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RESUMO: O presente trabalho pretende estudar se o artigo 11 da Lei de Responsabilidade
Fiscal interfere na autonomia dos entes federativos ao obriga-los a instituirem seus impostos
sob pena de irresponsabilidade fiscal e vedacdo de transferéncias voluntarias. Dessa forma,
busca-se contribuir com uma analise de como a forma federativa brasileira garante aos
Estados-membros, o Distrito Federal e aos Municipios o pleno exercicio da competéncia
tributaria, inclusive a ndo-tributacdo, além de analisar a (in) constitucionalidade e (in)
aplicabilidade do referido artigo da Lei de Responsabilidade Fiscal e sua (in) adequacao ao
sistema federativo nacional.
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ABSTRACT: This paper aims to study if article 11 of the Fiscal Responsibility Law
interferes in federal entities autonomy by obliging them to create their taxes under penalty of
fiscal irresponsibility and ban on voluntary transfers. Therefore, we intend to contribute with
an analysis of how the Brazilian federative system guarantees to the states and cities a full
taxation jurisdiction, including not to tax; in addition to study the constitutionality or
unconstitutionality, and the applicability or lack thereof, of the referred article in the Fiscal
Responsibility Law and its adequacy or inadequacy to the national federative system.
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INTRODUCAO

Com principios e regras que norteiam a elaboracdo e aplicacdo das leis
infraconstitucionais, a Constituicdo de 1988 trouxe em seu texto a preocupa¢do com as
financgas publicas, dedicando seus artigos 163 a 169 ao tema.

Visando regulamentar tais preceitos constitucionais, o legislador ordinario elaborou a
Lei Complementar n® 101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. Apesar de as
legislacBes anteriores tratarem sobre o tema, nenhuma abordou o assunto com tanto contetido
e destaque para as formas de controle que visam afastar com maior eficicia a ingeréncia

fiscal.

1 E académico de Direito da UFAL
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Destacados esses aspectos, sabe-se que nem sempre a linguagem utilizada pelo
legislador ordinério expressa fielmente suas intencGes, seja ela por falta de técnica legislativa
ou mesmo por imprecisdo. Tal falha termina por abrir espaco para diversas interpretacdes, o
que gera inseguranca juridica e, consequentemente, demandas judiciais para soluciona-las
(FERRAZ JUNIOR, 2011, p. 228). Foi o que aconteceu com Lei de Responsabilidade Fiscal,
objeto de Acdo Direta de Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal.

O presente trabalho pretende estudar se artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal®
interfere na autonomia dos entes federativos ao obriga-los a instituirem seus impostos sob
pena de irresponsabilidade fiscal (caput) e vedacao de transferéncias voluntarias (§ 1°).

Busca-se assim contribuir com uma analise de como a forma federativa brasileira
garante aos Estados-membros, o Distrito Federal e aos Municipios o pleno exercicio da
competéncia tributaria, inclusive a ndo-tributacdo, além de analisar a (in) constitucionalidade
e (in) aplicabilidade do referido artigo da Lei Responsabilidade Fiscal e sua (in) adequacao ao

sistema federativo nacional.

1 AFORMA FEDERATIVA BRASILEIRA

Apesar de o federalismo brasileiro ter se inspirado no federalismo norte-americano,
sabe-se que este nasceu de um movimento centripeto (dos lados para o centro), enquanto o
nosso federalismo teve sua origem contraria, de forma centrifuga (do centro para os lados)
(OLIVEIRA, 2010, p.42).

Analisando nossa histéria politica visualizamos que a formacdo da federacdo
brasileira foi resultado de uma ruptura com o sistema de Estado unitario. Ao longo dos mais
de trezentos anos como Coldnia Portuguesa e, posteriormente, sede do Império Portugués, o
governo sempre manteve o unitarismo, onde as ordens emanavam de um Poder central.

Mesmo com a independéncia do Brasil em 1822 e sua divisdo politico-administrativa
em provincias, a primeira Constituicdo do pais (1824) ndo deu autonomia plena a essas
unidades, limitando sua participagdo no sistema vigente e concentrando todos os poderes nas

mé&os do Imperador.

2 Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal a instituicdo, previséo e efetiva
arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacéo.

