VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator):

(I) Delimitagao do objeto

Temos para exame, sob a sistematica da repercussao geral, Recurso
Extraordindrio em que se debate a quem pertence o produto da arrecadacao
do imposto de renda retido na fonte, incidente sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, pelo municipio, por suas autarquias e fundagoes, incluindo-
se 0 pagamento de rendimentos a pessoas fisicas e juridicas, em razao do
fornecimento de bens ou servigos, a luz dos artigos 153, III, e 158, I, da
Constituicao Federal.

Eis o teor dos dispositivos constitucionais tidos pela parte recorrente
como violados:

“Art. 153. Compete‘a Unido instituir impostos sobre:

[...]

III - renda e proventos de qualquer natureza;”

“Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I - o produto-da arrecadagao do imposto da Uniao sobre renda e
proventos de. qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos-pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundacoes que instituirem e mantiverem;”

Verifica-se, dos referidos dispositivos constitucionais, que o Imposto de
Renda, embora seja tributo de competéncia da Unido, tem suas receitas, em
parte, atribuidas aos Municipios, constituindo hipdtese de reparticao direta
da arrecadacaotributaria, conforme disposto no art. 158, I, supracitado.

Ressalto que as receitas do referido imposto também foram atribuidas,
em parte, aos Estados e ao Distrito Federal em dispositivo de idéntica
redacao:

“Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:



I - o produto da arrecadagao do imposto da Uniao sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagoes que instituirem e mantiverem.”

Desse modo, o entendimento a ser fixado neste precedente afetara
igualmente a repartigao de receitas relativas ao imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, pelos Estados e o Distrito Federal.

(I) Reparticao de receitas tributdrias na Constituicao de 1988

Inicialmente, destaco que a Constituicao Federal de 1988 efetivamente
rompeu com o paradigma anterior - no.qual verificdvamos a tendéncia de
concentragao do poder econdomico no ente central (Unido) -, implementando
a descentralizacao de competéncias e receitas aos entes subnacionais, a fim
de garantir-lhes a autonomia necessaria para cumprir suas atribuigoes.

Nesse sentido, vejamos a ligdo do eminente Ministro GILMAR MENDES
em sua doutrina, a respeito ‘da reparticao de receitas na Assembleia
Constituinte:

“A partilha das receitas, especialmente dos impostos, é uma
questdao fundamental do pacto federativo brasileiro,assim como de
qualquer Estado fiscal que se estruture na forma de federagcao. Como
se sabe,. 0.modelo brasileirocaracteriza -se por processo de sistoles e
diastoles do poder financeiro, ora concentrando receitas no ente
central, oradiluindo -as entre entes regionais ou locais, com o cenario
politico vigente em cada momento historico.

A década de 1980 é marcada pelo avango do poder dos
governadores, alterando-se o quadro politico que semantinha desde
1964, periodo no qual houve forte e crescente concentragdo de poder
politico e econdmico nas maos daUnido. O processo de
redemocratizagdo do pais e descentralizagao fiscal, que ja vinha em
curso anos antes, resultou, anos mais tarde, no movimento pelas
eleicdes presidenciais diretas e na formag¢do da Assembleia Nacional
Constituinte que deu origem a Constitui¢io hoje vigente.

Mesmo antes da promulgagdo da nova Constituigao brasileira, o
processo de redistribuicdo institucional de rendaja se fazia sentir como
consequéncia natural da redistribui¢cdo do poder politico. Como
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afirma José Roberto Afonso, “ adescentralizagao de receita é anterior a
Assembleia Constituinte. Na verdade, o que os constituintes
promoveram foi a regulamentacao, regularizacao e aprofundamento
do processo” 8.

As Emendas Constitucionais n. 17, 23 e 27, desse, periodo, foram
um claro exemplo disso. A EmendaConstitucional. n. 17/80 aumentou
o valor das transferéncias via fundo de participagao. A Emenda
Constitucional n.23/83, Emenda
conhecida, ampliou novamente o repasse aos.Estados e Municipios.
Nocaso do Fundo de Participagao dos Estados, o incremento passou
de 11% para 12,5%, em 1984, e para 14% em 1985;n0 caso do Fundo de
Participagao dos Municipios, para 16%: Em 1987, tal percentual subiu
para 17%, por forca denovo aumento promovido pela Emenda
Constitucional n. 27 9.

O rearranjo politico promovido pela Constituicao Federal de 1988
foi impulsionado por duas grandes forgas. Deum lado, a luta por
descentralizagdo politica e .garantia de autonomia aos entes
subnacionais, especialmente ‘osmunicipios. De outro, o desejo de
ampliacdo do elenco de direitos fundamentais constitucionalmente
assegurados,especialmente “os direitos sociais, e de tornd -los
universais para todos “os brasileiros. Esses dois elementos
foramcomponentes preponderantes para o desenho do quadro fiscal
ainda hoje vigente na Constituicéo 10.

A luta por autonemia politica por parte de Estados e Municipios
iria necessariamente afetar a partilha de recursosptiblicos. A desejada

‘“”

Passos Porto”, como ficou

autonomia politica ndo poderia existir sem que estivesse aliada a
autonomia financeira, e esta, nocontexto de um Estado fiscal,
depende, fundamentalmente, da divisao de competéncias tributarias e
da partilha'doproduto arrecadagdo tributdria. Para os Estados e
Municipios'de maior potencial econdmico, a autonomia poderia ser,
emgrande medida, assegurada por meio de suas proprias receitas
tributarias, desde que a discriminacao de suascompeténcias fosse -lhes
favoravel. Cuidou -se, entdo, de ampliar as competéncias estaduais
incluindo no ambito doICMS fatos econdmicos antes sujeitos
exclusivamente a competéncia tributdria federal: combustiveis,
energia elétrica etelecomunicacdes 11.

