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CONSULTA. IMPOSTO DE RENDA RETIDO
NA FONTE. REPARTICAO DE RECEITAS.
Consulta da Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil (RFB) sobre Imposto de
Renda e auséncia de retencdo na fonte por
parte dos entes subnacionais. Tema 1130
de Repercussao Geral, com a Tese:
"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
fundacOes a pessoas fisicas ou juridicas
contratadas para a prestacao de bens ou
servigos, conforme disposto nos arts. 158,
I, e 157, I, da Constituicao Federal". De
acordo com a COJUD/CR]J, que
redirecionou a consulta da RFB a CAT, "A
questao de direito submetida a julgamento
condizia ao imposto de renda arrecadado
sob a técnica de retencdao na fonte, sem
adentrar as situagdes em que o ente
subnacional se manteve inerte". O
guestionamento da RFB é se os entes
subnacionais (Estados, Distrito Federal e
Municipios) que nao realizaram a retencao
do IRRF, antes da decisao do STF no Tema
1.130, possuem o direito de pleitear os
recursos arrecadados pela Unido. Parecer
PGFN/CAT N© 1925/2088 e Parecer
PGFN/CAT N© 656/2016. O imposto que
pertence aos entes subnacionais é o
Imposto de Renda Retido na Fonte, ndao o
imposto de renda apurado no final do ano
calendario e repartido, pela Unidao, com os
demais entes federados, via Fundos de
Participacdo. Para haver crédito, ¢é
necessario que o montante retido tenha
sido repassado a Unido. Como ndo houve a
retencao do IR na fonte por parte dos



Estados, DF e Municipios, sobre os
pagamentos feitos por eles na prestagao
de bens e de servigos, nao ha que se falar
em crédito por parte dos mencionados
entes para com a Unido. Nao ha, pois, o
que ser devolvido. A parcela que os entes
subnacionais deixaram de reter e que
passou a titularidade da Unido (seja na
hipétese em que o contribuinte ofertou a
tributacao na declaracao de
ajuste/apuracao, seja quando a Uniao
procedeu a cobranca), voltaram aos entes
por intermédio dos Fundos de Participacdo
dos Estados e DF e dos Municipios. Tais
receitas deixaram de configurar como
reparticdo de receitas tributarias diretas e
passaram a categoria de reparticdo de
receitas tributarias indiretas. Entendimento
dissonante acabaria por promover um
verdadeiro caos na distribuicao das
receitas do FPE e do FPM, conforme se
vislumbra da Nota Técnica SEI n©°
52146/2021/ME, da entao Secretaria
Especial do Tesouro e Orcamento do
Ministério da Economia. Ndo se restitui o
gque nao foi retido, de maneira que a
auséncia de retencao impossibilita a
exigéncia do repasse, restituicdo ou
compensagcao em favor dos entes
subnacionais. Nao tendo havido
retencdo do IR na fonte pelos entes
subnacionais, diferentemente do quanto
disposto no Parecer PGFN/CAT/1925/2008,
nao ha obrigacdo por parte da Unido em
arrecadar o IR e direciona-lo aos
entes. Cabe aos entes subnacionais provar
gue fizeram a retencao do IR e o repasse
dos valores para a Uniao. Sao dois mundos
diferentes - o da retencao e o da
declaracao de ajuste anual/apuracdao do
I R.Apbés este Ultimo momento, a
titularidade do produto da arrecadagao do
IR pertencera a Unido e compora os
Fundos de Participacao. Sugestao
d erevogacao parcial dos Pareceres
PGFN/CAT/1925/2008 e PGFN/CAT/N©°
656/2016, especificamente quanto as
partes em que concluem que as receitas de
IR sobre rendimentos pagos que nao foram
retidos na fonte sao de titularidade dos
entes subnacionais e daquelas que aduzem
que compete a Unido efetuar a cobranca
do tributo, administrativa e judicialmente,
e destinar a receita com o imposto



arrecadado aos mencionados entes. Além
disso, sugere-se a revogagao expressa dos
seguintes itens dos citados Pareceres:
Parecer PGFN/CAT/1925/2008: 92; 99,
primeira parte ("firmada a premissa de que
as receitas do imposto de renda, que nao
foram objeto de retencao na fonte, devem
ser entregues ao Estado ...") e Parecer
PGFN/CAT/N©° 656/2016: itens da
Conclusao: "g" (ultima parte - "(...) ainda
que tais entes ndo procedam a retencao,
nos termos do Parecer PGFN/CAT N° 1925,
de 2008"); "o"; "p", com nova submissao
ao Ministro de Estado da Fazenda, nos
termos do art. 42 da Lei Complementar n©
73, de 10 de fevereiro de 1993 e art. 19-A,
inciso I da Lei n© 10.522, de 19 de julho de
2002.

Processo SEI n© 10265.354191/2023-74

Legislacao referenciada: Arts. 153, III,
157, I, e 158, I da Constituicao Federal,;
arts. 43 a 45 do Cddigo Tributario Nacional
(CTN); art. 7°, 11, da Lei n® 7.713, de
1988; art. 64 da Lei n°® 9.430, de 1996,
regulamentado pelo art. 653 do RIR/1999,
e do art. 34 da Lei n°® 10.833, de 29 de
dezembro de 2003; paragrafo Unico do art.
9°, do art. 84 e do art. 194 do CTN.

Pareceres referenciados: Parecer
PGFN/CAT N© 1925/2088 e Parecer
PGFN/CAT N° 656/2016;

Atos da RFB: Solucao de Consulta n® 172,
de 20 de junho de 2024; Parecer 12-
COSIT; IN 2.145/2023

Jurisprudéncia vinculante: Tema 1130
de Repercussao Geral, RE 1293453; Tema
653 de Repercussao Geral.

1. Por intermédio do PARECER SEI N° 3478/2024/MF, a Coordenacdo de
Consultoria Judicial da Coordenacao-Geral da Representacdo Judicial da Fazenda Nacional
(COJUD/CRJ), encaminhou a Coordenacao-Geral de Assuntos Tributarios (CAT), ambas da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), consulta formulada pela Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) a respeito da tese firmada no Tema 1130
de 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 fundacoes a pessoas fisicas
ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou servicos, conforme disposto nos
arts. 158, I, e 157, I, da Constituicao Federal”.

2. Valemo-nos do bem tracado resumo apresentado pela COJUD:

(...).

2. Diante de uma situacdo concreta posta a analise da RFB, foi
apresentado o seguinte questionamento:

(...) cabe questionar se os entes subnacionais (estados, Distrito
Federal e municipios) que nao realizaram a retencdao do IRRF, antes
da decisao do STF no Tema 1.130, possuem o direito de pleitear os

recursos retidos pela Uniao.
II

Posicionamento da Receita Federal do Brasil

3. A consulta foi encaminha pelo Parecer 12-COSIT, com as seguintes
consideracgoes:

(..0)

5. Para melhor compreensao do problema, adotam-se os seguintes valores
hipotéticos:

5.1. um fornecedor do municipio forneceu bens no valor de R$ 1.000,00
(um mil reais), mas nao sofreu a retencao do Imposto sobre a Renda
Retido na Fonte (IRRF) pelo municipio com a aliquota de 5,85% (cinco
inteiros e oitenta e cinco centésimos por cento) cabivel no caso, que
resultaria no IRRF de R$ 58,50 (cinquenta e oito reais e cinquenta
centavos);

5.2. no final do periodo de apuracdo trimestral, o fornecedor apurou em
suas atividades um valor de R$ 100,00 (cem reais) a titulo de Imposto
sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ);

5.3. o fornecedor recolheu aos cofres da Unidao o valor de R$ 100,00 (cem
reais) a titulo de IRPJ;

5.4. caso o fornecedor tivesse sofrido uma retencdao de 5,85% (cinco
inteiros e oitenta e cinco centésimos por cento) a titulo de IRRF pelo
municipio, o fornecedor teria deduzido o valor retido do IRRF do valor a
recolher do IRPJ e teria recolhido a titulo de IRPJ para Unido apenas R$
41,50 (quarenta e um reais e cinquenta centavos), que corresponde a
diferenca entre o valor do IRPJ de R$ 100,00 (cem reais) e o valor do IRRF
de R$ 58,50 (cinquenta e oito reais e cinquenta centavos);

6. Ocorre que, no entendimento da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil, a decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal ndo autoriza a
restituicdo ou compensacao, tampouco a destinacao financeira, de valores
gue ndo foram retidos pelo ente federativo.

(...)

8. Embora nao tenha havido modulacao dos efeitos, entende-se que
a decisao judicial proferida pelo Supremo Tribunal Federal é
suficientemente clara no sentido de que somente os valores retidos
pelos entes federativos a eles pertencem, uma vez que a norma
constitucional que trata da reparticdo da receita tributaria veicula a
retencdao como pressuposto de sua incidéncia. Significa dizer que,
nao ocorrendo o antecedente da norma (retencdo), nao deve
ocorrer o seu consequente (apropriacdo do valor pelo ente
federativo).

9. Esse entendimento aplica-se a periodos anteriores a decisdo do Supremo
Tribunal Federal, quanto ndo havia definicdo quanto a aplicacdo da lei
federal que autoriza a retengao por parte dos demais entes federativos.

10. Aplica-se, inclusive, a periodos posteriores a decisdo judicial se, a
despeito da definicdo quanto a aplicacdo da lei federal que autoriza a
retencao por parte do ente federativo, esta nao tiver sido realizada.

11. Ademais, ainda que se entendesse em sentido contrario, os valores que
deixaram de ser retidos pelo ente federativo ndo caracterizariam crédito




passivel de restituicdo ou compensacao, tendo em vista que a matéria
estaria submetida ao direito financeiro - reparticao de receitas entre os
entes federativos.

4. Conforme se verifica, o entendimento da RFB é no sentido de que o
direito dos entes subnacionais sobre o produto da arrecadagao do Imposto
de Renda Retido na Fonte (IRRF) incidente sobre os valores pagos a
pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou
servicos esta condicionado a efetiva retengao do tributo na fonte.

5. Apdés a citada manifestacdo, foi emitida a Solugdo de Consulta n°
172, de 20 de junho de 2024, seguindo a mesma a linha de intelecgdo:
(...)

25. Saliente-se que o Imposto sobre a Renda retido na fonte pelos estados,
Distrito Federal e municipios incidente sobre rendimentos pagos a qualquer
titulo é incorporado diretamente as suas receitas, inexistindo o
recolhimento a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB).

(...)