Paragrafo tnico. E vedada a realizacio de transferéncias voluntarias para o ente que ndo observe o disposto
no caput, no que se refere aos impostos.
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Com o advento da Republica em 1889, a Constituicdo de 1891 trouxe o sistema
federativo para o cenério brasileiro “de uma hora para outra”, porém a formacdo da federacéo
em nosso pais traz caracteristicas proprias. Ao contrario da forma federativa norte-americana,
onde os Estados-membros possuem participacao nas decisdes da Unido e efetiva autonomia,
inclusive para legislar sobre algumas matérias vedadas aos Estados-membros brasileiros®, a
federacdo brasileira foi adaptada a nossa realidade e aos interesses da Unido. Nossa forma
federativa guardou evidentes caracteristicas do sistema anterior, onde a divisdo do Poder
permanecia bastante limitada. Nessa breve comparacdo nota-se a enorme diferenca entre as
formas federativas brasileiras e norte-americanas: os Estados-membros norte-americanos
possuem uma autonomia muito maior que o0s Estados-membros brasileiros em suas
respectivas federacdes (LENZA, 2012, p. 419).

Apesar de as demais Constituicdes brasileiras terem mantido a forma federativa, a
concretizacdo desse sistema deixou muito a desejar. Durante quase todo século XX sempre
coube a Unido o maior poder de decisdo, deixando os Estados-membros dependentes,

principalmente politica e financeiramente.

1.1 O FEDERALISMO FISCAL

A Constituicdo Federal de 1988 tratou de delimitar entre os entes federativos (Unié&o,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) o poder de tributar, consagrando assim o
principio do federalismo em seu art. 60 (SABBAG, 383).

Nesse contexto, o Sistema Tributario Nacional é dividido entre os trés entes da
federacdo, onde fica estabelecido quais sdo 0s impostos de competéncia da Unido, dos
Estados-membros e dos Municipios (art. 154 a 156) (OLIVEIRA, 2010, p. 47).

Assim, as trés entidades politicas independentes e autbnomas, juridicamente iguais,
extraem da Constituicdo Federal seus poderes e competéncias, ndo havendo hierarquia entre
elas, vez que o prdprio texto constitucional estabelece e divide as competéncias legislativas de
cada uma (HARADA, 2014, p. 388).

Em virtude das diferencas socioecondémicas existentes entre os entes da federacéo, a

Constituicdo também traz, para além da receita tributaria propria daguele ente, a participacao

A Constituicio Federal de 1988 veda, ao contrario do que ocorre nos EUA, aos demais entes federativos
legislar sobre direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho (Art. 22, 1, da CF).
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das “menores” unidades da federacdo na receita tributéria das outras unidades da federacao,
tidas como “maiores”, é nesse contexto que surge o federalismo fiscal.

O federalismo fiscal busca garantir aos diversos entes 0s meios para o atendimento
de seus fins (OLIVEIRA, 2010, p. 49), porém na pratica a realidade ¢é diversa. Ha um visivel
favorecimento a Unido, deixando-se de lado critérios equitativos na distribuicéo de recursos e
instaurando-se um desequilibro entre os entes da federagcéo (OLIVEIRA, 2010, p. 50).

Apesar das peculiaridades da forma federativa brasileira, o respeito as regras e
principios que a norteiam devem ser observados por todos os entes. Nesse sentido, a propria
Carta Federal veda qualquer forma de tentativa de abolicdo do sistema federativo, seja direta
ou indiretamente. Intitulada pela doutrina de clausula pétrea, a federacédo brasileira é protegida
no artigo 60, § 4° |, da Constituicdo Federal, tendo o Supremo Tribunal Federal se
manifestado a respeito, decidindo que a federacdo ndo pode ser objeto de acdo reformadora
por parte do Poder Constituinte Derivado (HC 80.51, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 21.8.2001, 2° turma, D.J. de 14.9.2001).

Nesse diapasao, as tentativas, ainda que infraconstitucionais, de fragilizar a forma
federativa também sofrem vedacdo constitucional, pois € inaceitavel que uma norma
hierarquicamente inferior, no caso a Lei de Responsabilidade Fiscal, venha a afrontar o texto

constitucional.

2 O EXERCICIO FACULTAVIVO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

Ao estabelecer o Sistema Tributario Nacional, a Constituicdo Federal previu as
competéncias tributarias dos entes federativos, reservando 18 artigos (arts. 145 a 162) para o
tema. Cada ente federativo, por sua vez, possui um campo de atuacdo legislativa e material,
ou seja, o poder de instituir o tributo e o poder de cobrar o tributo instituido, respectivamente
(HARADA, 2014, p. 389).

Vale ressaltar que a Constituicdo Federal ndo cria os tributos, ela apenas outorga a
competéncia tributaria para o ente federativo. Cabe ao ente responsavel criar ou instituir, por
meio de lei ordinaria, o tributo de sua competéncia. Em outras palavras, o exercicio da
competéncia tributaria € uma decisdo politica da entidade tributante (CARRAZA, 2014, p.
10).