A partilha do produto da arrecadagdo dos impostos federais, por
sua vez, foi novamente ampliada com aConstitui¢do de 1988, inclusive
como forma de promover a autonomia financeira dos entes menos
favorecidoseconomicamente . Estabeleceu -se, para tanto, que 47% 12
do produto da arrecadacao do imposto de renda e proventos
dequalquer natureza, assim como do imposto sobre produtos
industrializados, seriam destinados aos Estados emunicipios, por
meio dos respectivos Fundos de Participacao.



Aos Estados -membros, por meio do FPE, coube 21,5% do IR e do
IPI arrecadado pela Unido. Aos Municipios,por meio do FPM, coube
22,5% do IR e do IPI arrecadados pela Uniao. Em 2007, por forca de
Emenda Constitucionaln. 55, esse percentual foi acrescido de mais 1%
a ser entregue aos municipios no primeiro decéndio do més de
dezembrode cada ano. Em 2014, o texto constitucional é alterado outra
vez. A Emenda Constitucional n. 84/2014 acrescenta maisum ponto
percentual ao FPM, devendo o respectivo montante ser entregue no
primeiro decéndio do més de julho decada ano. Seriam ainda
aplicados 3% em programas de financiamento ao setor produtivo das
Regidoes Norte, Nordeste e Centro -Oeste, por meio de institui¢oes
financeiras de carater regional, na forma da lei.” (grifos nossos)
(Mendes, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar
Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet Branco. — 12. ed. rev. e atual. —
Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 1255-1256)

Especificamente quanto a tendéncia-de descentralizacdo de receitas
promovida pela Constitui¢do Federal de 1988, assim se manifestou o
Professor HELENO TAVEIRA TORRES:

“A CF de 1967 manteve os avanc¢os da Emenda n° 18/65, mas
adotou um forte cunho centralizador dos poderes da Unido, numa
orientagao centripeta, inclusive para o federalismo fiscal. Por fim, com
a Constituigao de 1988 , a lembrar os movimentos de sistoles e
diastoles, retoma-nova descentralizagdo, ao instituir um federalismo
cooperativo equilibrado, coerente com os fins constitucionais do
Estado Democratico de Direito .”(grifos nossos) (TORRES, Heleno
Taveira. Constituicao financeira e o federalismo financeiro
cooperativo equilibrado brasileiro, R. Féorum Dir. fin. e Econémico —
RFDFE | Belo Horizonte, ano 3, n. 5, p. 25-54, mar./ago. 2014)

No mesmo'sentido sao os ensinamentos de RICARDO LOBO TORRES:

“A CF 88 ampliou e refinou o sistema de reparticao das receitas
tributarias (vide p. 361). Iniciada com a Emenda Constitucional n® 18
/65, as participagdes sobre a arrecadacao constituem instrumento
importante para o equilibrio financeiro do Estado Federal, desde que
estabelecidos os meios de controle para a entrega correta e pontual
dos recursos. A nova disciplina assegura aos Estados e Municipios
volume maior de recursos e, a0 mesmo tempo, alivia o sistema dos
condicionamentos e das restricdes anteriormente aplicaveis”.
(TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario —
192 ed. - Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 370.)



Desse modo, a analise dos dispositivos constitucionais que versam sobre
a reparticao de receitas entre os entes federados, considerando o contexto
histérico em que elaborados, deve ter em vista a .tendéncia de
descentraliza¢do dos recursos e os valores do federalismo de cooperacao,
com vistas ao fortalecimento e autonomia dos entes subnacionais.

(IIT) Reparti¢cdo das receitas do Imposto de Renda

Assim, relativamente a reparti¢do de receitas. oriundas do Imposto de
Renda Retido na Fonte nos moldes da Constituicao Federal de 1988, de
pronto, afasta-se o argumento da parte recorrente no sentido de que “ nao
houve, por parte do legislador constituinte /origindrio, qualquer intuito em
promover alteracoes no quadro de partilha direta deste imposto .” (fl. 18,
eDoc. 31).

Além disso, ressalto que, como ja me manifestei em outros julgados, nao
ha palavras intteis na Constitui¢do; assim, ndo obstante sejam aplicaveis
diversas técnicas de hermenéutica constitucional, a interpretacao da Carta
Magna nao deve ignorar a, literalidade de seus proprios dispositivos.
Portanto, devemos atribuir. 0’ maximo de efetividade ao texto magno,
interpretando-o em conformidade com os principios da supremacia e da
unidade da Constituicao.

Desse modo, ao dispor que pertencem aos Municipios “ o produto da
arrecadagao do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza , incidente na fonte, sobre rendimentos pagos , a qualquer titulo,
por eles, suas-autarquias e pelas fundagoes que instituirem e mantiverem.”,
o constituinte-origindrio optou por nao restringir expressamente a que tipo
de * rendimentos pagos’ se refere. Por sua vez, a expressao ' a qualquer

titulo’ demonstra nitidamente a intencdo de ampliar a abrangéncia do
termo anterior (rendimentos pagos) a uma diversidade de hipdteses.

E certo que a Constituicio Federal de 1988 nao trouxe um conceito
determinado e preciso de “rendimentos”. Verifica-se que o constituinte
originario, por vezes, utiliza a expressao em carater genérico, no sentido de
“valores recebidos”- art. 145, § 1%, e art. 150, 1I, a seguir transcritos:



“Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderao instituir os seguintes tributos:

§ 12 Sempre que possivel, os impostos terao carater pessoal e serao
graduados segundo a capacidade econdmica do @ contribuinte,
facultado a administragao tributdria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimonio,~os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte. “

No entanto, ndo se pode ignorar que, quando o-legislador constituinte
quis delimitar a abrangéncia do referido termo, o/fez de forma expressa, a
exemplo do disposto no art. 153, § 29, II, em stta.redagao original, bem como
no art. 195, I, ‘a’, com as alteracOes implementadas pela Emenda
Constitucional 20/1998, in verbis :

“Art. 153. Compete a Unido.instituir impostos sobre:

[..]

