao do servigo, pouco importando
onde se encontra o estabelecimento-sede da empresa.

A ementa resume o julgado no seguinte sentido: “para fins de incidéncia do
ISS importa o local onde foi concretizado o fato gerador, como critério de fixagao
de competéncia do Municipio arrecadador e exigibilidade do crédito tributario,
ainda que se releve o teor do art. 12, alinea ‘a’ do Decreto-lei 406/68”. Neste jul-
gado nao havia sido abordada a nova disposi¢ao da LC 116, mas novos julgados
seguiram no mesmo sentido.

Com essa posi¢ao do ST, os contribuintes nao sabem ao certo a quem devem
pagar o ISS, ou seja, se obedecem a Lei ou o Judicidrio.

4.4. Dependéncia Econdomica dos Municipios

Do lado oposto ao da guerra fiscal existe a auséncia de estrutura e interesse
de muitos Municipios para arrecadar e fiscalizar o ISS. Onde isso existe, as despe-
sas dos Municipios sao custeadas pelos repasses da Unido e dos Estados pelo Fun-
do de Participacao dos Municipios.

Desde os anos 1980, houve uma intensa criagdo de Municipios no Pafs, resul-
tante do processo da descentralizagao politica contida pela Emenda Constitucio-
nal 15, de 12 de setembro de 1996%". Esse desejo de transformacio de pequenos

# “Art. 12. Considera-se local da prestacao do servigo: (Revogado pela Lei Complementar n° 116, de
31.7.2003)

a) o do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, o do domicilio do prestador;
b) no caso de construgio civil o local onde se efetuar a prestacao.

¢) no caso do servigo a que se refere o item 101 da Lista Anexa, o Municipio em cujo territério haja
parcela da estrada explorada. (alinea incluida pela Lei Complementar n°® 100, de 22.12.1999)”
“Art. 3° O servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador
ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipéteses previstas
nos incisos I a XXII, quando o imposto serd devido no local.”

“Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Consti-
tuigao. (...)

26
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distritos em Municipios se d4 em razao do aumento dos recursos financeiros com
esse status. Além das competéncias tributdrias, principalmente os repasses de recei-
tas. No entanto, a cria¢dio de um Municipio origina gastos administrativos (cima-
ra, prefeitura etc.) resultantes da montagem da infraestrutura estatal, que superam
sua possibilidade de arrecadagéo tributaria e diminui ao maximo os investimentos
no plano social, econdmico e de desenvolvimento privado?.

De outro lado, os Municipios que cuidam muito bem de suas receitas tributa-
rias reclamam que 75% de suas receitas s3o para custear servigos que, na verdade,
sao de responsabilidade da Unido e dos Estados, conforme disposicao da Consti-
tuicao (arts. 21, 23, 25, 29 e 30)*.

5. Anilise Critica da Guerra Fiscal e da Autonomia Municipal

No Brasil, o conceito de guerra fiscal esta atrelado ao conceito de ilegalida-
de. Praticam guerra fiscal os Estados ou os Municipios que concedam reduciao de
tributos fora dos limites da lei*’. No caso do ISS, como observado no item anterior,
praticam guerra fiscal os Municipios que concedem quaisquer tipos de incentivos
que tornem a aliquota efetiva desse imposto menor que 2%.

A nocao de guerra fiscal, no Brasil, foi mais explorada no campo do ICMS que
no do ISS. A guerra fiscal foi atrelada ao ISS mais recentemente, desde a década
de 1990. Mais nova ainda € a discussao sobre o que podemos denominar de guerra
fiscal vertical, na qual nao ha disputa acerca do mesmo tributo por ente federal do
mesmo status (ISS x ISS ou ICMS x ICMS), mas disputa por tributos diversos e por
entes federativos de diferentes status (ICMS x ISS). Com o crescimento do setor de
servigos, que acompanha o desenvolvimento econémico dos paises em desenvolvi-
mento, muitas tém sido as brigas entre Estados e Municipios: os Estados dizem que
determinados servigos devem ser incluidos na base de calculo do ICMS, quer por-
que compoem o pre¢o da mercadoria (servigos de montagem, por exemplo), quer
porque integram o servigo de comunicagao (servigos de engenharia etc.) ou, ain-
da, porque argumentam nio estarem tais servicos incluidos na lista de servigos; os
Municipios, de outro lado, brigam pela tributagio exclusiva do ISS. Temos noticia
que somente o Brasil e a India é que adotam a separagio do imposto sobre o con-
sumo entre vendas de bens e vendas de servicos, causando essa guerra fiscal verti-
cal®. O que era para ser avango, outorgando mais autonomia e sustentabilidade aos

§ 4° A criagao, a incorporagao, a fusao e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei esta-
dual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerao de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apés divulgacao dos Estudos
de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei. (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 15, de 1996)”

2 GOMES, Gustavo Maia, e DOWELL, Maria Cristina Mac. Descentraliza¢ao Politica, Federalismo Fiscal
e Criagdo de Municipios. Brasilia: Ipea, texto para discussao n® 706, de 2000.

# Fonte: Ibam - Instituto Brasileiro de Administra¢ao Municipal.

Como bem observou o pesquisador do Nucleo de Estudos Fiscais da Escola de Direito de Sao Pau-

lo da Fundagdo Getulio Vargas (NEF), Leonardo Alcantara Ribeiro, durante suas pesquisas sobre

Reforma Tributdria no ano de 2010. Para mais informacdes sobre o projeto e as pesquisas:

www.nucleodeestudosfiscais.com.br.

Conforme informacio do professor Isafas Coelho, Ex-chefe da Divisao de Politica Tributaria do

Fundo Monetério Internacional (FMI), durante as reunides realizadas no NEF no ano de 2010.
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Municipios e fortalecendo a Federacao, tornou-se aparente retrocesso, que preju-
dica a unidade do pacto federativo.