Na&o obstante a faculdade que possui o ente federativo de criar ou ndo o tributo de sua

competéncia, sabe-se que apesar do poder de tributar conferido pela constituicao federal a este
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ente, ele ndo concede ao mesmo o poder de delegar sua competéncia tributaria. Por ser entdo
indelegavel, o destinatario da competéncia tem apenas as possiblidades de ndo exercer a
competéncia recebida ou fazé-la parcialmente, ndo sendo possivel a transferéncia da
competéncia para outro ente (AMARO, 2010, p. 122).

Assim, como resultado da reparticdo da competéncia para tributar dos entes da
federacdo, o ndo exercicio da competéncia por parte do titular ndo transforma o campo
reservado aquele ente em um espaco aberto a intromissdo de outro poder tributante, conforme
0 art. 8° do Cdédigo Tributario Nacional (AMARO, 2010, p. 123).

Dessa forma, ndo ha hierarquia entre os entes federativos, pois o poder tributar
garante ao ente competente a liberdade para instituir ou ndo seus impostos quando achar
conveniente ou necessario. Nao h4, portanto, imposicdo constitucional para a instituicdo dos
tributos, o que ha na verdade é a outorga da competéncia pela Constituicdo Federal (AMARO,
2010, p. 124).

Do exposto, abre-se o debate para a (in) constitucionalidade do artigo 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Poderia ela obrigar os entes federativos a exercerem sua
competéncia tributaria? E mais pode-se estabelecer uma punicdo para o poder tributante que

ndo o fizer?

3 ANALISE DO ARTIGO 11 DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O artigo 11, caput, da Lei de Responsabilidade Fiscal traz como requisitos essenciais
da responsabilidade fiscal a instituicdo, previsao e efetiva arrecadacao de todos os tributos da
competéncia constitucional do respectivo ente federativo. Aduz ainda em seu paragrafo Gnico
que ¢ vedada a transferéncia voluntaria para o ente que nao observar o disposto no caput.

Da leitura do referido artigo pode-se extrair dois entendimentos: (a) a norma é
inconstitucional e afronta o livre exercicio da competéncia tributaria e (b) a norma é
constitucional e apenas regula as relagdes entre os entes federativos, ndo havendo afronta ao

livre exercicio da competéncia tributaria. Explicaremos a seguir.

561



3.1. DA INTERFERENCA NO LIVRE EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

De uma simples analise do mencionado artigo conclui-se inicialmente que tal
disposto regula apenas a relacdo entre os entes federativos, pois traz a instituicdo e
arrecadacdo dos impostos como exigéncia para a concretizacdo das transferéncias voluntarias.

Em uma leitura mais atenta, observa-se que o termo “todos os impostos” ja
demonstra um outro aspecto: a intromissdo da norma na competéncia tributaria dos entes
federativos. O texto constitucional, por sua vez, em seu artigo 145 diz que poderdo os entes da
federacdo instituir seus tributos, vejamos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposic¢ao;

111 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.
(Destacamos)

O termo “poderdo”, como se pode ver, garante ao ente o livre exercicio de sua
competéncia tributaria. Desse modo, este mandado constitucional, hierarquicamente superior
a norma infraconstitucional que ¢é a Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo pode ser contrariado.
Assim, a expressdo utilizada pela Lei Complementar 101/2000 “instituigdo, previséo e efetiva
arrecadacao de todos os tributos” afronta o texto constitucional.

N&o se pode compelir um ente federativo a exaurir suas competéncias tributérias,
assim prevalece a vontade politica do poder tributante, sé ele tem a faculdade discricionaria
de agir, ndo estando sujeitos a limitagdes (CARRAZZA, 2014, p. 9).

3.2. DA REGULAMENTACAO DA RELACAO ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS

O outro entendimento é que ndo se pode interpretar o artigo 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal de forma isolada. Primeiramente, o citado dispositivo pretende
estabelecer pardmetros para alcancar-se uma gestdo fiscal responsavel. A obrigacdo de o

poder tributante instituir todos os impostos de sua competéncia visa a concretizacdo desse
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Poder outorgado ao ente federativo pela Constituicdo. Muitas vezes essa competéncia é posta
de lado para alimentar apenas interesses particulares (MARTINS, 2012, p. 125).

A redacédo deste artigo, como bem nos ensina Carlos Pinto Coelho Motta e outros,
busca coibir as indevidas e demagogicas isencdes de tributos que se verificam nas “menores”
instancias federativas, em especial na esfera municipal (MOTTA E OUTROQOS, 2000, p. 340
apud MARTINS, 2012, p. 125).