28. Anote-se que, nos casos em que a fonte pagadora nao efetua a
retencdao do Imposto sobre a Renda na fonte, no seu devido tempo,
ou seja, no curso do periodo de apuracao, e o contribuinte de fato
oferece o rendimento a tributacdo na Declaracdo de Ajuste, o
imposto é recolhido integralmente a Unido, e o contribuinte ja nao
pode ser acionado, nem pela fonte pagadora, nem pela Unido, para
pagar o Imposto sobre a Renda que deixou de ser retido na fonte.
Neste caso, fica cessada a responsabilidade da fonte pagadora pela
retencdo do Imposto sobre a Renda, e como esta nao detém
competéncia ou capacidade tributaria para constituir o crédito
tributario, ndo podera vir a exigir de ninguém o seu cumprimento.
O que a Constituicdo Federal destinou a fonte pagadora, no caso
aos estados, Distrito Federal e municipios, foi o produto da
arrecadacao do Imposto sobre a Renda retido na fonte por eles, e
como este nao foi retido ao tempo em que ocorreu o fato gerador
dessa modalidade de incidéncia, ja nao pode vir a ser exigido do
contribuinte de fato, cuja obrigacao é tao somente de declarar os
rendimentos e pagar o imposto apurado em definitivo na

Declaracao de Ajuste.
29. Uma vez ocorrido o pagamento, ja ndo ha que se falar em retencao,

nem a legislacao obriga ou autoriza a fonte pagadora a que assim proceda.
Entregue a Declaracao de Ajuste Anual, ocorre a extincao da
responsabilidade pela retengdo do Imposto sobre a Renda. A lei federal nao
autoriza a retengdo do imposto na fonte, pelo responsavel tributario, em
data posterior a ocorréncia do fato gerador, muito embora ndo dispense as
pessoas juridicas de direito privado do recolhimento a Unido (cfr. art.
782 do RIR/2018).

(...)

34. Importa enfatizar que o imposto apurado em definitivo na Declaracao
de Ajuste Anual, pertencente a Unido, embora abarque as receitas que
estariam sujeitas a incidéncia na fonte, ndo é o mesmo imposto devido na
fonte, pois tem periodo de apuracdo, momento de incidéncia, base de
cdlculo, aliquota e cdédigo de arrecadacgao distintos. Embora se trate de
Imposto sobre a Renda, nao ocorre, na Declaracao de Ajuste, um mero
recalculo do que seria devido a titulo de Imposto sobre a Renda na fonte.
Sucede que, no imposto apurado na Declaragao de Ajuste, nao subsiste o
imposto que deixou de ser retido, na fonte, pelos estados, Distrito Federal
e municipios. E o art. 158, inciso I, da Constituicdo Federal s6 atribui aos
municipios o produto da arrecadacdo do Imposto sobre a Renda retido na
fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e fundacgdes que instituirem e mantiverem. Significa dizer que a
Constituicdao nao atribui aos municipios o Imposto sobre a Renda
nao retido na fonte, por eles, suas autarquias e fundacoes.
(Realcamos).

Ao final, a COJUD conclui:



(...).

49. O julgamento do Tema 1130 de repercussao geral ndo se refere as
situagdes em que ndo houve retencdo na fonte, ndo sendo possivel afirmar
a posicdao do STF quanto a titularidade dos valores arrecadados por outros
meios, espontaneos ou coercitivos.

50. E posswel afirmar, contudo, a partir dos Temas 1130 e 653 de
repercussao geral, a impossibilidade de se repartir o que nao foi
arrecadado, de maneira que, a auséncia de arrecadacdo impossibilita a
exigéncia de repasse ou restituicdo a favor dos entes subnacionais.

51. Essas sdo as consideracdes gque parecem apropriadas no ambito das
atribuicoes regimentais da COJUD/CRJI/PGFN. A matéria, contudo, perpassa

as atribuicdes da CAT/PGFN, a quem se redireciona a consulta, nos termos
do 8§19 do art. 2°-A da Portaria PGFN n® 502, de 12 de maio de 2016,

sobretudo considerando os termos do Parecer PGFN/CAT N© 1925/2088 e
do Parecer PGFN/CAT N©° 656/2016. (Realgamos)

4. E o relatdrio.
II

5. A Coordenacao-Geral de Assuntos Tributarios cabe a analise apenas
guanto a aspectos juridicos de matéria tributaria, da divida ativa e aduaneira, os quais
guardem pertinéncia com sua competéncia regimental, nos termos dos artigos 22, 23
e 24 do Regimento Interno da PGFN, aprovado pela Portaria MF n® 36, de 24 de
janeiro de 2014.

6. Trata-se de consulta da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(RFB) direcionada a COJUD/CRJ] acerca da tese firmada no tema 1130 de repercussao
geral, cujo teor é o que segue:

"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 fundagbes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas
para a prestacao de bens ou servicos, conforme disposto nos arts.
158, 1, e 157, I, da Constituicdo Federal”.

7. Nesse contexto, o questionamento apresentado pela RFB é "se 0s entes
subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios) que nao realizaram a retengao
do IRRF, antes da decisao do STF no Tema 1.130, possuem o direito de pleitear os
recursos retidos pela Unidao". A aludida Secretaria sustenta que:

(...).

28. Anote-se que, nos casos em que a fonte pagadora nao efetua a
retencao do Imposto sobre a Renda na fonte, no seu devido tempo, ou
seja, no curso do periodo de apuracdo, e o contribuinte de fato oferece o
rendimento a tributagdo na Declaracdo de Ajuste, o imposto é recolhido
integralmente a Unido, e o contribuinte ja ndo pode ser acionado, nem pela
fonte pagadora, nem pela Unido, para pagar o Imposto sobre a Renda que
deixou de ser retido na fonte. Neste caso, fica cessada a responsabilidade
da fonte pagadora pela retencao do Imposto sobre a Renda, e como esta
nao detém competéncia ou capacidade tributaria para constituir o crédito
tributario, ndo podera vir a exigir de ninguém o seu cumprimento. O que a
Constituicdo Federal destinou a fonte pagadora, no caso aos estados,
Distrito Federal e municipios, foi o produto da arrecadagcao do Imposto
sobre a Renda retido na fonte por eles, e como este nao foi retido ao



tempo em que ocorreu o fato gerador dessa modalidade de incidéncia, ja
ndo pode vir a ser exigido do contribuinte de fato, cuja obrigacdo é tdo
somente de declarar os rendimentos e pagar o imposto apurado em
definitivo na Declaragao de Ajuste.

8. A COJUD manifesta-se na mesma direcao da RFB, ao afirmar que "a partir
dos Temas 1130 e 653 de repercussao geral, a impossibilidade de se repartir o que
nao foi arrecadado, de maneira que, a auséncia de arrecadacao impossibilita a
exigéncia de repasse ou restituicdo a favor dos entes subnacionais". Porém, remeteu o
feito a CAT ao argumento de que "a matéria, contudo, perpassa as atribuicdes da
CAT/PGFN, a quem se redireciona a consulta, nos termos do §1° do art. 2°-A da
Portaria PGFN n© 502, de 12 de maio de 2016, sobretudo considerando os termos do
Parecer PGFN/CAT N© 1925/2008 e do Parecer PGFN/CAT N° 656/2016".

9. Como se V€&, cuida-se de matéria que alude ao federalismo de cooperacao
e que teve um de seus pontos altos, em matéria de discussdo judicial, quando do
julgamento do Tema 1130 pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Vejamos a ementa
do julgado (RE 1293453; Tribunal Pleno; Rel. Min. Alexandre de Moraes; p.
22/10/21):

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. INCIDENTE
DE RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS (IRDR). DIREITO
TRIBUTARIO. DIREITO FINANCEIRO. REPARTICAO DE RECEITAS ENTRE OS
ENTES DA FEDERACAO. TITULARIDADE DO IMPOSTO DE RENDA
INCIDENTE NA FONTE SOBRE RENDIMENTOS PAGOS, A QUALQUER
TITULO, PELOS MUNICIPIOS, A PESSOAS FISICAS OU JURIDICAS
CONTRATADAS PARA PRESTACAO DE BENS OU SERVICOS. ART. 158,
INCISO I, DA CONSTITUICAO FEDERAL. RECURSO EXTRAORDINARIO
DESPROVIDO. TESE FIXADA. 1. A Constituicao Federal de 1988 rompeu
com o paradigma anterior - no qual verificdvamos a tendéncia de
concentracdo do poder econ6mico no ente central (Unido)-, implementando
a descentralizacdo de competéncias e receitas aos entes subnacionais, a
fim de garantir-lhes a autonomia necessaria para cumprir suas atribuicdes.
2. A analise dos dispositivos constitucionais que versam sobre a reparticao
de receitas entre os Entes Federados, considerando o contexto histérico em
gue elaborados, deve ter em vista a tendéncia de descentralizacdo dos
recursos e os valores do federalismo de cooperagao, com vistas ao
fortalecimento e autonomia dos entes subnacionais. 3. A Constituicao
Federal, ao dispor no art. 158, I, que pertencem aos Municipios “ o produto
da arrecadacao 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”,
optou por nao restringir expressamente o termo ‘rendimentos pagos’, por
sua vez, a expressao ‘a qualquer titulo’ demonstra nitidamente a intencdo
de ampliar as hipéteses de abrangéncia do referido termo. Desse modo, o
conceito de rendimentos constante do referido dispositivo constitucional
nao deve ser interpretado de forma restritiva. 4. A previsao constitucional
de reparticdo das receitas tributdrias ndo altera a distribuicdo de
competéncias, pois nao influi na privatividade do ente federativo em
instituir e cobrar seus proprios impostos, influindo, tdo somente, na
distribuicdo da receita arrecadada, inexistindo, na presente hipdtese,
qualquer ofensa ao art. 153, III, da Constituicdo Federal. 5. O direito
subjetivo do ente federativo beneficiado com a participacao no produto da
arrecadacao do Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF, nos termos dos
arts. 157, I, e 158, I, da Constituicao Federal, somente existira 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 constitucionalmente agraciados com a
reparticdo de receitas aos valores que |lhes correspondem. 6. O acdérdao



recorrido, ao fixar atese no sentido de que “O artigo 158, I, da
Constituicdo Federal de 1988 define a titularidade municipal das receitas
arrecadadas a titulo de imposto de renda retido na fonte, incidente sobre
valores pagos pelos Municipios, a pessoas fisicas ou juridicas contratadas
para a prestacdo de bens ou servicos ”, atentou-se a literalidade e a
finalidade (descentralizagdo de receitas) do disposto no art. 158, I, da Lei
Maior. 7. Ainda que em dado momento alguns entes federados, incluindo a
Unido, tenham adotado entendimento restritivo relativamente ao disposto
no art. 158, I, da Constituicdo Federal, tal entendimento vai de encontro a
literalidade do referido dispositivo constitucional, devendo ser extirpado do
ordenamento juridico patrio. 8. A delimitagao imposta pelo art. 64 da Lei
9.430/1996 - que permite a retencdo do imposto de renda somente pela
Administracdo federal - é claramente inconstitucional, na medida em que
cria uma verdadeira discriminacgdo injustificada entre os entes federativos,
com nitida vantagem para a Unido Federal e exclusdao dos entes
subnacionais. 9. Recurso Extraordindrio a que se nega provimento.

Fixacdo da seguintetese para o TEMA 1130: “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
fundacoes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a
prestacao de bens ou servicos, conforme disposto nos arts. 158, 1,
e 157, I, da Constituicao Federal. (Grifos nossos).

10. Os embargos de declaracao opostos pela Uniao em face da decisao
comentada foram rejeitados, entendendo o STF nao se encontrarem presentes os
requisitos para a modulacao dos efeitos da decisao.

11. Nos termos acima transcritos, a Tese firmada no Tema 1130 de
Repercussdo Geral foi a de que "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 fundagdes a pessoas
fisicas ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou servigos, conforme
disposto nos arts. 158, I, e 157, I, da Constituicao Federal".