A autonomia conquistada pelos Municipios estd formalmente representada
pela outorga de competéncias tributarias significativas, como ¢é o caso da tributa-
¢do sobre os servigos, e pela reparticao das receitas tributarias dos outros entes fe-
derativos, incluindo-se aquelas destinadas aos Fundos de Participagao dos Munici-
pios. Contudo, como exposto anteriormente, o repasse incondicional de receitas
aos Municipios fez com que eles se proliferassem sem critérios, resultando em au-
séncia de autonomia financeira para a maioria deles. A possibilidade de tributagio
dos servigos de qualquer natureza, por sua vez, trouxe dois problemas: (i) aqueles
decorrentes da “reparti¢cao” do imposto sobre o consumo em “mercadorias e servi-
¢os de transporte e de comunicagao” e “servigos de qualquer natureza”, estes ou-
torgados para tributacao pelos Municipios (guerra fiscal vertical); e (ii) aqueles re-
lacionados com a concessao de incentivos fiscais relativos ao ISS (guerra fiscal ho-
rizontal).

O estudo do tema da guerra fiscal na literatura internacional nos remete a
duas correntes, construidas predominantemente por economistas: a primeira afir-
ma que se trata de mecanismo depredatorio (harmful tax competition) e a segunda
de que, até determinado nivel, a guerra fiscal pode favorecer a eficiéncia dos go-
vernos (tax competition).

A guerra fiscal no sentido negativo, ou harmful tax competition no nivel nacio-
nal, é conceituada como “uma situagio de conflito na Federacao em que o ente fe-
derado que ganha - quando, de fato, existe um ganho - impoe, em geral, uma per-
da a algum dos demais, posto que ela raramente é um jogo de soma positiva”.

A guerra fiscal no sentido positivo, ou simplesmente tax competition, teria o
poder de inibir os governos a aumentar indiscriminadamente tributos, uma vez que
os Estados estariam, a todo tempo, “disputando mercados”.

Nos Estados Unidos da América, ha ampla autonomia dos Estados para pra-
ticar competi¢do tributdria. Ha noticias de que o Estado do Alabama, por exemplo,
concedeu US$ 250 milhdes em incentivos fiscais para atrair a fabrica da Mercedes-
Benz, que investiria US$ 520 milhées na construgio de sua fabrica na cidade de
Vance; no Estado da Califérnia, houve concessao de US$ 85 milhoes para que a
Dream Works SKG instalasse seu estiidio na cidade de Los Angeles. Segundo a
American Legislative Exchange Council (Alec), cerca de 8 milhdes de americanos
mudaram de Estado no ano de 2007, sendo o principal motivo da mudanga, o ofe-
recimento de cargas tributdrias mais baixas nos locais de destino.

Essa distingao nao esta sempre presente na literatura. E muito comum ler-se
o termo tax competition com conotagao negativa.

Ha aqueles que trabalham com nogao ainda mais ampla de tax competition, que inclui outros tipos
de incentivos nao fiscais, dados pelos governos para atragio de investimentos: doagao de terrenos,
construgao de vias de acesso e ligacdes de agua, luz etc.

VARSANO, Ricardo. “A Guerra Fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde”. Semindrio Internacio-
nal de Politicas Fiscais Descentralizadas. Brasilia, 1996, p. 2.
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Para J. Mintz e H. Tulkens, “existe competi¢ao tributaria quando as decisoes
fiscais de um governo afetam as receitas tributarias de outros governos”*. Pesqui-
sa recente realizada pelo Nucleo de Estudos Fiscais da Escola de Direito de Sao
Paulo da Fundagao Getulio Vargas demonstrou que desde a Constituicao de 1988,
a arrecadacao de todos os Estados vem aumentando continuamente, o que coloca
a premissa da perda em cheque. H4 outras teorias econdmicas que afirmam que,
neste ambiente nao cooperativo, apesar dos ganhos individuais, a arrecadacio to-
tal diminui e a Federa¢iao como um todo sairia perdendo®. Mas, ainda que nao se
verifique o efeito observado pela economia (perda de arrecada¢io de uns em de-
trimento do aumento de outros), ou que se verifique uma menor arrecadagao glo-
bal, as quedas de brago pela promulgagao de uma Reforma Tributaria demonstram
que a situagdo de guerra fiscal implica em total perda de confianga entre os entes
federativos, o que faz com que as forcas do jogo sejam nao cooperativas.

E fato que a prépria Constituigio de 1988 autoriza a adogao de incentivos fis-
cais para melhorar o equilibrio regional (art. 151, inciso I), isto é, melhorar a dis-
tribuigao dos investimentos pelo Brasil, mais concentrados na regiao Sudeste. Neste
sentido é que o Ex-secretario de Fazenda do Estado de Sao Paulo (no governo Co-
vas) e atual diretor da Escola de Economia de Sao Paulo da Fundagao Getulio Var-
gas (EESP), Yoshiaki Nakano, defende a ampla autonomia dos Estados para prati-
car a competicao tributaria, com centralizacao apenas de diretivas e principios ne-
cessario ao equilibrio de forgas®.

# - “Commodity Tax Competition between Member of States of a Federation: Equilibrium and Efficiency”.
Journal of Public Economics n° 29, 1986, pp. 133-172.

% KAMBUR, R. e KEEN, M. “Tax Competition and Tax Coordination when Countries differ in Size”.
The American Economic Review n° 83, 1993, pp. 877-893.

% Conforme reuniio realizada no primeiro semestre de 2010, no Nucleo de Estudos Fiscais da Esco-
la de Direito de Sao Paulo da Fundagao Getulio Vargas (NEF).