III - renda e proventos de qualquer natureza;

[...]

§ 22 O imposto previstono inciso III:

[...]

II - nao incidird,~nos termos e limites fixados em lei, sobre
rendimentos provenientes de aposentadoria e pensdo, pagos pela
previdéncia social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios , a pessoa com idade superior a sessenta e cinco anos, cuja
renda total seja constituida, exclusivamente, de rendimentos do
trabalho. (Revogado pela Emenda Constitucional 20, de 1998)”

“Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade,~de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos. provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢oes
sociais:

I'- do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na
forma da lei, incidentes sobre

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo,
mesmo sem vinculo empregaticio ;”

“”

Verifica-se, desse modo que o artigo 158, inciso I, fala apenas em
rendimentos pagos , a qualquer titulo”, enquanto o art. 195, inciso I, fala em
“ rendimentos do trabalho pagos ou creditados , a qualquer titulo”, ou seja,
quando o constituinte quis discriminar e restringir a abrangéncia do

referido termo ele o fez expressamente. Desse modo, o conceito
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constitucional de rendimentos constante do art. 158, inciso I, deve ser
considerado de forma mais abrangente, e nao de forma restritiva.

Assim, considero ser improcedente o argumento da Unido, no sentido
de que “ a expressao “rendimentos” a que se refere o art. 158, 1, sobre os
quais incide o IRRF, cujo produto da arrecadacao pertence aos municipios,
estd adstrita aqueles rendimentos circunscritos-.aos pagamentos de
servidores e empregados deste ente e de suas autarquias e fundacoes .” (fl.
20, eDoc. 31).

Nao se trata de aplicar interpretacao ampliativa ao referido dispositivo
constitucional, mas, tao somente, de respeitar sua literalidade.

Além disso, a expressao "a qualquer titulo" é suficientemente clara para
afastar a pretensdao do Fisco de limitar, por meio de ato normativo
infraconstitucional (art. 85, II, do Codigo Tributario Nacional), a reparti¢ao
da receita do imposto de renda retido na fonte, reduzindo as receitas dos
entes subnacionais com vistas a_concentrar a arrecadacao no Ente Federal
(Uniao).

(IV) Competéncia tributaria e reparticao das receitas

Tampouco vislumbro a alegada ofensa ao inciso III do artigo 153 da
Constituicao Federal de 1988, o qual estabelece a competéncia da Uniao
para instituir o Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza,
eis que “a previsdo,constitucional de reparticao das receitas tributdrias nao
altera a distribuicao de competéncias, pois nao influi na privatividade do
ente federativo em instituir e cobrar seus proprios impostos, influindo, tao
somente, na distribuicao da receita arrecadada.” ( Direito constitucional -
34. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2018. p. 1204).

z

E-certo que o direito subjetivo do ente federativo beneficiado com a
participacao no produto da arrecadagao do Imposto de Renda Retido na
Fonte - IRRF, nos termos dos arts. 157, I, e 158, I, da Constituicao Federal,
somente existird a partir do momento em que o ente federativo competente
criar o tributo e ocorrer seu fato imponivel. No entanto, uma vez
devidamente instituido o tributo, ndo pode a Unido - que possui a
competéncia legislativa - inibir ou restringir o acesso dos entes
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constitucionalmente agraciados com a reparticao de receitas aos valores que
lhes correspondem.

Desse modo, quando se debate o alcance do atrtigo 158, I, da
Constituicao da Republica, nao se esta questionando ja competéncia
tributaria da Unido para instituir e cobrar o imposto.sobre a renda e
proventos de qualquer natureza — art. 153, III, que estabelece a competéncia
legislativa -, o debate fica centrado no aspecto financeiro, consistente na
titularidade do produto da arrecadacao do referido.imposto quando retido
na fonte, o qual, por expressa determinagao constitucional, constitui receita
do ente politico pagador.

Alids, a fim de garantir a efetividade da reparti¢ao constitucional de
receitas tributdrias, a prépria Constituigao.-Federal estabeleceu, em seu art.
160, proibigao expressa a retengao ou qualquer restricdo a entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Veja-se:

“Art. 160. E vedada a retengido ou qualquer restricio a entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos .Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos. “

Por oportuno, vejamos os fundamentos do voto condutor do acdrdao
recorrido (fls. 4-9, eDoc. 8):

“A solugao deste IRDR requer a compreensao do artigo 158, I, da
CEF/88, considerado sistematicamente, tanto no quadro constitucional
vigente, quanto na legislacao infraconstitucional de desenvolvimento
do direito tributario e financeiro.

Valendo-nos da classificagao de Ricardo Lobo Torres, o artigo 158,
I, estampa norma de direito publico financeiro, mais
especificadamente norma de direito constitucional financeiro que diz
respeito a receita publica; avangando de modo mais pormenorizado,
norma de direito constitucional financeiro de receita publica
decorrente da atividade tributaria (‘Curso de Direito Financeiro e
Tributério, RJ: Renovar, 172 Ed., 2010). Esta qualificacdo ajuda a fixar a
tese juridica a que objetiva este IRDR, ao ressaltar que tanto elementos
de direito financeiro propriamente ditos, quanto de direito tributario,
sdo relevantes para equacionar este litigio. Até porque, como adverte

8



Alfredo Augusto Becker, invocar a “autonomia” de um ou outro ramo

"

do direito, utilizando-a “...como fundamento e explicagao dbvia de
toda e qualquer doutrina tributdria pseudo-juridica; e assim fazendo,
propagam a deméncia tributdria e cometem, com catedratica
gravidade, erros juridicos de um empirismo larvar.” Isso porque,
como explica, “pela simples razao de nao poder existir regra juridica
independente da totalidade do sistema juridico, a autonomia (no
sentido de independéncia relativa) de qualquer ramo do direito
positivo é sempre e unicamente didatica.-para, investigando-se os
efeitos juridicos resultantes da incidéncia de determinado ntimero de
regras juridicas, descobrir a concatenagao logica que as redine num
grupo organico e que une este grupo a totalidade do sistema juridico.”
(“Teoria Geral do Direito Tributario”, SP: Lejus, 1998, p. 29 e 31).