12. Conforme esclarecimentos da COJUD, "a questao submetida a julgamento
condizia ao imposto de renda arrecadado sob a técnica de retencdao na fonte, sem
adentrar as situacbes em que o ente subnacional se manteve inerte". Aquela
Coordenacao ressalta que "Quando do julgamento do RE 1.293.453/RS, o voto relator
condicionou o direito do ente subnacional a existéncia de lei que preveja a retencao do
tributo na fonte, a ocorréncia do fato gerador e a efetiva arrecadacao do tributo"
(grifos acrescidos):

Voto Relator — Ministro Alexandre de Moraes:

Temos para exame, sob a sistematica da repercussdao geral, Recurso
Extraordinario 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 fundacoes, incluindo-se o pagamento de rendimentos
a pessoas fisicas e juridicas, em razao do fornecimento de bens ou
servicos, a luz dos arts. 153, III, e 158, I, da Constituicdao Federal.
(...)

Tampouco vislumbro a alegada ofensa ao inciso III do art. 153 da
Constituicdo Federal de 1988, o qual estabelece a competéncia da Unido
para instituir o Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza,
uma vez que “a previsao constitucional de reparticdo das receitas
tributarias ndo altera a distribuicdo de competéncias, pois nao influi na
privatividade do ente federativo em instituir e cobrar seus proéprios
impostos, influindo, tdo somente, na distribuicdo da receita



arrecadada”. (Direito constitucional — 34. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2018. p.
1204).

E certo que o direito subjetivo do ente federativo beneficiado com a
participagcao no produto da arrecadaciao do Imposto de Renda
Retido na Fonte - IRRF, nos termos dos arts. 157, I, e 158, I, da
Constituicao Federal, somente existira 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,
nao pode a Unido - que possui a competéncia legislativa - inibir ou
restringir o acesso dos entes constitucionalmente agraciados com a
reparticao de receitas aos valores que lhes correspondem.

Desse modo, quando se debate o alcance do art. 158, I, da Constituicao da
Republica, ndo se estd questionando a 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 determinacao constitucional,
constitui receita do ente politico pagador.

(...)

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

(.00)

Isso assentado, a resposta a questao deste IRDR decorrera da investigacao
dos efeitos juridicos das regras juridicas pertinentes, concatenadas
logicamente no seio da totalidade do sistema juridico. O ponto de partida é
a regra do artigo 158, I, na sua literalidade. Ha pelo menos dois ambitos a
serem destacados. O primeiro diz respeito a titularidade da
competéncia tributaria para instituir e disciplinar a cobranga,
arrecadacao e a fiscalizacao do tributo; o segundo trata do regime
financeiro, que prevé a titularidade do produto da arrecadagao do
tributo aos municipios, no que diz respeito a “renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagbées que
instituirem e mantiverem”. Quanto a este segundo aspecto, a
Constituicdo reparte, ja na génese da arrecadacdao na fonte, o
produto da incidéncia tributaria prevista entre entes federados.

Este desenho constitucional implica que se trata de receita tributaria
municipal, constitucionalmente estabelecida, definicdo 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 tributario, bem como a legislacdo federal e municipal, devem ser
lidas a partir desta definicdo, 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, conclusdao que nao contradiz,
antes confirma, a exegese histérica indicada pela Unido em sua defesa.

(...)

Conforme a fundamentacdo 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 retencao, os
municipios farao o recolhimento em seu proprio favor, dada a
titularidade constitucional desta arrecadacao 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. 79,
sucedida pela IN n© 1.646/2016, art. 6°, p. 7°), o0 mesmo deve acontecer
nas demais situacdes, em que o produto arrecadado é de titularidade do
municipio, ainda que a Unido tanto ndo reconheca.

Tampouco subsistem os argumentos da recorrente no sentido de que o art.
158, I, da Constituicao Federal € 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 instituicao
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 constituicdo estabelece a
titularidade do produto do IRRF aos Municipios de forma direta, obrigatdria,
incondicionada e desvinculada.

13. A COJUD destaca que: "a) Nao foi objeto do julgamento do Tema 1130 de
repercussao geral a andlise de situacdbes em que a arrecadacdo do tributo se deu
apenas em ajuste final ou mesmo pela via judicial; b) Interpretando a tese formatada
a partir da questao juridica posta em julgamento, é possivel afirmar que o imposto de
renda arrecadado pela técnica da retencdao na fonte, decorrentes dos pagamentos
realizados a pessoas fisicas ou juridicas, pertencem aos entes subnacionais;
c) Contudo, ndo é possivel inferir do julgamento que o direito do ente subnacional
subsiste tao-somente se efetivada retencao do tributo, isso porque nao foi objeto de
analise as situacdes em que a arrecadacao do tributo se deu apenas em ajuste final ou
mesmo pela via judicial; d) A forca vinculante do julgado, portanto, se encerra
em afirmar que o imposto de renda incidente sobre pagamentos realizados a
pessoas fisicas ou juridicas, prestadores de bens ou servicos, arrecadado sob
a técnica da retencao na fonte, pertence a Estados, Municipios e Distrito
Federal; e) Demais hipdéteses de arrecadacdo ndo foram objeto de analise e,
portanto, ndo integram a tese juridica formatada ao final do julgamento; f) E
dizer: o STF nao se pronunciou sobre o direito dos entes subnacionais quando esses
deixam de promover a retencao na fonte".

14. Ainda no tocante aos lindes da decisao, a COJUD ressalta "que o
julgamento conferiu interpretagao conforme ao art. 64 da Lei n® 9.430, de 27 de
dezembro de 1996, ceifando qualquer duvida quanto a imposicao de retencdo do
imposto de renda na fonte por Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo-se
suas autarquias e fundacdes, nos pagamentos realizados a pessoas fisicas ou
juridicas".

I1I

15. Bem expostos os termos e limites da decisao do STF sobre o Tema 1130,
cabe lembrar que o debate sobre reparticao de receitas tributarias ndo é novo na
PGFN. Antes do julgamento do aludido tema pelo STF, foram exarados diversos
Pareceres no ambito da PGFN/CAT. Como exemplos mais emblematicos, citamos os
Pareceres PGFN/CAT/N°s 1925/2008 e 656/2016. Vale reproduzir a sintese feita pela
COJUD acerca dos mencionados Pareceres:

6. Antes do julgamento do Tema 1130, e em razao da divergéncia entdo
existente quanto ao alcance da expressao “"rendimentos pagos a qualquer
titulo” constante do texto constitucional, alguns entes subnacionais
editaram atos normativos regulando a retencdao e apropriagcao do imposto
de renda de forma irrestrita, a semelhangca do que previsto no art. 64 da
Lei n© 9.430, de 27 de dezembro de 1996.

7. O tema foi submetido a Coordenacdo-Geral de Assuntos Tributarios
(CAT/PGFN) que emitiu os Pareceres PGFN/CAT N©° 658/2012,
PGFN/CAT N° 276/2014 e PGFN/CAT N° 656/2016, esse Ultimo
congregando e ratificando as manifestacdes anteriores.

8. O entendimento entdao vigente era no sentido de que tais normativos
violavam competéncia tributaria exclusiva da Unido (art. 153, II, da CF) e
que pertencia aos entes subnacionais apenas o imposto de renda retido na



fonte sobre o pagamento feito a seus empregados e servidores publicos.
Embora também fosse devida a retencdo para além dos pagamentos
relacionados a folha de saldrios[1], era dever dos entes subnacionais
repassar a Unido a parte que ndo lhes pertencia.

9. O Parecer PGFN/CAT N© 656/2016 avancou sobre o tema esclarecendo
as medidas a serem adotadas pela Unido nas hipdteses de auséncia de
retencdo e de retengdo seguida de apropriacdo indevida, como a exigéncia
de apresentacdao de Declaracdo de Imposto de Renda Retido na Fonte
(DIRF) e a aplicagdo de multa pelo descumprimento de obrigacao
acessoria.

10. Destaca-se que ao tempo da elaboragcao do Parecer PGFN/CAT N©
656/2016, vigia a Instrucao Normativa RFB n© 1599, de 2015, cujo art. 69,
§7°[2] (com redacao dada pela Instrugao Normativa RFB n® 1646, de 30
de maio de 2016), que dispensava Estados, Distrito Federal e Municipios de
apresentar DCTF somente em relagao aos valores recolhidos nos cédigos de
receita 0561, 1889, 2063, 3533, 3540, 3562 e 5936[3].

11. Eis alguns excertos do Parecer PGFN/CAT N° 656/2016 que sintetizam
as consideragdes acima:

Parecer PGFN/CAT N° 656/2016:

(...)

12. Importante registrar, de antemado, que o Parecer PGFN/CAT n° 658,
de 2012, concluiu pela inconstitucionalidade de tais atos normativos (leis,
instrugdes normativas, pareceres normativos) produzidos pelos Estados,
gue determinavam o quanto de retencao na fonte deveria ser retido a titulo
de Imposto de Renda, tributo federal. O Parecer PGFN/CAT n° 658, de
2012, também considerou inconstitucionais o0s atos administrativos
concretos de apropriacao do Imposto de Renda praticado por Estados, para
além do que os artigos 157 e 158 da Constituicdo Federal determinam
pertencer aos respectivos Estados e Municipios.

(...)

27. Logo, se pudéssemos resumir o Parecer PGFN/CAT N° 276, de 2014,
dirlamos que toda e qualquer legislacdo veiculada por Estados e Municipios
sobre Imposto de Renda €& inconstitucional, como também ¢&
inconstitucional a apropriacdo por Estados e Municipios de Imposto de

Renda devido por guem nao seja seu empregado ou servidor.
28. Além disso, de acordo com o Parecer PGFN/CAT N° 276, de 2014,

Estados e Municipios estdao obrigados a retencdo de todo o Imposto de
Renda de que sejam fontes pagadoras, estando obrigados a repassar para
a Unido a parte que nao lhes pertence deste todo, qual seja, o Imposto de
Renda retido das pessoas (fisicas e juridicas) que ndo sejam suas
empregadas ou servidoras pubicas. A novidade, portanto, ficou por conta
dessa diferenciacdo entre a retengao ser devida em casos em que a
apropriacao é indevida pelos Estados e Municipios.

(...)

143. Todavia, além das hipdteses previstas nos artigos 157, I, e 158, I, da
CF, os Estados, os Municipios e o DF, estardo obrigados a reter Imposto
sobre a Renda sempre que procederem a pagamentos a pessoas fisicas ou
juridicas pelo fornecimento de bens ou pela prestacdo de servigos, nos
termos do art. 79, II, da Lei N° 7.713, de 1988, e de todos os demais
artigos de lei que obrigam pessoas juridicas a retencdo, por antecipacdo ou
definitiva, de Imposto de Renda quando ocupantes da posicdao de fontes
pagadoras em razao de aquisicoes de bens e prestacdes de servicos,
adimplementos de contratos de empréstimo, entre outros contratos.

o)

145. Do ponto de vista hermenéutico, ndo faz sentido entender que
Estados, Municipios e DF estdo desobrigados do dever de reter, ante a
auséncia de previsdo normativa especifica para obrigar as pessoas juridicas
de direito publico a retengcdo, em interpretacao dita a contrario sensu do
art. 64 da Lei N° 9.430, de 1996, regulamentado pelo art. 653 do RIR, e do
art. 34 da lei N° 10.833, de 29 de dezembro de 2003:

(...)

