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Rebaixamento dos municipios no exer cicio de sua autonomia no pacto
federativo

Mesmo como servidor publico de administrag&o tributéria que podera estar eventual mente envolvido no
necessario processo de tentativa de construcdo do novo modelo de tributacdo do consumo no Brasil, ndo
posso, como professor, estudioso e aplicador do direito econdmico, financeiro e tributario, deixar de
registrar consideragdes que reputo importantes para 0s municipios, mormente para os interesses da
maioria da populacdo brasileira, que mora na minoria das cidades — municipios médios e grandes —,
particularmente a populacdo que mais demanda servicos publicos locais, nesse pais desigual chamado
Brasil.

Consideremos municipio médio ou grande aguele com populacdo superior a 80 mil habitantes. Apesar de
serem somente 406 municipios (7,3% do total de municipios), estes representam mais de 60% da
populagéo brasileira.

OPINIAO

Todos somos a favor de uma reforma que simplifique o sistema tributario. Mas, infelizmente, como o
enfoque principal daPEC 45 foi atransferéncia de carga entre setores, e ndo a simplificacdo, o método
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gue foi utilizado — em vez de desenhar um bom diagndstico e atacar os principais pontos problematicos
do sistema tributario do consumo — foi, com todos 0s riscos que isso acarreta, o de dividir para
conquistar, como bem registrou José Roberto Afonso et all no artigo “Uma proposta de discordia
federativa e empresaria”[1]. Industria e bancos versus comércio, servicos e agropecuéria. Estados versus
muni cipios. Municipios pequenos versus municipios médios e grandes.

Pretendo, no presente artigo, de forma sucinta, trazer dados e analises objetivos relativos a essa Ultima
divisdo e aos danos aos municipios em geral para contribuir com o debate quanto ao prejuizo ao pacto
federativo brasileiro, com enfogue municipalista. Esses prejuizos poderiam ser mitigados ainda na
Camara dos Deputados, mas € improvavel que isso ocorra.

As principais inconstitucionalidades, por serem medidas tendentes a abolir aforma federativa de Estado
(artigo 60, § 4°, 1, da Constituicéo), da PEC para com os municipios em geral s8o: (i) a desconsideracéo
do potencial de crescimento do |SS no calculo da aliquota de referénciamunicipal; e (ii) a manutencdo
da cota-parte de IBS estadual num imposto de competéncia compartilhada.

No tocante aos municipios médios e grandes, tais inconstitucionalidades se destacam em dois aspectos:
(i) aliguota de referéncia Unica, independentemente da arrecadacéo presente do | SS de cada Municipio; e
(ii) regra de composicao do comité gestor do IBS. Este ultimo ponto sera tratado em artigo posterior, que
abordara as questdes federativas estaduai s e municipais quanto ao comité gestor.

I nconstitucional desconsideracéo do potencial de crescimento do I SS no calculo da aliquota de
referéncia municipal do IBS

Com a PEC 45, um dos prejuizos aos municipios se da por entregar o imposto mais bem administrado [2]
€, por conseguinte, o que mais cresce no pais [3] e receber de volta uma base tributavel mais complexa
de controlar (débito e crédito no modelo 1VA), ainda mais com amaior aliquota do mundo, e sem o
potencial de crescimento do ISS. A previsao € que a perda desse potencial seja da ordem de R$ 490
bilhdes até 2045 para os Municipios no agregado [4].

Dentre 0s 5.570 municipios, mais de 3.050 tiveram, no periodo de 2017 a 2021, um crescimento de |SS
maior gque o crescimento do ICMS no Estado correspondente [5]. Pela elasticidade do aumento da
arrecadacdo do |ISS com investimento em fiscalizacdo no combate a sonegacéo, tal ganho seria
facilmente factivel em uma quantidade maior ainda de municipios, ainda mais com aNFS-e Naciona
implementada.

Esse crescimento desaparece com a extingdo do | SS na PEC 45 e deveria ser devidamente compensado.
Inclusive, no periodo 2004 a 2021, a taxa de crescimento do |SS foi maior nas cidades menores do que

nas maiores (cidades: até 20 mil habitantes. 8,6%; de 20 mil a 50 mil: 8,8%; de 50 mil a 100 mil: 8,7%.
Meédia no total de municipios: 6,9%) [6].