Isso assentado, a resposta a questao deste IRDR decorrerda da
investigacdo dos efeitos juridicos /das regras juridicas pertinentes,
concatenadas logicamente no seio da totalidade do sistema juridico. O
ponto de partida € a regra do artigo 158, I, na sua literalidade. H4 pelo
menos dois ambitos a serem'destacados. O primeiro diz respeito a
titularidade da competéncia tributdria para instituir e disciplinar a
cobranga, arrecadacdo e ‘a.fiscalizagao do tributo; o segundo trata do
regime financeiro, que preve a titularidade do produto da arrecadacao
do tributo aos municipios, no que diz respeito a “renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, porveles, suas autarquias e pelas fundagdes que
instituirem e mantiverem”. Quanto a este segundo aspecto, a
Constituicao reparte, ja na génese da arrecadac¢ao na fonte, o produto
da incidéncia tributdria prevista entre entes federados.

Este desenho constitucional implica que se trata de receita
tributaria ;municipal, constitucionalmente estabelecida, definicao a
partir da' qual todo o sistema tributario e financeiro, constitucional e
infraconstitucional, deve ser compreendido e desenvolvido. Vale
dizer, as normas gerais nacionais de direito tributdrio, bem como a
legislagao federal e municipal, devem ser lidas a partir desta
definicao, e ndo o contrario.

A definicao constitucional da titularidade do produto do imposto
de renda arrecadado, portanto, no que vai além dos pagamentos pelo
trabalho de servidores e de empregados, em favor da Unido, deflui da
literalidade da regra constitucional discutida, conclusao que nao
contradiz, antes confirma, a exegese historica indicada pela Unidao em
sua defesa.

Com efeito, a histdria constitucional registra que (1) inicialmente,
na Constitui¢ao de 1946, o produto do imposto sobre a renda era de
titularidade da Unido e distribuido posteriormente aos municipios, no
patamar de 15%, sendo que a mencao aos proventos dos agentes

municipais dava-se apenas para limitar sua tributagdo nos mesmos
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patamares que os agentes federais; (2) em 1965, pela primeira vez, a
EC n. 18 previu a titularidade do produto da arrecadacao do IR sobre
os proventos dos servidores municipais e dos servidores das
respectivas autarquias (art. 20), seguida em 1966 pelo CIN, cujo art. 85
repetiu o mesmo regime e previu a possibilidade de lei autorizando a
incorporagao direta, pelos municipios, desses valores, suplantando a
sistematica anterior onde, somente apos arrecadado pela Unido, fosse
posteriormente  distribuido aos municipios, em medida
racionalizadora, instituida no DL n. 62/1966;-(3) no regime de 1967,
tanto a determinacdo da titularidade, quanto a incorporagao direta,
limitadas aos proventos decorrentes do_trabalho, ja vieram estatuidas
(art. 24, p. 1%, e 25, p. 1%, °D’).

Esta trajetoria normativa deixa claro que, efetivamente, até 1988,
estava assentada, constitucional “e infraconstitucionalmente, a
abrangéncia da titularidade do /produto arrecadado, de forma
limitada, aos proventos relacionados aos servidores e empregados
municipais, tradicdo rompida pelo texto de 1988, cujas letras foram
explicitamente mais amplas e abrangentes.

Veja-se que a oracao “o produto da arrecadagdo do imposto da
Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagoes que instituirem e mantiverem” ¢ distinta
das formulagdes anteriores, “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 fontes pagadoras de rendimentos
do trabalho” (CF/67, art. 24), ou de “o produto da arrecadagao, na
fonte, do imposto a que se refere o art. 8% n* II, incidente sobre a renda
das obriga¢Oes de sua divida publica e sObre os proventos dos seus
servidores.e'dos de suas autarquias” (EC n. 18, de 1965).

De fato, como se observa, em todas se trata do mesmo tributo
(imposto, sobre a renda e proventos de qualquer natureza) e do
mesmo modo de arrecadacao (retencao na fonte); todavia, na redacao
atual, a incidéncia é “sobre os rendimentos pagos, a qualquer titulo”,
ao ~passo que nas anteriores era “como fontes pagadoras de
rendimentos do trabalho” ou “sobre os proventos dos seus servidores
e de suas autarquias.” Ou seja, na redacdo atual, trata-se do imposto
sobre a RENDA e sobre OS PROVENTOS relativo a RENDIMENTOS
PAGOS, A QUALQUER TITULO; sendo que por RENDA, nos termos
do sistema tributario, entende-se o produto do capital, o produto do
trabalho, ou da combinacao de ambos (CTN, art. 43, I), e que a
incidéncia do imposto independe da denominagdo da receita ou do
rendimento, da localizacdao, condi¢ao juridica ou nacionalidade da
fonte, da origem e da forma de percepcao (CTN, art. 43, §1°).