147. Em outras palavras, Estados, Municipios e DF estarao obrigados a
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proceder a retencdo de Imposto de Renda sempre que figurarem como
fonte pagadora de renda referida na legislagao tributaria como submetida
ao dever de retengao, ainda que o IR retido nao Ihes pertenca, nos termos
dos artigos 157, I, 158, I, da CF, e art. 85, II, do CTN.

148. Estados e Municipios estdao obrigados a reter Imposto de Renda que
nao lhes pertence, e, quanto a esta parte, estdo obrigados a repassa-lo a
Unido, porque o dever de retencdo e a responsabilidade tributaria prevista
em lei, devida pelo descumprimento da retencao, sdo exigiveis entre entes
federados, nos termos do paragrafo Unico do art. 99, do art. 84 e do art.
194 do CTN. Os artigos 157, I, e 158,1I, da CF, e art. 85, II, do CTN, nao
existem para impor dever de retengao, mas para definir qual a participacao
de Estados e Municipios na arrecadacao direta do tributo federal.

(...)

258. Além destas obrigacdes acessodrias, o ente publico estd obrigado a
entregar Declaragdao do Imposto de Renda Retido na Fonte (DIRF),
obrigacdo acessoria a qual as pessoas politicas estdo sujeitas, nos termos
dos artigos 99, 113 e 122 do CTN, e nos termos do art. 11 do Decreto-Lei
NO 1968, de 23 de novembro de 1982, art. 16 da Lei N© 9.779, de 19 de
janeiro de 1999 e artigos 2° e 4° da Instrugao Normativa N° 1587, de 15
de setembro de 2015, da Receita Federal do Brasil.

13. Importante também se faz ressaltar a existéncia doParecer
PGFN/CAT N° 1925/2008, aprovado pelo Ministro de Estado da Fazenda
e, portanto, vinculante para toda a Administracao Fazendaria (art. 42, da
LC n° 73, de 10 de fevereiro de 1993). A citada manifestacdo analisou a
permanéncia da titularidade do Imposto de Renda para a Estados e
Municipios, mesmo quando ndo tenha havido a retencdo na fonte.

14. O entendimento entdo firmado foi no sentido de que a retencao na
fonte seria mecanismo para facilitar o ingresso dos recursos aos cofres
publicos, e que, nos contornos dos arts. 157 e 158 da CF, a auséncia de
retencdo por parte de Estados, Distrito Federal e Municipios nao implica
perda da titularidade da receita arrecadada para a Uniao.

15. No caso concreto analisado pelo Parecer PGFN/CAT N© 1925/2008, a
Assembleia Legislativa do Estado da Bahia nao havia retido o imposto de
renda incidente sobre valores pagos aos parlamentares a titulo de “ajuda
de custo” e "convocacdo extraordinaria” ante a divergéncia quanto ao
carater indenizatério da verba. Superada a citada celeuma, procedeu-se a
retificagao das DIRF, recolhendo-se o tributo diretamente aos cofres do
Estado da Bahia.

16. O Parecer PGFN/CAT N° 656/2016 igualmente reafirmou o contetdo do
Parecer PGFN/CAT N© 1925/2008:

(...)

235. Por fim, quanto a falta de retencgdo, ou seja, quanto a hipdtese de
Imposto de Renda pertencente a Estados e Municipios, nos termos dos
artigos 157, I e art. 158, I, da CF, mas que nao tenha sido retido por
Estados e Municipios, ratificamos as conclusdes do Parecer PGFN/CAT N©°
1925, de 2008, no sentido de que tal tributo deve ser langado de oficio
pela Unido e que os valores arrecadados, que deveriam ter sido retidos por
Estados e Municipios, devem ser repassados a estes, porque tais valores
Ihes pertencem por ordem constitucional, independentemente de terem
falhado na retencdao. Note-se que, quanto a isto, a solugdo € um pouco
diferente da solugcdo dada quando da auséncia de retencao por Estados e
Municipios do Imposto de Renda que ndo lhes pertence, porque neste
ultimo caso, Estados e Municipios respondem pelo descumprimento do
dever de retencdo e nao fazem jus a parcela alguma de IR. Este serd
tratado especificamente na secdo seguinte.

16. O Parecer PGFN/CAT/1925/2008 analisou consulta apresentada pelo entao
Presidente da Assembleia Legislativa do Estado da Bahia, deputado Marcelo Nilo, ao
Procurador-Geral da Fazenda Nacional, versando sobre autuacdes da RFB, para exigir
o pagamento de Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), incidente sobre quantias
auferidas a titulo de “ajuda de custo” e “convocacdao extraordinaria”. Consta do



Parecer que o imposto incidente sobre tais valores nao fora objeto de retencao na
fonte, ao argumento de que tais verbas teriam “nitido carater indenizatério” e,
portanto, estariam fora do campo de incidéncia do tributo. Apds as autuacdes, a
Assembleia Legislativa da Bahia, efetuou o recolhimento do imposto de renda devido,
com a consequente retificagao das DIRF e a emissao de comprovantes de pagamento,
para possibilitar que os deputados providenciassem a retificagao de suas declaragoes
de rendimentos. Ocorre que, ao invés de pagar o imposto de renda a Unido, o tributo
foi recolhido aos cofres do Estado da Bahia, ao argumento de que caberia a aplicagao,
ao caso, do disposto no art. 157, I da CF. Os recolhimentos nao foram considerados
pela RFB e os débitos foram encaminhados para inscricdo em divida ativa e posterior
execucao fiscal.

16.1. O mencionado Parecer tem singular importancia para a andlise em
questdo, por dois motivos: o primeiro é que ele tratou, também, especificamente
sobre o tema objeto desta consulta; o segundo, é que ele foi aprovado pelo Ministro
de Estado da Fazenda a época, o que significa que a Administracao Tributaria federal
estd vinculada ao entendimento nele vertido. Por tais razdes, vale a pena nos
determos em alguns de seus trechos mais relevantes para o desenrolar da
controvérsia.

16.2. Iniciemos pelas primeiras conclusdes que constam do opinativo, as quais
entenderam que: a) E dos Estados a sujeicao ativa para exigir o imposto de renda
previsto no art. 157, I, da CF/88; b) Em face da regulamentacao legal do imposto de
renda aplicavel ao caso, que instituiu a dicotomia “IR antecipado, retido na fonte,
versus IR definitivo, devido ao final do ano”, € a Unido o sujeito ativo para exigir o
imposto de renda apurado na declaragao de rendimentos".

16.3. O Parecer PGFN/CAT/1925/2008, langa, entdo, a seguinte provocacao:
"Com efeito, sempre ocorrerao situagdes em que o imposto previsto no art. 157, I, da
CF/88 nao sera objeto de retencao pelos Estados, e terminara sendo cobrado na
apuracao no final do ano. Se é correto dizer que o “imposto de renda na fonte é
receita do Estado, e o imposto de renda devido ao final do ano é receita da Uniao”,
caberia dizer que a receita com o imposto, decorrente dessa apuragao ao final do ano,
seria da Uniao, independentemente das razoes pelas quais a retengao na fonte nao
aconteceu?

16.4. A resposta é conferida pelo proprio Parecer, nos seguintes termos:

(...).

67 - Porém, ninguém diverge que a finalidade central da regra contida no
art. 157, I, da CF/88 é estipular a reparticdo das receitas advindas do
imposto de renda.

68 - Dessa forma, entende-se que a interpretacao mais adequada
ao dispositivo é a de que a possibilidade de retencao na fonte do
imposto sobre rendimentos pagos pelo Estado é apenas um
instrumento para facilitar o ingresso dos recursos nos cofres
daquele ente. Ou seja, a retencao na fonte ndao é um fim em si
mesmo, € uma forma de possibilitar a arrecadacao do imposto mais
facilmente.

69 - Ou seja, a Constituicao Federal atribuiu aos Estados a receita
do imposto sobre rendimentos pagos, e, para reforcgar, ainda previu
uma forma de arrecada-lo (mediante retenciao na fonte). Essa
possibilidade ndao se sobrepde ao objetivo da regra, que é conferir
receita ao Estado. Portanto, ndao é pelo fato de que o Estado nao
efetuou a retencao que teria perdido a titularidade da receita
correspondente para a Uniao.

70 - Inclusive, se estd claro que a retencdao na fonte é uma forma de
arrecadar, tal ideia pressupde evidentemente a existéncia de outras



possibilidades para alcangar o mesmo fim.

71 - Existe certa contradicdo em dizer que a Constituicdo Federal concedeu
aos Estados a receita com o imposto sobre rendimentos pagos, para, ato
continuo, limitar tais ingressos apenas aqueles valores que foram objeto de
retencdo na fonte. Se a receita foi atribuida aos Estados, é mais
légico dizer que todos os meios existentes, e legitimos, para
arrecadacao, devem servir a tal finalidade, e nao apenas um (a
retencao na fonte).

72 - Ndo é o Estado mero “agente arrecadador” de receita destinada a
Unido, podendo se apropriar apenas do que conseguir reter. A Constituicao
pretendeu transferir os ingressos de imposto de renda ao Estado.

73 - Portanto, entende-se que, se a finalidade do dispositivo constitucional
€ atribuir aos Estados a receita do imposto sobre rendimentos pagos, nao
limitou a arrecadacdao ao que foi objeto de retencao na fonte. Na verdade,
dotou os Estados de um precioso e bastante efetivo instrumento de
arrecadagcao, mas que ndo prescinde dos outros meios existentes, como
visto nas hipoteses tratadas nos Pareceres acima analisados.

74 - Nos casos em que a retencdao na fonte ndo ocorre, ndo ha regra legal
editada pela Unido (titular da competéncia para tanto) que preveja a
possibilidade de o Estado efetuar a cobranca administrativa ou judicial.
Cabera a Unido fazé-lo, mediante a apuragao do imposto devido ao final do
ano (Lei 7.713/88 c/c Lei 9.250/95). Nessa hipbétese, a Unido exerce
plenamente a sujeicdo ativa, sendo aplicaveis todas as regras que regulam
a cobranca administrativa e judicial, inclusive a imposicao de
multas. (Grifos nossos).

16.5. Discorrendo sobre a doutrina acerca do federalismo de cooperagao, a peca
complementa:

(..0)

81 - Diante do federalismo cooperativo instituido pela Constituicdo Federal
de 1988 é plenamente cabivel concluir que no caso de nao retencao do
imposto incidente sobre rendimentos pagos pelo Estado, a Unido devera
agir subsidiariamente, promovendo os atos de cobranca da quantia
destinada ao Estado. Entender de forma diversa poderia significar a
possibilidade de competicao entre as entidades pela receita, com todos os
efeitos nefastos dai consequentes.

82 - Assim, por todos esses motivos, entende-se que as receitas de
imposto sobre os rendimentos pagos que nao foram retidos na fonte,
apesar do disposto no art. 157, I, da CF/88, sao de titularidade dos
Estados. Compete a Unido efetuar a cobranca do tributo, administrativa e
judicialmente, e destinar a receita com o imposto arrecadado aos Estados.