A perda dessa taxa de crescimento nas cidades menores reduz sua autonomia e fomentamais ainda as
marchas de prefeitos a Brasilia, com a busca por mais transferéncia constitucional via FPM. Quem ganha
com isso?

A longatransicéo, procurando amenizar por décadas as perdas dos municipios, ndo resolve areferida
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esterilizacdo do potencia de crescimento, que decorreu de décadas de investimento, pelos municipios
gue buscaram aprimorar sua autonomia, em suas administragdes tributarias, nem € compensada pela
mudanca no critério de cota-parte previsto para a aliquota estadual do IBS, que faz preponderar o critério
populacional (80% do montante da cota-parte), em prejuizo do atual critério de valor adicional (65%, no
minimo, do montante).

A inconstitucional manutencdo da cota-parte no I BS estadual

A cota-parte, um dos mecanismos de transferéncia de receitas entre entes federativos de esferas diversas
no contexto de federalismo integrativo, s6 se justifica quando o ente federativo agraciado ndo possui a
competéncia tributaria do imposto objeto da cota-parte, imposto este sob a competénciatributéria
privativa de outro ente.

Como exemplos, temos, da Uniéo para os estados, 30% da arrecadacéo do | OF-Ouro (artigo 153, 8 5°, 1);
da Uni&o para os municipios, 50% da arrecadacéo do ITR (artigo 158, 11); e, dos estados para 0s
municipios, 50% da arrecadacéo do IPVA (artigo 158, 111) e 25% da arrecadacédo do ICM S (artigo 158,
V).

N&o faz 0 menor sentido — ando ser contribuir para a subjugacéo dos Municipios aos Estados
correspondentes — a permanéncia do mecanismo da cota-parte na arrecadacéo estadual do IBS. I1sso
porque o IBS ndo sera de competéncia privativa dos Estados, e sim compartilhada com os Municipios,
como inclusive fez quest&o de frisar o relator da PEC 45 no Senado, ao acrescentar o termo
“compartilhada” no texto, adjetivando a competénciado IBS ali prevista. Portanto, o valor
correspondente a essa cota-parte deve ser recalculado para ser incorporado na aliquota municipal do IBS.

Lembremos que as aiquotas de referéncia estadual e municipal do IBS sdo aquelas que, incidindo sobre
as operacBes com bens e servicos, devolvem aos estados e aos municipios a arrecadacao,
respectivamente, de ICMS e de ISS.

Considerando-se a arrecadacdo, em 2022, de R$ 709 bilhdes de ICM §[ 7], 25% desse valor, ou sgja,

R$ 177,3 bilhdes, percentual que hoje ja é transferido aos Municipios, deveriam ser computados como
receita municipal no ordenamento atual parafins de se definir a aliquota de referéncia municipal do
futuro IBS no novo ordenamento. A manutencdo de 10% com base em indicadores de melhoria de
ensino (artigo 158, § 2°, I1) e de 5% com base em indicadores de preservagao ambiental (artigo 158, § 2°,
[11), como direcionadores da politica estadual sobre os or¢camentos municipais, e de 5% em montantes
iguais paratodos os Municipios (artigo 158, 8 2°, 1V) sdo o limite do razoavel para se manterem como
cota-parte. Quanto maior o valor mantido como cota-parte, ou sgja, como receita transferida num
imposto de competéncia compartilhada, maior atendéncia a abolir o pacto federativo.

A inconstitucional aliquota dereferéncia municipal tnicado IBS

No Brasil, consoante o critério receita corrente [8] per capita, ndo ha desigualdade de receitas entre
municipio pequeno e municipio grande, como sugerido, por exemplo, pelo texto para discussdo n° 2.530
do Ipea[9], umadas fontes utilizadas pel os autores da PEC 45 como justificativa pararepartir areceita
do ISS em direc&o aos municipios menores pelo mecanismo da aiguota de referéncia municipal Unicado
IBS.
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Pelo contrério, em 2021, areceita corrente per capita dos municipios até 20 mil habitantes jafoi maior
(R$ 4.293,07) que a dos municipios de todas as faixas popul acionais maiores. Inclusive com tendéncia
de crescimento maior nas faixas até 100 mil habitantes. [10]