Diante deste historico legislativo e regulacao juridico-tributdria de

termos e institutos juridicos ja conhecidos quando da elaboragao da CF
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/88, poder-se-ia cogitar quanto ao sentido da oragdo do artigo 158,
quanto a abrangéncia da titularidade municipal do produto
arrecadado. E o que deflui da leitura das razdes da Unio, segundo as
quais o texto de 1988 inscreve o mesmo comando, ainda que sob
novas letras, em nova formulagdo. Seria, num._primeiro e mais
importante momento de hermenéutica constitucional, a defesa de que
o sentido da norma de 1988 deve-se inferir do historico constitucional
anterior (lendo-se na nova expressao, aparentemente mais ampla, a
mesma regulacao anterior, explicitamente. mais restrita). Tal tese,
todavia, ndo se sustenta, na medida em que efetivamente houve
alteracdo significativa do texto. Na norma de 1988, a expressao
“rendimentos pagos, a qualquer titulo”, refere-se aquilo que o
“imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte”, onde se inserem as verbas explicitadas
amplamente pelo art. 43 do CTN que, saliente-se de modo decisivo, ja
era conhecido pela Constituicao de 1967.

Ou seja: do ponto de vista-histdrico, o legislador constituinte de
1967, conhecendo a abrangéncia do conceito juridico de renda previsto
no sistema tributdario, explicitou restri¢ao (eram rendas e proventos de
qualquer natureza que eram obrigados a reter como fontes pagadoras
de rendimentos do trabalho), ao passo que, em 1988, sobre
rendimentos pagos aqualquer titulo. Literalmente, na redagao atual, a
expressao “a qualquer titulo”, tem funcdo de aposto explicativo,
referente aos “rendimentos pagos”, rendimentos por sua vez
considerada a incidéncia do “imposto da Unido sobre a renda e
proventos de qualquer natureza”.

Ainda literalmente: nas redagdes anteriores, a referéncia a
proventos era restrita aos ganhos decorrentes do trabalho pagos a
servidores_e empregados, ao passo que o termo “proventos”,
tecnicamente, diz respeito a universo mais amplo de ingressos
(conforme o CTN, art. 43, II, sdao acréscimos patrimoniais nao
abrangidos no conceito de renda, que se refere a produto do capital ou
do trabalho, ou da combinac¢do de ambos). Proventos é expressao que
nao-necessariamente diz respeito a remuneragao de servidores e
empregados. Nos textos constitucionais anteriores, ao termo
“proventos" era associada a remuneracao dos servidores e
empregados, enquanto que na redacdo atual, deliberadamente
suprimiu-se essa abrangéncia mais restrita.

Nesse quadro, a defesa da Unido, no sentido da interpretagao do
artigo 158, I, na esteira da histdria constitucional, ndo convence. Seja
pela significativa alteracao da redacdo (que precisamente rompe a
tradi¢ao anterior), seja porque a utilizagao de termos técnico-juridicos,
amplamente conhecidos, conforme sua conceituagao estabelecida e
nunca disputada, aponta para a definicdo da titularidade

constitucional municipal do produto da arrecadagdao do IR sem as
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restricdes anteriores; trata-se da incorporacao ‘prima facie’ dos
conceitos juridicos recepcionados que, como leciona Andrei Pitten
Velloso, inexistindo, ademais, nada no texto constitucional vigente
que afaste essa compreensao preexistente (“Conceitos.e competéncias
tributdrias”, Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 265).

Nesse contexto, mais longe da solugao econstitucionalmente
adequada ainda iriamos se fossemos adotar a“exegese preconizada
pela Uniao, segundo a qual deve-se buscar no art. 85 do CTN, como
instrumento de solugao de conflitos de competéncia entre os entes da
federacao, a resposta para a questao posta em julgamento. Em
primeiro lugar, porque nao ha conflito ‘de competéncia entre entes
federativos no caso, pois a Constituicdo ja tem resposta para o
problema colocado. Em segundo lugar,. porque nao se pode invocar a
redacao mais restrita do art. 85 do~CTN para limitar o sentido e o
significado do artigo 158, I, da CF/88, o que implicaria em interpretar
a Constituigao contra seu texto e a partir de norma inferior.

Nao se trata, ademais, de norma constitucional de eficacia
limitada, onde o constituinte deixa margem para a atuagao da
legislacao infraconstitucional, uma vez que sem essa complementagao
nao ha como produzir ‘efeitos. A determinacao da titularidade do
produto arrecadado é definicdo que ndo depende de ulterior lei
infraconstitucional; o fato de ao longo da histdria constitucional e
tributaria, em dado momento, dispor-se sobre a incorporacao imediata
ou sobre posterior repasse pela Unidao aos municipios ndo tem a ver
com a titularidade, 'que é aquilo que ora se discute. Sustentar que
estariamos diante de norma constitucional de eficacia limitada,
invocando as; diversas possibilidades de ingresso imediato ou
mediado, a meu juizo, é confundir um elemento essencial da norma
constitucional, cuja resposta deflui diretamente da norma e esta em
debate . (a~ titularidade), de uma consequéncia relacionada a
mecanismos financeiros subsequentes (que nao estao em litigio).