16.6. Citando precedentes judiciais, que nao sao expressos e diretos sobre o
ponto, o Parecer conclui que "consoante os precedentes acima transcritos, é
compativel com o art. 157, I, da CF/88 que a Unido exija o imposto sobre rendimentos
pagos pelos Estados, que ndo foi objeto de retencdao. Todavia, entende-se que a
receita do tributo, que for arrecadada, deve ser transmitida aos Estados". E
ainda: "Face o exposto, nao ha duvida de que os valores de imposto de renda, nao
retidos na fonte, consoante previsto no art. 157, I, da CF/88, podem ser exigidos pela
Unido, mas representam receita dos Estados".

IV

17. Preliminarmente, faz-se necessario delimitar o objeto deste Parecer, a fim
de propiciar a exposicdo ldgica dos fundamentos para a elucidagao da consulta. Trata-
se de interpretar se os entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios) que
nao realizaram a retencao do IRRF, antes da decisao do STF no Tema 1.130, possuem



o direito de pleitear os recursos, por ventura, arrecadados pela Unidao, considerado o
IR definitivo, devido ao final dos respectivos periodos de apuracao. Neste sentido,
nossa intencao é delimitar o conteudo juridico da expressao “produto da arrecadacao
do imposto da Uniao sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte,” encartada nos incisos I do art. 157 e I do art. 158 da Constituicao Federal
(CF), sobretudo para saber se, uma vez nao retido o IR pelos entes subnacionais, se
tais entes podem exigir o mencionado tributo da Uniao.

18. Em que pese o0s bem Ilancados argumentos do Parecer
PGFN/CAT/1925/2008, respondendo objetivamente a questao posta acima, a eles nao
aderimos, pelas razdoes que passaremos a discorrer.

19. De antem&o, vale colacionar a ementa do RE 705.423 (Orgdo julgador:
Tribunal Pleno; Relator(a): Min. Edson Fachin; Julgamento: 23/11/2016; Publicacao:
05/02/2018), em cujo Voto o Ministro Relator Edson Fachin fez a diferenciacao do
Tema 42 da sistematica de repercussdao geral e o Tema 653. Aqui, importa,
particularmente, o Tema 653, citado pela COJUD, principalmente pela interpretacao
feita pelo STF quanto a expressao "produto da arrecadacdo", que levou em conta o
conceito técnico de arrecadacao e os estagios da receita publica:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. CONSTITUCIONAL,
TRIBUTARIO. E FINANCEIRO. FEDERALISMO FISCAL. FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - FPM. TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS. REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS.
COMPETENCIA PELA FONTE OU PRODUTO. COMPETENCIA TRIBUTARIA.
AUTONOMIA FINANCEIRA. PRODUTO DA ARRECADACAO. CALCULO.
DEDUCAO OU EXCLUSAO DAS RENUNCIAS, INCENTIVOS E ISENCOES
FISCAIS. IMPOSTO DE RENDA - IR. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS - IPI. ART. 150, I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
1. Ndo se haure da autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de
indole constitucional com aptidao para infirmar o livre exercicio da
competéncia tributdria da Unido, inclusive em relacdo aos incentivos e
renuncias fiscais, desde que observados os parametros de controle
constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneracdo. 2.
A expressao “produto da arrecadacdao” prevista no art. 158, I, da
Constituicdo da Republica, ndo permite interpretacdo constitucional de
modo a incluir na base de calculo do FPM os beneficios e incentivos fiscais
devidamente realizados pela Unido em relagdo a tributos federais, a luz do
conceito técnico de arrecadacdao e dos estagios da receita publica. 3. A
demanda distingue-se do Tema 42 da sistematica da repercussdo geral,
cujo recurso-paradigma é RE-RG 572.762, de relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 18.06.2008, DJe 05.09.2008.
Isto porque no julgamento pretérito centrou-se na natureza compulséria ou
voluntaria das transferéncias intergovernamentais, ao passo que o cerne
do debate neste Tema reside na diferenciacao entre participacao direta e
indireta na arrecadagdo tributaria do Estado Fiscal por parte de ente
federativo. Precedentes. Doutrina. 4. Fixagdo de tese juridica ao Tema 653
da sistematica da repercussdo geral: “E constitucional a concessao regular
de incentivos, beneficios e isencgdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e
Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da Unidao em relagao ao
Fundo de Participacdo de Municipios e respectivas quotas devidas as
Municipalidades.” 5. Recurso extraordindrio a que se nega provimento.

20. Valendo-se da doutrina do Professor José Mauricio Conti, o Ministro Edson
Fachin explica a diferenca entre participacao direta e indireta na arrecadacao tributaria
do Estado Fiscal pelos entes subnacionais:

Assim sendo, sob as luzes do léxico proprio do Direito Financeiro, a



discussdo do Tema 42 centrou-se na natureza compulséria ou voluntaria
das transferéncias intergovernamentais, ao passo que o cerne do debate a
ser levado a cabo neste Tema 653 da sistematica da repercussao geral
reside na diferenciacao entre participagao direta e indireta na arrecadagao
tributaria do Estado Fiscal por parte de ente federativo.

A propédsito, recorre-se a tese de doutorado do professor de
Direito Financeiro da USP José Mauricio Conti para explicitar essas
categorias juridicas: “O sistema hoje vigente de reparticdo de receitas
tributarias no Brasil prevé, além dos tributos exclusivos de cada uma das
esferas de governo, os dois tipos de participacdo na arrecadacgdo: direta e
indireta. Adota, por conseguinte, o sistema misto, acolhido na maioria dos
Estados modernos.

“O sistema hoje vigente de reparticao de receitas tributarias no
Brasil prevé, além dos tributos exclusivos de cada uma das esferas
de governo, os dois tipos de participacao na arrecadacao: direta e
indireta. Adota, por conseguinte, o sistema misto, acolhido na
maioria dos Estados modernos. (...)

A participacao direta vem regulada basicamente nos arts. 157 e
158 da Constituicdo. O art. 157 trata da participacao direta dos
Estados e Distrito Federal na arrecadacao da Uniao e o art. 158
trata da participacdao direta dos Municipios nas arrecadacdées da
Uniao e dos Estados.

Prevé também a Constituicdo diversas formas de participacdo indireta. As
participacoes indiretas ocorrem por meio da criacdo de fundos.

Ha varios fundos previstos na Constituicdo Federal e, além destes,
inumeros outros criados pela legislacdo infraconstitucional.

Cumpre destacar ainda que, além do sistema de transferéncia
intergovernamentais de natureza compulséria, como as que foram
anteriormente analisadas, quer sob a sua forma direta, quer sob a sua
forma indireta, ha diversas formas de transferéncias voluntarias, como é o
caso das subvencgbes, por exemplo.” (CONTI, José Mauricio. Federalismo
Fiscal e Fundos de Participacao. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001,
pp. 68-73).

21. Segundo a doutrina mencionada, os arts. 157, I e 158, I da CF cuidam da
participacao direta de Estados, DF e dos Municipios, respectivamente, na arrecadacao
da Unido. Também nessa direcao ensina o Professor Ricardo Lobo Torres, aduzindo
que "do ponto de vista constitucional os ajustes intergovernamentais se fazem
principalmente pela reparticdo das receitas tributarias ou, melhor, pela participagao
sobre a arrecadacao de impostos alheios. E instrumento financeiro, e nao tributario,
gue cria para os entes politicos menores o direito a uma parcela da arrecadacao do
ente maior". O Professor segue, explicando que "as participacdes podem ser diretas e
indiretas; a diferenca consiste em que as indiretas se realizam através de fundos e a
lei complementar pode estabelecer condigbes para o rateio, enquanto as outras sao
entregues diretamente aos entes menores ou por eles apropriadas mediante mera
transferéncia orcamentaria". (TORRES, Ricardo Lobo, Curso de Direito Financeiro e
Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 370-371).

22. Thiago Holanda Gonzalez assevera que "O acesso aos recursos da
arrecadacao tributaria pode se dar de maneiras distintas. Antonio Roberto Sampaio
Déria (1972, p. 18-22) desenvolve uma sistematizacao que divide a discriminacao de
rendas tributarias em dois grandes grupos: discriminacdo pela fonte (originaria) e
discriminacdo pelo produto (derivada). No primeiro caso, a competéncia tributaria é
atribuida pela Constituicdo diretamente ao ente federativo; no segundo, o ente
federativo recebe parcela da arrecadacao decorrente de tributo cuja competéncia é
designada a outro ente pela Constituicdao". O autor continua, esclarecendo que
(GONZALEZ, Thiago Holanda. Federalismo, Tributacao e Economia Digital:
desafios e perspectivas para o caso brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024,
p. 11-12):



A discriminacdo pela fonte manifesta-se pela competéncia tributaria, que
pode ser privativa, residual ou comum.

(...).

A discriminacdao de rendas tributarias pelo produto pode ser
vinculada e obrigatéria, quando decorre de comando constitucional,
ou ndo vinculada e facultativa, nos casos em que deriva de espontanea
deliberagdo do nivel de governo concedente (DORIA, 1972, p. 21). A
discriminagao vinculada pode ocorrer de duas formas: (i) a participacao
na arrecadacao, hipotese em que ao beneficidario é assegurada
parcela de uma receita fiscal especifica (em regra um percentual
sobre a arrecadacao), a qual pode ser coletada ou retida pelo
proprio destinatario ou transferida pelo ente competente para a
instituicdao do tributo e (ii) a participacao em fundos, os quais sao
compostos por receitas tributarias que s3ao posteriormente
distribuidas aos entes Dbeneficiarios, conforme critérios
previamente estabelecidos (MOREIRA, 2019, p. 207). Ja a discriminacdo
nao vinculada é vinculada por consideracdes de solidariedade federativa,
seja em carater institucionalizado, para suporte a unidades federativas que
carecem de maior desenvolvimento econémico e social, seja de forma
intermitente , para atender a calamidades ou emergéncias (DORIA, 1972,
p. 21-22). (Grifos nossos).

23. A luz do quanto visto até aqui, a consulta abrange aspecto ligado a
participacao direta dos entes subnacionais no produto da arrecadacao de imposto de
competéncia da Unido, no caso, no produto da arrecadacdo do Imposto de Renda
(IR). Como ja assentado pela COJUD, em que pese o STF tenha fixado a Tese de que
“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 fundagodes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a
prestacao de bens ou servigos, conforme disposto nos arts. 158, I, e 157, I, da
Constituicdo Federal", o Tribunal ndao adentrou as situacdbes em que os entes
subnacionais deixaram de proceder a aludida retencao do IR. Em tais circunstancias, a
Unido teria a obrigacdo de tomar providéncia administrativas e/ou judiciais para
reaver o tributo para os entes subnacionais? A racionalidade juridica e o préprio
federalismo de cooperacdo nos conferem elementos para responder negativamente a
questao.