Existem municipios que deixam de instituir os tributos que lhes competem apenas
por comodidade, por excesso de arrecadacdo (algo raro) ou por obter elevado ndimero de
transferéncias (algo comum), néo estabelecendo, por meio de lei, a cobranca dos impostos,
seja ele o Imposto predial e territorial urbano (IPTU), Imposto sobre transmissao “Inter vivos”
de imdveis e de direitos reais (ITBI) ou Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS),
(OLIVEIRA, 2010, p. 133).

Tomando como exemplo os municipios do Estado de Alagoas, em pesquisa nossa
realizada no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional tem-se que 07 (sete) municipios* n&o
arrecadam nada em pelo menos um dos impostos de sua competéncia.

Assim, o Estado (em sentido Lato Sensu) ndo pode abrir mdo de suas prerrogativas
em prol de interesses individuais, devendo exercer sua competéncia tributaria por completo,
incluindo a efetiva arrecadacdo dos impostos (MOTTA E OUTROS, 2000, p. 340 apud
MARTINS, 2012, p. 125).

Além disso, € importante diferenciar o que traz o paragrafo Gnico do artigo 11 da Lei
de Responsabilidade Fiscal no tocante as transferéncias voluntarias e o que rege a
Constituicdo Federal em seu art. 160 quando se refere as transferéncias obrigatorias.

Ndo se pode confundir transferéncia voluntaria com a obrigatéria prevista na
Constituicdo Federal, a primeira decorre de um repasse optativo entres os entes federativos,
ou seja, ndo ha imposicdo constitucional, nela um ente remete recursos para outro ente,
normalmente a Unido para os Estados e Municipios, para que seja realizada determinado
investimento. Nesse tipo de transferéncia fica a critério do ente favorecedor a remessa dos
recursos para o favorecido, sendo elas passiveis de retengdo ou ndao (OLIVEIRA, 2010, p.
133). J& as transferéncias obrigatorias que trata da participacdo dos Estados e Municipios nas
receitas tributarias da Unido e dos Estados ndo sdo passiveis de restricbes por parte dos
beneficiadores, devendo ser cumprido o que rege a Carta Federal.

* S30 eles: Campo Grande, Inhapi, Lagoa da Canoa, Palmeira dos indios, Porto Real do Colégio, Santana do
Mundal e Sao Bras (Dados de 2013 e 2014).
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Né&o esta aqui se falando em obrigar o ente federativo a instituir seus impostos. Até
porque a norma infraconstitucional ndo tem poder de, por exemplo, forcar o Prefeito a
elaborar e enviar projeto a Camara de Vereadores para a instituicdo de determinado tributo, ou
até mesmo vincular a Camara de Vereadores a aprovar tal projeto. O que se preza é pelo
exercicio pleno do poder de tributar para que se possa alcancar uma melhor gestdo fiscal
(OLIVEIRA, 2010, p. 460).

Ainda se utilizando como exemplo 0s municipios alagoanos, nossa pesquisa no sitio
da Secretaria do Tesouro Nacional também coletou dados referentes ao recebimento de
transferéncias voluntarias e seu percentual na receita corrente daqueles municipios (Tabela 1).

Analisando o material colhido, nota-se claramente que a grande maioria dos
municipios de nosso Estado ndo recebem as transferéncias voluntarias, sejam elas na Unido
ou do proprio Estado de Alagoas.

O grande motivo para 0 ndo recebimento dessas transferéncias ndo é a néo
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os impostos de competéncia desse ente
federativo, e sim a ndo observancia do limite de gastos com pessoal (Art. 23, 8 3°, 1, da Lei de
Responsabilidade Fiscal).

Tabela 1 — Percentual que as transferéncias intergovernamentais por convénio
representam na Receita Corrente Xx Numero de Municipios

Percentual Numero de Municipios
0% 68
Ate 5% 32
Mais de 5% 2
Total 102

Fonte: Siconfi/Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
Na prética as transferéncias voluntarias representam um percentual pequeno na

composicdo das receitas dos municipios, porém as transferéncias obrigatorias exercem
percentual elevado, chegando a representar mais de 95% da receita corrente de muitos
municipios alagoanos (Tabela 2).