Receita corrente per capita—  Taxa de crescimento real dareceita

Habitantes 2021 em R$ corrigidos pelo corrente per capita por faixa
IPCA médio de 2021 populacional —2021/2002

Até 20 mil 4.293,07 133,8%

r?qﬁ 20milas0 564776 137,3%

r?qﬁ S0milall0 5 goc o6 145,8%

De 100 mil a 0

200 mil 3.802,44 114,9%

De 200 mil a 0

500 mil 3.852,71 101,9%

Qﬁ' mades00 415979 84,1%

Totd dos 3.942.22 110,0%

Municipios

Agravando essa iniquidade no lado das despesas, a populacdo brasileiratem migrado, nos ultimos 22
anos, das cidades pegquenas para as médias e grandes. Nas cidades até 20 mil habitantes, ataxa de
crescimento populacional foi negativa de 2000 a 2022, com destague para 0s municipios com faixa
populacional entre 5.000 e 10.000 habitantes, cujo decréscimo foi de 11,1% no periodo.

No outro extremo, 0 aumento populacional entre 2000 e 2022 foi elevado nas cidades médias e grandes,
com destaque para as com populacéo entre 200 mil e 500 mil habitantes, com crescimento popul acional
de 47,8% no periodo. Naturalmente, esse movimento demografico € acompanhado de aumento das
despesas correntes.[11]

A PEC 45 agrava esse cenario, em prejuizo da populacdo das cidades médias e grandes que demanda
mai s servicos bésicos das prefeituras, ao promover 0 movimento de receitas para as cidades que ja
possuem receita corrente per capitamaior e cuja despesa corrente per capita vem caindo, por duas
formas: (i) mudanca da tributagdo na origem para no destino; e (ii) atribuicdo de uma aliguota de
referéncia municipal Unicade IBS paratodos os municipios, independentemente do seu tamanho.
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Focando na segunda forma, se aaiquota de referéncia municipa do IBS € aguela que, incidindo sobre as
operacfes com bens e servicos, devolve, aos Municipios, a arrecadagdo municipal com o ISS, a adogéo
de uma aliquota de referénciamunicipal Unica de IBS é uma forma deliberada de transferir receitas de
IBS, j& na partida, dos municipios médios e grandes para 0s municipios menores, que hoje ja possuem
receita corrente per capita maior.

A tabelaaseguir[12] jadaumaideia de uma aliquota de referéncia municipal mais justa por faixa
populacional. Mas areal medida de justica para espancar essa inconstitucionalidade seria a previsao de
gue cada municipio partiria da aliquota de referénciarelativa a suareal arrecadacéo de ISS.

Cidades por faixa populacional Quant. de Mun. por faixa Aliquota média municipal

Maior que 2,5 milhdes 3 6,4%
De 1 milhdo a 2,5 milhdes 12 2,9%
De 700 mil a1 milhdo 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 1.054 0,9%
De 10 mil a 20 mil 1.363 0,7%
Menor gque 10 mil 2.493 0,7%
Total 5.566 2,2%

Além de conferir 6nus politico para os prefeitos e cAmaras municipais das cidades médias e grandes, que
para manter seus or¢camentos municipais, e consequentemente a prestacéo dos servicos publicos locais,
tentar&o aumentar suas aliquotas municipais proprias de IBS, 0 mecanismo de aliquota de referéncia
municipal Unicade IBS contribui para 0 aumento de cargatributaria global. |sto porque os municipios
menores, que ndo arrecadavam, de ISS, o equivalente a 2% de aliquota municipal de IBS, ndo abaixaréo
suas aliguotas; enquanto 0s municipios maiores, para tentarem manter seu or¢camento, deveréo aumentar

as suas.

Além dessaforma de aumento de carga tributéria global, outra ja esta acontecendo, mesmo antes de a
PEC 45 ter sido aprovada. No ambito estadual, pelo menos 17 estados ja aumentaram sua aliquota modal
de ICMS afim de aumentar seu indice de participacéo quando da apuracéo dareceita médiade ICMS no
periodo de 2024 a 2028 [13]. Esse movimento dos estados certamente seré seguido pelos Municipios, no
tocante ao ISS.
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