24. O raciocinio se pauta em duas linhas centrais. A primeira, é a de que pela
literalidade dos arts. 157, I e 158, I da CF, é o "produto da arrecadacao do IR" que
pertence aos Estados, DF e Municipios. A segunda, € no sentido de que é o produto da
arrecadacao do IR, "incidente na fonte", sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por eles, suas autarquias e pelas fundacbes que instituirem e mantiverem que
pertence aos Estados, DF e Municipios.

25. Nos termos do art. 153, III e § 29, I da CF, o IR é tributo de competéncia
da Unido, informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da
progressividade. Ainda no plano constitucional, impende destacar o art. 145, § 19,
aplicavel ao IR, o qual determina que "Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econO6mica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimonio, os rendimentos e as atividades econ6micas do contribuinte". A
combinacdo destes dispositivos nos revela que o IR é tributo de carater pessoal e deve
ser graduado conforme a capacidade econémica dos contribuintes.

26. No plano infraconstitucional, os arts. 43 a 45 do Cddigo Tributario Nacional
(CTN), estabelecem as normas gerais do imposto, como fato gerador, base de calculo
e contribuintes. Conforme o art. 43 do CTN, o fato gerador do IR é a aquisicdo da



disponibilidade econémica ou juridica: I - de renda, assim entendido o produto do
capital, do trabalho ou da combinacao de ambos; II - de proventos de qualquer
natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso
anterior. Ja o art. 45 do CTN estabelece que o contribuinte do IR é o titular da
disponibilidade a que se refere o artigo 43, sem prejuizo de a lei atribuir essa
condicdo ao possuidor, a qualquer titulo, dos bens produtores de renda ou dos
proventos tributaveis. E, por fim, o paragrafo unico do aludido art. 45, reza que "A lei
pode atribuir a fonte pagadora da renda ou dos proventos tributaveis a condicdo de
responsavel pelo imposto cuja retencao e recolhimento lhe caibam".

v

27. Ja é pacifico o entendimento de que os arts. 157, I e 158, I da CF, nao
versam sobre competéncia tributaria, mas encerram normas de reparticao de receitas
tributarias, porque, como visto, o IR é tributo inserido na competéncia tributaria da
Unido, que é o sujeito ativo do imposto. Conforme Leandro Paulsen, é pelo fato de que
os Estados, o DF e os Municipios sao destinatarios do produto da arrecadacao do
imposto que incide na fonte sobre os rendimentos pagos por eles, € que tais entes
"figuram enquanto substitutos tributarios (obrigados a retencdo e ao recolhimento do
IR na qualidade de empregadores como qualquer outra pessoa juridica), mas, em
seguida a retencdo, fardo o recolhimento em seu proprio favor por serem
destinatarios constitucionais da respectiva receita". (PAULSEN, Leandro. Constituicao
e Codigo Tributario Comentados: a luz da doutrina e da jurisprudéncia. Sao
Paulo: Saraivalur, 2023, p. 489). Complementa-se aqui com o entendimento mais
recente do STF, na linha de que a retencao na fonte e apropriacao do IR respectivo
deve ser aplicada aos demais pagamentos de contratacdes feitas pelos entes
subnacionais (Tema 1130).

28. Na obrigacao de retencao do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), o
doutrinador se refere aos entes subnacionais como substitutos tributarios. Isto
obviamente, antes do julgamento do Tema 1130 pelo STF. Mas, sigamos nesta linha
de raciocinio, ja que a consulta se circunscreve as situagdes anteriores ao julgamento
do Tema 1130 pelo STF e em que nao houve a retengao do Imposto. O Parecer
PGFN/CAT/N° 656/2016, analisou a obrigatoriedade de retencao do IR pelos Estados,
DF e Municipios e as consequéncias pelo descumprimento desse dever:

127. Com auxilio do Parecer PGFN/CAT n° 1925, de 2008, cabe retomar
que a finalidade das normas juridicas presentes nos artigos 157, I, e 158,
I, da Constituicdo Federal, é repartir receitas, e nao atribuir a Estados e
Municipios o dever de retengao.

128. Em outras palavras, a imposicao da obrigacdo de reter prescinde de
norma constitucional. A obrigagcdo de retencao estada desvinculada da
titularidade da receita: a titularidade da receita é norma financeira que
sustenta o federalismo fiscal e, por isso, estd prevista na Constituicao
federal. A obrigacdo de retencao é veiculavel por lei ordindria federal e
obriga qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique o fato descrito pela
norma.

129. O retentor possui a um sé tempo relacao juridica com o sujeito
passivo e relagdao com o sujeito ativo do tributo. Na relagdo com o sujeito
passivo, o retentor figura como agente de arrecadagao, como auxiliar do
sujeito ativo por estar em situacao fatica de fonte pagadora. Na relacao
com a Administracao Tributaria, o retentor possui dever de colaborar,
mediante um fazer, que é a retencao.

130. O instituto da retencdo na fonte esta especificamente previsto nas
normas especificas sobre Imposto de Renda no CTN, cujo art. 45, dispoes
gue: "A lei pode atribuir a fonte pagadora da renda ou dos proventos



tributdveis a condicdo de responsavel pelo imposto cuja retencdo e
recolhimento |lhe caibam".

131. Logo, o art. 45 do CTN, deixa claro que retencdao é técnica de
arrecadacao, diferente da responsabilidade tributdria. No entanto, retencdo
e responsabilidade quase sempre caminham juntos, porque a lei que
obriga a fonte pagadora a reter determinado tributo |he impde
responsabilidade tributaria, com fulcro nos artigos 121 e 128 do CTN,
caso nao proceda a retencao, na condicao de ser terceira pessoa vinculada
ao fato gerador:

(...).

132. Caso a lei nao atributa responsabilidade ao retentor, com fulcro no
art. 128 do CTN, a técnica de arrecadacdo consistente no dever de
retencdo se esvaziaria ou nao seria Util a concretizar o principio de
praticidade no qual se sustenta. Nesse sentido, vale transcrever licao de
Leandro Paulsen sobre o tema:

"O legislador pode estabelecer a substituicdo tributaria nas hipoteses em
que terceiro, em razdo das suas particulares relacbes com o contribuinte,
tenha a possibilidade de colaborar com o Fisco, verificando a ocorréncia do
fato gerador praticado pelo contribuinte e procedendo ao calculo e ao
recolhimento do tributo com recursos obtidos junto ao contribuinte,
mediante exigéncia ou retencdo. Pressupbe, assim, que o substituto
efetivamente tenha "capacidade de colaboracao”, ou seja, que esteja
em situacdo que o habilite a proceder ao pagamento sem que tenha de
suportar pessoalmente o 6nus tributario. Isso porque a relacao contributiva
se da entre Fisco e contribuinte, servindo, o substituto, como um
facilitador do recolhimento do tributo, forte no seu dever de
colaboracdo. A relacao que vincula o substituto ao Fisco tem natureza nao
contributiva. O substituto sé podera ser chamado a recolher o tributo com
recursos proprios quando tenha descumprido suas obrigagcbes de
colaboragdo com o Fisco (retencdo e recolhimento), pois tal o coloca na
posicdo de garante do crédito tributario. O substituto tributario é o
terceiro que a lei obriga a apurar o montante devido e cumprir a
obrigacao de pagamento do tributo "em lugar " do contribuinte.
Mas, embora o substituto seja obrigado "em lugar" do contribuinte, ndo ha
o afastamento automatico da responsabilidade do proprio contribuinte, o
que depende de ter suportado a retencado ou de a lei expressamente
afastar a sua responsabilidade." (grifos no original)

133. S3o duas as espécies de retencdo hoje previstas no ordenamento
brasileiro como instrumento de auxilio na arrecadacao de tributos, ambas
empregadas, principalmente, para a arrecadacao do Imposto de Renda,
sao elas: a) retengdo exclusiva; b) retencao por antecipagao.

134. Fica claro, assim, que a imposicao do dever de retengao, seja como
antecipagao seja definitivamente, dispensa previsdao constitucional e nao
encontra limites na Constituicao Federal, justamente porque a relacao
juridica criada pela retencdo nao configura relagao juridica contributiva.
135. Por isso, ndao ha duvida alguma, em doutrina ou em jurisprudéncia,
acerca do poder que o ente tributante possui de impor o dever de retencgao
por antecipacdao do tributo, ou em carater definitivo a qualquer pessoa
fisica ou juridica que se encontre na condicao de fonte pagadora de renda,
nos termos dos artigos 6°, 7° e 45 do CTN, ja comentados anteriormente.
136. A imunidade reciproca ndo obsta nem limita o poder de uma pessoa
politica impor o dever de retencao as demais pessoas politicas, nos termos
do § 1° do art. 9°, e 84 e 194 do CTN:

(...).

138. Ademais, a responsabilidade tributaria prevista em lei em virtude da
nao retencao também ndo é impactada pela imunidade tributaria reciproca,
segundo ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal:

(...).

139. Assim, todas as leis e decretos que imponham tais cometimentos aos
particulares, fundamentam a imposicao federal da obrigacdao de reter IR
também aos Estados, e DF e demais entes personificados das respectivas
Administracdes Indiretas.



140. A modalidade de retencdo a qual aludem os artigos 157, I, e 158, I,
da CF, ¢, comumente, a retencdo por antecipacdo de receita, devendo o
sujeito passivo (pessoa fisica contratada pelos Estados e Municipios, como
empregado ou servidor publico), submeter-se a incidéncia do tributo no
momento da declaragao de ajuste, gerando ou nao o pagamento de
excedente ou de restituicao do tributo tributo, a depender das deducdes ou
da existéncia de outras fontes de renda por cada sujeito passivo.

(...).

143. Todavia, além das hipdteses previstas nos artigos 157, I, e 158, I, da
CF, os Estados, Municipios e o DF, estardo obrigados a reter Imposto sobre
a Renda sempre que procederem a pagamentos a pessoas fisicas ou
juridicas pelo fornecimento de bens ou pela prestacdo de servicos, nos
termos do art. 7°, 11, da Lei N° 7.713, de 1988, e de todos os demais
artigos de lei que obrigam pessoas juridicas a retengao, por antecipacao ou
definitiva, de Imposto de Renda quando ocupantes da posicao de fontes
pagadoras em razao de aquisicoes de bens e prestacdes de servicos,
adimplementos de contratos de empréstimo, entre outros contratos.

144. Note-se que as normas federais que impdem a retencao do Imposto
de Renda sao genéricas. Nenhuma delas exclui Estados e Municipios e DF
da obrigacdo de retencao.

145. Do ponto de vista hermenéutica, ndo faz sentido entender que
Estados, Municipios e DF estdo desobrigados do dever de reter, ante a
auséncia de previsdo normativa especifica para obrigar as pessoas juridicas
de direito publico a retencdo, em interpretacao dita a contrario sensu do
art. 64 da Lei N° 9.430, de 1996, regulamentado pelo art. 653 do RIR, e do
art. 34 da lei N° 10.833, de 29 de dezembro de 2003:

(...).

147. Em outras palavras, Estados, Municipios e DF estardo obrigados a
proceder a retencao de Imposto de Renda sempre que figurarem como
fonte pagadora de renda referida na legislagao tributaria como submetida
ao dever de retengao, ainda que o IR retido ndo lhes pertenca, nos termos
dos artigos 157, I, 158, I, da CF, e art. 85, II, do CTN.