Tabela 2 — Percentual que as transferéncias intergovernamentais obrigatorias
representam na Receita Corrente X Numero de Municipios

Percentual Numero de Municipios
Até 80% 7
Mais de 80% até 95% 75
Mais de 95% 18
Total 102

Fonte: Siconfi/Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
Pelo exposto, 0 entendimento de que a presente norma € inconstitucional ndo merece

prosperar. Apesar de o Supremo Tribunal Federal ter julgado a medida cautelar em Acéo
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Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) n° 2238-5 afastando a incompatibilidade do artigo 11
da Lei de Responsabilidade Fiscal com o nosso ordenamento juridico, a referida ADIN n&o se

manifestou a respeito da grande maioria dos argumentos aqui narrados.

4 ADIN 2238-5

A ADIN 2238-5 proposta por diversos Partidos Politicos atacou varios artigos da Lei
de Responsabilidade Fiscal, entre eles o artigo 11. No tocante a este artigo utilizou-se como
fundamento a incompatibilidade do referido dispositivo com o art. 160 da Constituicdo
Federal.

Sabe-se que ao interpretar uma Norma Juridica se faz necessario um esforco para que
ela possa integrar de forma harmonica o sistema juridico vigente. Nesse sentido, os métodos
hermenéuticos se mostram Uteis para tal funcao.

Utilizando-se de um dos métodos hermenéuticos, o sistematico, a interpretacdo da
norma deve guardar correlacdo com todas as normas disponiveis, entendendo o ordenamento
juridico como um todo, ndo podendo ser feita uma interpretacéo isolada (FERRAZ JUNIOR,
2011, p. 256). Desse modo, visualiza-se que o artigo 11 da Lei de Responsabilidade é sim
constitucional.

A propria decisdo do STF corroborou com esse entendimento no tocante as

transferéncias voluntarias:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N°
101, DE 04 DE MAIO DE 2000 (LElI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL). MEDIDA PROVISORIA N° 1.980-22/2000. Lei Complementar
n° 101/2000. Ndo-conhecimento.

[...]

X - Art. 11, paragrafo Unico: por se tratar de transferéncias voluntarias,
as restricdes impostas aos entes beneficiarios que se revelem negligentes
na instituicdo, previsdo e arrecadacdo de seus proéprios tributos ndo sdo
incompativeis com o art. 160 da Constituicdo Federal.

[...]

Medida cautelar deferida. Medida Provisoria n° 1.980-22/2000. Acéao
prejudicada. XXVIII - Arts. 3°, |, e 4° diploma normativo reeditado, sem
que houvesse pedido de aditamento da peti¢do inicial apds as novas edigdes.
Acdo prejudicada, nesta parte. (ADI 2238 MC, Relator (a): Min. ILMAR
GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 09/08/2007, DJe-172 DIVULG 11-
09-2008 PUBLIC 12-09-2008 EMENT VOL-02332-01 PP-00024 RTJ
VOL-00207-03 PP-00950) (Destacamos)
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Porém, como foi dito, a ADIN 2238-5 limitou-se a discutir a (in) constitucionalidade
do artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal frente apenas ao artigo 160 da Constituigcdo
Federal. Se faz necessario ainda uma discussdo a respeito dos argumentos aqui expostos. A
nosso ver a decisdo do STF j& demonstra forte indicio de uma decisdo favoravel a
constitucionalidade do citado artigo em caso de uma ADIN que venha a debatera interferéncia
do citado artigo na competéncia tributaria dos entes federativos.

CONCLUSAO

Apesar da falha técnica legislativa utilizada na elaboracéo da Lei Responsabilidade
Fiscal, entende-se pelos motivos aqui trazidos que o artigo 11 do referido diploma € sim
constitucional. Ndo h4, como foi demonstrado uma interferéncia na autonomia dos entes
federativos, pois a restricdo feita pela norma infraconstitucional limita-se a uma
regulamentacdo da relacdo entre as unidades que compdem a federacdo. Além disso, e
exigéncia e restricdo da Lei Complementar 101/2000 é apenas no tocante as transferéncias
voluntérias, ficando a critério do ente federativo exercer sua competéncia tributaria e observar
todos os impactos que o ndo exercicio pode gerar em suas financas.

E de se concluir também que o ente federativo que no institui os tributos de sua
competéncia, por ndo ser necessario ou conveniente, é porque ou gestdo fiscal apresenta
situacdo estavel, com recursos suficientes para os mais diversos encargos e investimentos e
ndo necessitando das transferéncias voluntarias, ou por verdadeira ingeréncia fiscal.

De fato, para além de uma penalizacdo pela ndo instituicdo dos tributos, ha uma
seletividade e valorizagdo daqueles entes que buscam melhor exercer seus poderes tributantes

e satisfazer os anseios da sociedade.
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