Assentado que o ente municipal, titular do produto arrecadado
nos moldes indicados, faz jus a respectiva receita tributdria, fica
superada a posi¢ao externada pela Unido, por meio da Solugao de
Consulta n. 166 — COSIT e IN-RFB n. 1.599/2015), segundo a qual os
municipios somente poderiam se apropriar do imposto de renda
"pago a servidores e empregados publicos, de modo que, nas demais
hipéteses, o IRRF haveria de ser informado em DCTF e recolhido a
Uniao (DARF)”. Assim, diante da utilizacdo, por municipios, do art.
64 da Lei n. 9.430/1996, para a retencao de IR relativo a pagamentos
efetuados pela Administracao, a pessoas juridicas, pelo fornecimento
de bens ou servigos, a Unido defende sua impossibilidade,
entendendo que tais entes federativos nao sao os titulares dos valores
arrecadados (nesse sentido, o Parecer Normativo - COSIT n.? 02, de 18

/05/2012).
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Conforme a fundamentagao desenvolvida, diante da titularidade
municipal do produto do imposto arrecadado sobre a renda e
proventos de qualquer natureza, retido na fonte, sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, uma vez feita a retencdo, os municipios farao
o recolhimento em seu préprio favor, dadaa titularidade
constitucional desta arrecadagao a eles pertencer. Se assim ocorre
diante de rendimentos cuja titularidade do produto arrecadado é
inconteste pela Unido (IN n® 1.599/2015, art. 6%, p./7° sucedida pela IN
n°® 1.646/2016, art. 6% p. 7°), o mesmo deve.acontecer nas demais
situacdes, em que o produto arrecadado’ é de titularidade do
municipio, ainda que a Uniao tanto nao reconheca.

Com efeito, a regulacdo administrativa parte de um entendimento
demasiadamente restritivo do produte.da arrecadagao titularizado
pelos municipios, dele excluindo, contrariamente a ordem
constitucional, do produto relativo/ao pagamento pelas contratagoes
de bens e servicos; dai porque, pertencendo estas verbas aos entes
municipais, estes nao estdo obrigados a repassa-las a Unido. Dai
também porque nao subsiste ‘0 argumento da Uniao, segundo o qual
as retencoes decorrentes das aludidas instru¢des normativas inserem-
se no legitimo poder/dever de fiscalizagdo, uma vez que a
incorporacao de recursos-da titularidade dos municipios € direito
destes. E o que, por exemplo, conclui Leandro Paulsen ao examinar o
dever de retencdo do'imposto sobre a renda que os municipios pagam
aos trabalhadores “(Direito Tributdrio: Constituicao e Cddigo
Tributdrio, Porto Alegre: 2010, Livraria do Advogado, p. 419): eles sao
obrigados a retencao e ao recolhimento do IR na qualidade de
empregadores como qualquer outra pessoa juridica, mas, em seguida
a retengao, fardo o recolhimento em seu proprio favor em face de
serem destinatarios constitucionais da respectiva receita. (grifei)

Ademais, nao ha como se acolher os argumentos da Uniao,
respeitantes a violacdo ao equilibrio sécio-econdmico entre os
municipios (art. 161, I, da CF/88), nem de viola¢do ao federalismo de
cooperagao. Este, porque a feicado do federalismo cooperativo
instituido pela CF/88 encontra-se no texto origindrio da propria
Constitui¢ao, onde se insere o discutido artigo 158; quanto ao risco de
desequilibrio sdcio-economico, a par da decisiva determinacao
constitucional, pelo fato de que alegagao de tal jaez também exigiria
demonstragao fatica pertinente, o que nao ha na espécie.

Por fim, a questao nao € de necessidade de Lei Federal determinar
a retencao pelo municipio de rendimentos decorrentes de pagamentos
por parte da municipalidade a prestadores de bens e servicos, mas de
manutencao de ordenac¢dao administrativa infraconstitucional e
infralegal que nao exija o recolhimento via DARF, aos cofres da Uniao,
de montante titularizado pelos municipios.”
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(V) Outras alegagbes recursais: ofensa a seguranga juridica e eficdcia
limitada da norma

Nesse contexto, tornam-se irrelevante os argumentos da parte
recorrente, no sentido de que nao houve alteracdao do entendimento da
Fazenda Nacional a respeito da aplicabilidade do art. 158, I, da Constituicao
Federal por meio da Instru¢do Normativa 1599/2015 ,da Receita Federal,
posteriormente alterada pela IN 1646/2016, tendo em vista que o
entendimento ali exposto vai de encontro a finalidade e a literalidade do
referido dispositivo constitucional.

Nao se trata, portanto, de violacdo a segurancga juridica decorrente de
mudangas de entendimento quanto~a aplicagdo de dispositivo
constitucional.

Desse modo, ainda que em dado momento alguns entes da federacgao,
dentre eles a recorrente, tenham adotado entendimento restritivo
relativamente ao disposto no ‘art. 158, I, da Constituicao Federal, tal
entendimento vai de encontro a literalidade do referido dispositivo
constitucional, devendo ser extirpado do ordenamento juridico patrio.

Tampouco subsistem os argumentos da recorrente no sentido de que o
artigo 158, I, da Constituicdo Federal cuida-se de norma de eficacia
limitada, tendo em vista que, enquanto norma de reparticao de receitas, o
referido dispositivo constitucional possui eficacia plena, condicionando-se
apenas a instituicdo.do imposto pelo ente competente, de maneira que, uma
vez estabelecida a norma instituidora do Imposto de Renda Retido na
Fonte, desnecessaria a instituicdo de norma infraconstitucional que
regulamente.a reparticao das receitas correspondentes, visto que a propria
constitui¢ao_estabelece a titularidade do produto do IRRF aos Municipios
de forma‘direta, obrigatoria, incondicionada e desvinculada.

Ressalte-se que, caso o legislador constituinte, originario ou reformador,
tivesse deixado margem ao legislador infraconstitucional para tratar da
matéria, o teria feito de forma expressa, a exemplo do disposto no inciso II
do paragrafo tinico do art. 158 - que trata de hipotese de repartigao das
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receitas proveniente do ICMS dos Estados para os Municipios-, no entanto,
o texto constitucional nao deixou margem a qualquer atuacao limitadora do
legislador ordindario. Vejamos a norma em referéncia:

“Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdao do imposto
do Estado sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias e
sobre prestagoes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao.

Pardgrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos
Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os
seguintes critérios:

(IT - até um quarto, de acordo com o-que dispuser lei estadual ou,
no caso dos Territdrios, lei federal. =.redagao original revogada pela
Emenda Constitucional 108, de 2020)

IT - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que
dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuigao de,
no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de
melhoria nos resultados de.aprendizagem e de aumento da equidade,
considerado o nivel socioeconomico dos educandos. (Redag¢ao dada
pela Emenda Constitucional 108, de 2020)”

(VI) Pedido recursal subsidiario

Quanto ao pedido subsididrio de que “seja afastada a interpretacao
conforme ao art. 64 da Lei n® 9.430/1996, por meio da qual a Corte Regional
reconheceu a incidéncia' da norma aos municipios, de forma que permaneca
aplicavel exclusivamente a Administracao federal”, entendo que nao
comporta acolhimento, tendo em vista que a delimitacdo imposta pelo
artigo 64 da Lei 9.430/1996 - que permite a retengao do imposto de renda
somente pela Administracao federal - é claramente inconstitucional, na
medida em que cria uma verdadeira discriminagao injustificada entre os
entes federativos, com nitida vantagem para a Unido Federal e exclusao dos
entes subnacionais.

Por sua clareza e exatidao, cito o seguinte trecho do brilhante voto
proferido pelo Desembargador LEANDRO PAULSEN a respeito da matéria
(fls. 3-5, eDoc. 20):

“E verdade que se vislumbra, com maior facilidade, a retencao de

Imposto de Renda quando do pagamento a pessoa fisica, pois a base
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de cdlculo do Imposto de Renda da Pessoa Fisica corresponde,
justamente, aos rendimentos por ela auferidos, admitidas poucas
deducoes.

No caso das pessoas juridicas, o Imposto de Renda ndo incide
sobre o preco dos bens e servigos comercializados ‘ou prestados pelas
pessoas juridicas. Por isso, € um pouco mais complicado enxergar-se a
possibilidade de retencao quando do pagamento.por bens e servigos.
Efetivamente, no valor de tais operagdes, nao se'evidencia a base de
calculo do imposto, que € o lucro. De qualquer modo, o legislador, ha
muito, determina reteng¢des de imposto de renda sobre pagamentos
realizados a pessoas juridicas.

E de longa data a previsao legal * e nao ha discussdo quanto a
existéncia dessa legislacao - para que-haja retencao de imposto de
renda na fonte também por ocasiao dos pagamentos feitos as
sociedades civis de prestacao de servigos profissionais. O Decreto-Lei
n? 2.030/83 dispde nesse sentido.

E como se faz esse tipo de retencao? Realiza-se, por certo, retencao
por conta daquilo que vier a ser devido. O legislador estima, presume,
mais ou menos, qual serd o Imposto de Renda devido e o exige como
mera antecipagao de pagamento sujeito a posterior acerto. Assim ja
era no Decreto-Lei n° 2.030/83 e a Lei 9.430, em seu art. 64, determinou
a retengao também para.os demais casos de fornecimento de bens ou
prestacoes de servigos por pessoas juridicas em geral. Essa retencao na
fonte da-se, igualmente, por conta do que vier a ser devido.

Desse modo, embora o preco de bens e servigos ndo sirva,
diretamente, de'base de célculo para o imposto de renda, a legislagao
determina retengoes por conta do que venha a ser devido a tal titulo.
Com isso, temos efetivas retengdes de imposto de renda nessas
operagoes.

6. Poder-se-ia alegar que nao haveria fundamento legal para a
retengao-especificamente pelos Municipios, porquanto o art. 64 da Lei
9.430/96 restringiu a retengao aos entes federais.

H4 de se considerar, porém, dois aspectos. Em primeiro lugar, ha
previsao de retencao quando do pagamento de bens e servigos pela
administracao publica, de modo que a legislacao traz os elementos
necessarios para a sua operacionalizacao. Em segundo lugar, a
restricio legal dessa retengao aos pagamentos realizados pela
administra¢ao federal ndo se sustenta na medida em que o critério de
discrimen ndo apenas deixa de realizar como contraria diretamente o
texto constitucional, exatamente o art. 158, I, da CF.

Existe alguma diferenca na prestacao de servigos ou fornecimento
de bens pelas pessoas juridicas a Uniao, aos Estados ou aos
Municipios? Do ponto de vista do contribuinte, nao existe nenhum
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tipo de diferenca. Efetivamente, sob a perspectiva da tributacao dessas
pessoas juridicas, é indiferente o fornecimento de bens e a prestagao
de servigos a um ou outro ente federado.

Ao que tudo indica, a restricao constante do art. 64 da Lei 9.430/96
teve o escopo exclusivo de impedir que os Municipios, se autorizados
a reterem o imposto, ficassem com o produto dessa arrecadagao. Veja-
se 0 que o legislador procurou evitar a implementagao da repartigao
de receitas tributarias estabelecida pelo art. 158; I, da CF, em burla
indisfarcavel ao estatuto juridico constitucional da federacao
brasileira.

O art. 68 da Lei 9.430/96 estabelece.a retencao do imposto de
renda quando do pagamento de bens'e servigos pela administragao
publica, impondo-se a sua aplicagao indistinta as operagoes realizadas
seja com a administracdo federal seja.com as administra¢oes estaduais
e municipais. Assim, preserva-se a sua aplica¢ao, expurgado o critério
inconstitucional de discrimina¢ao nele contido. Efetivamente, a
disciplina decorrente do art. 68.serve de instrumento para as retengoes
pelos Municipios, submetendo os contribuintes e devendo ser
respeitada pela Uniao.

Do contrario, como ‘destacado da tribuna, estariamos a admitir
que a Unido, no exercicio da sua competéncia legislativa, se furtasse
do cumprimento do quanto estabelecido no art. 158, I, o que nao ¢é
adequado.