148. Estados e Municipios estao obrigados a reter Imposto de Renda que
ndo lhes pertence, e, quanto a esta parte, estdo obrigados a repassa-lo a
Unido, porque o dever de retencao e a responsabilidade tributaria prevista
em lei, devida pelo descumprimento da retencdo, sdo exigiveis entre entes
federados, nos termos do paragrafo Unico do art. 9°, do art. 84 e do art.
194 do CTN. Os artigos 157, I, e 158,1I, da CF, e art. 85, II, do CTN, nao
existem para impor dever de retengao, mas para definir qual a participagao
de Estados e Municipios na arrecadacgao direta do tributo federal.

(...).

248. As consequéncias administrativo-fazendarias e judiciais decorrentes
da ndo retencao de tributos ou da retencao seguida de apropriagao por
particulares foram normatizadas pelo Parecer Normativo N° 01, de 24 de
setembro de 2002, da Coordenacdo de Tributacdo da Receita Federal do
Brasil, publicado no Diario Oficial da Unidao de 25 de setembro de 2002,
secao 01, pagina 24, que segue em anexo e do qual extraimos varios
trechos para reproducgao neste documento.

(...).

251. Assim, quanto ao imposto ndo retido pelos Estados e Municipios, o
Parecer COSIT RFB N° 01, ele 2002, orienta que se proceda ao lancamento
contra a fonte pagadora ou contra o contribuinte, a depender do momento
em que a Administracao Tributdria constata o inadimplemento.

252. No caso ele retencao por antecipacao de receita, o marco temporal
eleito pelo Parecer Normativo COSIT deve ser aqui reprisado, ou seja, a
data da declaracao do Imposto de Renda devida pelo beneficiario da renda
define uma sistematica de responsabilidade pelo tributo no tempo, na
integra:

(...).

253. Com efeito, até a data da declaracao do imposto de renda a obrigagao
tributaria é inexigivel do contribuinte, havendo inadimplemento apenas
guanto ao dever de retencao pela fonte pagadora. A parcela de retencao a



qual estava obrigada a fonte retentora deve ser dela exigida, nos termos
do art. 722 do RIR/99. E o Parecer Normativo COSIT continua dispondo
que, "Nesse caso, a fonte pagadora deve arcar com o 6nus do imposto,
reajustando a base de calculo, conforme determina o art. 725 do RIR/99":
(...).

254. Porém, se a auséncia de retencdo for verificada apdés a data de
declaragao pelo beneficiario, a responsabilidade é exclusiva do contribuinte,
nada mais podendo ser exigido da fonte pagadora, nos termos do item 14
do Parecer Normativo COSIT:

(...).

255. Em se tratando de retencao definitiva ou exclusiva pela fonte
pagadora, o contribuinte estard afastado da relacdao juridica tributaria,
geralmente por motivos de ordem pratica, como, por exemplo, a residéncia
do beneficidrio da receita ser no exterior. Neste caso o responsavel
tributario estard ocupando o polo passivo da relacdo juridica de modo
exclusivo, dai ser considerada a responsabilidade na modalidade
substituicao tributaria. (...).

256. Além da responsabilidade pela obrigacdo principal, ainda se aplicam
aos entes politicos as penalidades, consistentes em multa de oficio,
segundo art. 44, I, da Lei N° 9.430, de 1996, e art. 9° da Lei n°® 10.426, de
24 de abril de 2002, e juros de mora, conforme itens 15 e 16 do Parecer
Normativo COSIT: (...).

(...).

260. Logo, além da multa e juros devidos pela ndo retencdo, também o
descumprimento da obrigagdo acessdria consistente na entrega da DIRF
transmuta-se em obrigacdo de pagamento de multa, nos termos do art. 7°
da Lei N° 10.426, de 24 de abril de 2002.

...).
X

Conclusodes

314. de tudo o quanto foi exposto, é possivel resumir que:

(...).

i) A obrigacdao de retencao é veiculavel por lei ordinaria federal e
obriga qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique o fato
descrito pela norma. A legislacdo federal obriga Estados e
Municipios, enquanto fontes pagadoras, a reter Imposto de Renda
sobre rendimentos, verbas, contratos, compra de bens pagos a
pessoas fisicas e juridicas, nos termos dos artigos 620 e seguintes
do Decreto N° 3.000, de 1999, porque retencdao é obrigacao
acessoria que resiste a imunidade reciproca, nos termos do art. 9°
do CTN e da jurisprudéncia do STF;

j) Estados e Municipios ndao estao sujeitos a regra do art. 64 da Lei
N° 9.430, de 1996, mas a Uniao dispoe de instrumentos legais para
obrigar Estados e Municipios a reter Imposto de Renda nas mesmas
hipoteses em que obriga as pessoas juridicas de direito privado a
reterem o tributo;

(...).

n) O descumprimento do dever de retencao do IR a cuja retencao
Estados e Municipios estao obrigados, ou a apropriacao indevida de
IR, gera responsabilizacao tributaria e financeira de Estados e
Municipios, e, eventualmente, criminal, de seus agentes publicos;
(...).

q) Caso o IR nao retido nao pertenca a Estados e Municipios, por
forca dos artigos 157, I, e 158, I da CF, a Unido devera proceder ao
lancamento contra a fonte pagadora, se constatado o
inadimplemento até o dia da entrega da declaracao do contribuinte;
ou contra o contribuinte, se constado o inadimplemento apdés o
limite para a entrega da sua declaracao;

r) Em qualquer hipotese em que Estados e Municipios figurem como
fontes pagadoras, eles devem cumprir as penalidades decorrentes
do inadimplemento e demais obrigacboes acessodrias, como a
entrega da DIRF; (Os grifos ndo constam do original).



...).

29. Os trechos acima, extraidos do laborioso Parecer PGFN/CAT/N° 656/2016,
nos dao a exata medida acerca da compreensao da PGFN/CAT e da RFB sobre o dever
de retencao do IR a que estavam submetidos os entes subnacionais, assim como da
possibilidade juridica de, caso ndo o fizessem em relacdo as grandezas que, até o
julgamento do Tema 1130 pelo STF, a Uniao entendia ser de sua titularidade, das
consequéncias que a omissdo, seguida ou nao de apropriacdo indevida, acarretaria.

30. Acertadamente, o comentado Parecer chama a atencgao para o fato de que
as normas federais que impdem a retencao do Imposto de Renda sdao genéricas e que
nenhuma delas excluia Estados, DF e Municipios da obrigacdo de retencdo. E mais,
salienta que do ponto de vista hermenéutico, ndo faz sentido entender que os entes
subnacionais estariam desobrigados do dever de reter, ante a auséncia de previsdo
normativa especifica para obrigar as pessoas juridicas de direito publico a retencao,
em interpretacdao dita a contrario sensu do art. 64 da Lei n° 9.430, de 1996,
regulamentado pelo art. 653 do RIR/1999, e do art. 34 da Lei n°® 10.833, de 29 de
dezembro de 2003. Aduz também que referidos entes estariam obrigados a proceder a
retencao de IR sempre que figurassem como fonte pagadora de renda referida na
legislacao tributaria como submetida ao dever de retengao, ainda que o IR retido nao
Ihes pertencesse, nos termos dos artigos 157, I, 158, I, da CF, e art. 85, II, do CTN.
Defende que os entes subnacionais estariam obrigados a reter IR que nao lhes
pertence, e, quanto a esta parte, estariam obrigados a repassa-lo a Unido, porque o
dever de retencdo e a responsabilidade tributaria prevista em lei, devida pelo
descumprimento da retencdo, sao exigiveis entre entes federados, nos termos do § 1°
do art. 9°, do art. 84 e do art. 194 do CTN.

31. Nao obstante o Parecer PGFN/CAT/N© 656/2016, a teor do Parecer
PGFN/CAT/1925/2008, externe a compreensao de que os artigos 157, I e 158, I da
CF, e art. 85, II do CTN, nao existem para impor dever de retencao, mas para definir
gual a participacdao de Estados, DF e Municipios na arrecadacao direta do IR, o dever
de retencao por tais entes encontra supedaneo nos arts. 45, paragrafo unico, e 194,
paragrafo uUnico do CTN, além da legislagdo ordinaria relativa ao tributo, sendo
também aplicavel aos entes subnacionais enquanto fontes pagadoras de renda
referida na legislacao tributdria como submetida ao dever de retengdo. Muito embora
o entendimento de que a eles ndo se aplicasse o art. 64 da Lei n° 9.430, de 1996, a
Unido dispunha de instrumentos legais para obrigar Estado, DF e Municipios a reter o
IR nas mesmas hipdteses em que obriga as pessoas juridicas de direito privado a tal
retencgao.

32. Vale, pois, rememorar parte das conclusdes do emblematico Parecer
PGFN/CAT/N© 656/2016, no sentido de que "n) O descumprimento do dever de
retencao do IR a cuja retencdo Estados e Municipios estao obrigados, ou a apropriacao
indevida de IR, gera responsabilizacdo tributaria e financeira de Estados e Municipios,
e, eventualmente, criminal, de seus agentes publicos"; q) Caso o IR nao retido nao
pertenca a Estados e Municipios, por forca dos artigos 157, I, e 158, I da CF, a Unido
devera proceder ao lancamento contra a fonte pagadora, se constatado o
inadimplemento até o dia da entrega da declaracdao do contribuinte; ou contra o
contribuinte, se constado o inadimplemento apds o limite para a entrega da sua
declaracao; r) Em qualquer hipétese em que Estados e Municipios figurem como
fontes pagadoras, eles devem cumprir as penalidades decorrentes do inadimplemento
e demais obrigacdes acessoérias, como a entrega da DIRF".

33. E por qual razao trouxemos a baila o aludido Parecer, se apds o
julgamento do Tema 1130 pelo STF, seu conteudo restou, em grande maioria,
ultrapassado pelo entendimento exarado pela Corte Suprema? A resposta é bastante
simples, mas capaz de gerar uma reflexao imprescindivel ao desfecho da primeira



linha de raciocinio proposta no inicio deste opinativo: se os entes subnacionais
estavam obrigados ao dever de retencao quando o entendimento da Administragao
Tributaria era o de que essa obrigacao deveria ser cumprida mesmo em relagdo a
parcela a qual eram obrigados a reter e repassar a Unido, podendo, inclusive, sofrer
as consequéncias da substituicao tributaria, caso nao procedessem a retencdo na
fonte, com muito mais razao eles deveriam ter procedido a retencdao quando ndo
figuravam, segundo o entendimento deles, como substitutos tributarios, mas como os
proprios destinatarios do IRRF.

34. Por certo, o federalismo de cooperagao deve ser uma via de mao dupla.
Nao faz sentido, dentro dessa ldgica cooperativa entre Unido, Estados, DF e
Municipios, que a Unido arque com toda a parte instrumental e procedimental, que
implica em custos para o erario federal, para reaver o IR que os entes subnacionais
deixaram de reter, sobretudo, porque tinham a obrigacdo de reter e repassa-lo a
Unido, anteriormente ao julgamento do Tema 1130, como repetidamente aqui
comentado.