7. Encaminhando o voto para o final, destaco que Pontes de
Miranda, em seus Comentarios a Constituicao de 1967, tratando do
art. 23 daquela,Constituicao, equivalente ao art. 158 da Constituicao
de 1988, afirmou: "A lei federal nem pode dispensar a retengao nem
retirar dos estados membros e do Distrito Federal ou do municipio o
direito a considerar como seu o que a Unido discriminou como
pagavel.em retencao".

Efetivamente, nao era dado a Unidao, no exercicio da sua
competéncia em matéria de imposto sobre a renda, restringir aos
orgaos federais a retengao nos casos de prestacao de servigos ou
fornecimento de bens por pessoas juridicas a administracao publica.
Estabelecendo a retengdo, tem de ser aplicavel por igual aos drgaos
tederais, estaduais, distritais e municipais.”

(V1) Conclusao

Verifica-se, portanto, que o acdrdao recorrido, ao fixar a tese no sentido

de que “ O artigo 158 I, da Constituicao Federal de 1988 detine a
titularidade municipal das receitas arrecadadas a titulo de imposto de
renda retido na fonte, incidente sobre valores pagos pelos Municipios, a
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pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestacao de bens ou servi¢os
”, atentou-se a literalidade e a finalidade (descentralizacao de receitas) do
disposto no art. 158, I, da Lei Maior, razao pela qual o referido
entendimento merece ser mantido por esta SUPREMA CORTE:

No mesmo sentido, manifestou-se a Procuradoria-Geral da Republica
em seu parecer, do qual cito o seguinte trecho (fls. 5-7,.eDoc. 93):

“A questao posta nos autos - “definir se os entes municipais
possuem direito ao produto da arrecadacao do imposto de renda
retido na fonte, incidente sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por Municipio e respectivas autarquias e fundagoes, incluido o devido
a pessoas naturais e juridicas, considerado o fornecimento de bens e
servigos” — apresenta conteudo constitucional e a repercussao geral ja
foi reconhecida por essa Suprema Corte, fls. 1815/1831 e 1862.

O texto do art. 158, I, da Constituicao Federal é de clareza solar,
quanto a titularidade do Municipio em rela¢ao a receita decorrente da
arrecadacao do impostorde renda retido na fonte, nos casos em que
especifica — “Art. 158. Pertencem aos Municipios: I - o produto da
arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por.eles, suas autarquias e pelas fundagdes que
instituirem e mantiverem”, grifo nosso.

Ora, a expressao “pagos a qualquer titulo” nao permite
interpretacdes, que restrinjam o alcance da titularidade dos
Municipios,-expressamente outorgada pela Constituicdo Federal, sob
pena de violagao ao principio federativo — dada a submissao fiscal
imposta /pela Unidao aos Municipios; a autonomia das pessoas
politicas, mediante drdstica reducao de suas receitas; e a seguranca
juridica, porque a receita decorrente dos pagamentos efetuados pelo
Municipio, suas fundagdes e autarquias, em razao de contratos de
fornecimento de bens ou servigos, ja integra o orgamento municipal ha
mais de 30 anos!

Dessa forma, entendo que nenhum ato normativo, e aqui,
particularmente, destaco a Instrucao Normativa 1.599/20151 , tem
forga para alterar o texto constitucional e, muito menos, atribuir a esse
texto interpretacao que confisque a receita municipal, pela pretensao
de dividir a receita do Imposto de Renda Retido na Fonte, explicitada
no art. 158, I, entre o Municipio e a Unido.

Nessa mesma linha de raciocinio, também o art. 85, II, do Cddigo
Tributdrio Nacional — “Art. 85. Serao distribuidos pela Uniao: ... II -
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, o produto da
arrecadacao, na fonte, do imposto a que se refere o artigo 43, incidente
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sobre a renda das obrigacdes de sua divida publica e sobre os
proventos dos seus servidores e dos de suas autarquias” — nao tem o
conddo de alterar o texto constitucional naquilo ‘em que ele é
especifico e claro, dispensando qualquer regulamentacdo. A
Constitui¢do Federal nao ¢ interpretada a_partir de leis
infraconstitucionais!

Nao cabe, assim, a interpretacao pretendida pela Unido, no
sentido de que somente o “produto da retengao na fonte do Imposto
de Renda incidente sobre rendimentos do.trabalho que pagarem a
seus servidores e empregados” pertenceria ‘aos Municipios, restando a
Unido a generosa fatia daquele imposto retido, “incidente sobre
rendimentos pagos a pessoas juridicas, decorrentes de contratos de
fornecimento de bens e/ou servigos”.

Assim, considerando que o Imposto-de Renda deve incidir tanto na
prestacao de servigos quanto no fornecimento de bens por pessoas fisicas e
juridicas a Administracao Publica, independentemente de ser ela municipal,
estadual ou federal, nao se deve discriminar os entes subnacionais
relativamente a possibilidade de reter, na fonte, 0o montante correspondente
ao referido imposto, a exemplo do que é feito pela Unido com amparo no
artigo 64 da Lei 9.430/1996, razao pela qual mantenho a interpretacao
conforme adotada pela Corte de origem relativamente ao aludido
dispositivo legal.

Por todo exposto, NEGO PROVIMENTO AO RECURSO
EXTRAORDINARIO.

Fixo a seguinteé tese para o Tema 1130 da Repercussao Geral:

“Pertence ao Municipio, aos Estados e ao Distrito Federal a
titularidade das receitas arrecadadas a titulo de imposto de renda
retido na fonte incidente sobre valores pagos por eles, suas autarquias
e fundacgoes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestagao
de bens ou servigos, conforme disposto nos artigos 158, I, e 157, I, da
Constituicao Federal.”

E 0 voto.
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