35. E importante destacar que o ponto de dissenso, até o julgamento do Tema
1130 pelo STF, nao era sobre o dever de retencao em si, por parte dos entes
subnacionais, mas sobre a titularidade das receitas arrecadadas a titulo de IRRF sobre
valores pagos por eles, suas autarquias e fundagbes a pessoas fisicas ou juridicas
contratadas para a prestacao de bens ou de servigos. Que tais pagamentos sempre
foram fatos geradores do IR, ndo se tinha duvidas, e que os entes deveriam fazer a
retencdo do IR na fonte sobre esses pagamentos, também ndo. A controvérsia era a
titularidade do IRRF sobre pagamentos de pessoas contratadas para a prestacao de
bens e servigos, se da Uniao, ou dos entes subnacionais.

36. Somando esse raciocinio com a expressao "produto da arrecadacao do
IR", utilizada pelos arts. 157, I e 158, I da CF, faz muito sentido que pertenca aos
Estados, DF e Municipios aquilo que eles efetivamente arrecadaram a titulo de IRRF,
via retencao, sobre os pagamentos que efetivaram. E ilegitima, pois, a pretensao dos
entes subnacionais em exigir da Unido o IR que eles préprios, seja porque qual motivo
for, deixaram de arrecadar, nao fazendo a retencao na fonte.

37. No julgamento do Tema 653 pelo STF, o Ministro Relator, Edson Fachin,
bem circunscreveu o objeto da demanda:

Nesse sentido, intenciona-se delimitar o contetdo juridico da
expressao “produto da arrecadacao” encartada no inciso I do art.
159 da Constituicdo da Republica, notadamente para saber se as
rentncias de receitas emanadas de tributos de competéncia da Unido
interferem na composicao do Fundo de Participagdao dos Municipios (FPM).

Logo, cumpre-se perquirir o seguinte: é constitucional a redugao do
produto da arrecadacao que lastreia o FPM e respectivas quotas devidas as
Municipalidades, em razao da concessdo regular de incentivos, beneficios e
isengdes fiscais relativos aos Impostos de Renda e Sobre Produtos
Industrializados por parte da Uniao? (Os grifos ndao constam do original).

38. O Relator prossegue:

Verifica-se, a propdsito, que a reparticio de receitas correntes
tributarias no Sistema Tributario Nacional conjuga duas espécies
de financiamento dos governos locais: uma pelo critério da fonte
(cobranca de tributos de competéncia propria) e outra pelo
produto, o qual se traduz em participacdao no bolo tributario de
competéncia do governo central. Nessa segunda hipdétese, ndo ha
direito a uma participacao referente a uma arrecadagao potencial maxima
em que se incluiria os incentivos e as renuncias fiscais, sob pena de



subversao da decisao do Poder Constituinte em momento constitucional no
que diz respeito ao modelo de federalismo fiscal. (Os grifos ndo constam do
original).

(...)

De acordo com o “Manual de Procedimentos de Receitas Publicas”,
elaborado pela Coordenagdo-Geral de Contabilidade da Secretaria do
Tesouro Nacional, os estagios da receita publica sdo fases evidenciadoras
do comportamento da receita publica, de modo a facilitar o conhecimento e
a gestdo dos ingressos publicos no erario. Nesses termos, dividem-se
cronologicamente em previsao, arrecadacdo e recolhimento, assim
conceituados:

“Previsao - estimativa de arrecadacdo da receita, constante da Lei
Orgamentdria Anual - LOA, compreendido em fases distintas: 1 - A
primeira fase consiste na organizagao e no estabelecimento da metodologia
de elaboragao da estimativa; 2 - A segunda fase consiste no lancamento,
que é tratado pela Lei n° 4.320/64 nos seus artigos 51 e 53, é o
assentamento dos débitos futuros dos contribuintes de impostos diretos,
cotas ou contribuicdes prefixadas ou decorrentes de outras fontes de
recursos, efetuados pelos 6rgdaos competentes que verificam a procedéncia
do crédito a natureza da pessoa do contribuinte quer seja fisica ou juridica
e o valor correspondente a respectiva estimativa. O langamento é a
legalizacdo da receita pela sua instituicdo e a respectiva inclusdo no
orcamento. Arrecadacdao - entrega, realizada pelos contribuintes ou
devedores aos agentes arrecadadores ou bancos autorizados pelo ente, dos
recursos devidos ao Tesouro. A arrecadacdao ocorre somente uma vez,
vindo em seguida o recolhimento. Quando um ente arrecada para outro
ente, cumpre-lhe apenas entregar-lhe os recursos pela transferéncia dos
recursos, nao sendo considerada arrecadacao, quando do recebimento pelo
ente beneficiario. Recolhimento - transferéncia dos valores arrecadados a
conta especifica do Tesouro, responsavel pela administracdo e controle da
arrecadacao e programacao financeira, observando o Principio da Unidade
de Caixa representado pelo controle centralizado dos recursos arrecadados
em cada ente.” (BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA. Receitas Publicas -
Manual de Procedimentos: aplicacdo a Unidao, Estados, Distrito
Federal e Municipios. 2 ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional,
2005, p. 22, grifos nossos)

Acerca da relevancia do sentido técnico dos institutos juridicos no processo
de interpretacao constitucional, confira-se excerto da ementa do RE
166.772, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ
16.12.1994: .

“INTERPRETACAO - CARGA CONSTRUTIVA - EXTENSAO. Se é certo que
toda interpretagao traz em si carga construtiva, ndo menos correta exsurge
a vinculagdao a ordem juridico-constitucional. O fendbmeno ocorre a partir
das normas em vigor, variando de acordo com a formacao profissional e
humanistica do intérprete. No exercicio gratificante da arte de interpretar,
descabe ‘inserir na regra de direito o proprio juizo - por mais sensato que
seja - sobre a finalidade que ‘conviria’ fosse por ela perseguida’ - Celso
Antbnio Bandeira de Mello - em parecer inédito. Sendo o Direito uma
ciéncia, o meio justifica o fim, mas nao este aquele. CONSTITUICAO -
ALCANCE POLITICO - SENTIDO DOS VOCABULOS - INTERPRETACAO. O
conteudo politico de uma Constituicdo ndo é conducente ao desprezo do
sentido vernacular das palavras, muito menos ao do técnico, considerados
institutos consagrados pelo Direito. Toda ciéncia pressupde a adogao de
escorreita linguagem, possuindo os institutos, as expressdes e o0s
vocabulos que a revelam conceito estabelecido com a passagem do tempo,
guer por forca de estudos académicos quer, no caso do Direito, pela
atuacdo dos Pretérios.”

Considerado o preconizado no art. 150, §6°, da Constituicao da Republica,
em que submete a lei especifica a concessao de “qualquer subsidio ou
isencao, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes”, por sua
vez regulada no art. 14 da LC 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a



desoneracdo tributdria regularmente concedida impossibilita a prépria
previsdo da receita publica. Logo, torna-se incabivel interpretar a
expressao “produto da arrecadagao” de modo que nao se deduzam essas
renuncias fiscais.

Diante dessas razbes, firma-se conviccdo no sentido de que é
constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isencdes
fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados por parte da Unido em relacdo ao Fundo de Participagao de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.

Repise-se que nao se desconhece da importancia das transferéncias
do FPM para as financas municipais, refletindo-se na consecucao da
autonomia financeira desses entes federativos. No entanto, a meu
ver, acolher a pretensao da parte Recorrente significaria infirmar o
modelo de reparticio das receitas tributarias eleito em sede
constitucional.

Ademais, reafirma-se a esperanca na correcao de distorcoes
empiricas no federalismo fiscal brasileiro por meio de politicas
ordinarias ou constitucionais propositivas, como foram os casos das
Emendas Constitucionais 55/2007 e 84/2014 em que se aumentou
o percentual de participacao das municipalidades no produto da
arrecadacao do IR e do IPI. Igualmente, acompanha-se com
interesse a tramitacdao na Camara dos Deputados da PEC 15/2011.
Assinala-se aqui mencao ao necessario dialogo interinstitucional
subjacente a resolucao dos dilemas do federalismo fiscal brasileiro.
No presente, tem-se esta solucao nos moldes das atuais diretivas
constitucionais. (Grifos nossos).

39. O raciocinio acima transcrito, muito bem desenvolvido quando do
julgamento do Tema 653 pelo STF, pode ser perfeitamente aplicavel ao presente caso,
pois os arts. 157, I e 158, I da CF, rezam, de maneira expressa, que pertencem aos
Estados e DF e aos Municipios o produto da arrecadacao dos tributos ali nomeados:

40.

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

I - o produto da arrecadacao 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;

(...)

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I - o produto da arrecadacao 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;

..).

41. N3ao ha que se fazer malabarismos interpretativos. O STF ja disse o que
entende por produto da arrecadacao - aquilo que é efetivamente arrecadado, e ndao o
gue seria potencialmente arrecadavel. Se ndo houve a arrecadagao, uma vez que nao
houve a retencao do IR na fonte pelos entes subnacionais, logicamente ndao ha o
direito a pleitear que a Unido repasse a esses entes aquilo que ndo recebeu, muito
menos o direito de obrigar a Unidao a tomar providéncias administrativas ou judiciais
para reaver o tributo e, posteriormente repassa-lo aos entes subnacionais. Isso feriria
de morte o federalismo de cooperacao, porque o cenario seria o de entes subnacionais
obrigando a Unido, as suas expensas, tomar medidas administrativas e/ou judiciais
para reaver tributo cuja receita pertence aos entes subnacionais, desde que por eles
devidamente retidas.

42. Conforme decidido pelo STF, quando do julgamento comentado (Tema
653) a expressao “produto da arrecadacao” pressupde que o tributo seja primeiro



arrecadado, nao havendo que se falar em qualquer direito por parte dos entes
subnacionais antes disso. Vale copiar o quanto argumentado no Voto do Ministro
Marco Aurélio a respeito dos arts 157 e 158 da CF:

(...).

Os artigos 157, 158 e 159 da Lei Maior sdo clarissimos ao remeter, em oito
oportunidades, ao que efetivamente - para estabelecer-se o valor a ser
recolhido ao Fundo - foi arrecadado. E a expressao que estd, em bom
portugués, na regéncia constitucional do recolhimento relativamente ao
Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza e ao Imposto
sobre Produtos Industrializados.

43. A referéncia do Ministro, ao interpretar a expressao, foi no tocante ao
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), mas que bem se amolda a presente
discussao, visto que alude a idéntica expressao, qual seja, "produto da arrecadagao".
Em sede do Tema 653, a celeuma era para definir as grandezas que compunham o
mencionado Fundo, ja aqui, no ambito da consulta remetida a CAT pela COJUD, trata-
se de definir se a Uniao deve "devolver", ou nao, aquilo que nao foi arrecadado e,
tampouco repassado a ela pelos entes subnacionais. Nao ha que se ter dois pesos e
duas medidas para a interpretacdo constitucional de idéntica expressao.

44, Assim, resta claro, a teor do entendimento do STF no julgamento do Tema
653, que o "produto da arrecadacao" citado nos arts. 157, I e 158, I da CF, sé pode
ser interpretado como sendo o IR que efetivamente tiver sido retido na fonte pelos
entes subnacionais e repassado a Uniao.

45, No julgamento do Tema 364 (RE 607.886, Orgdo julgador: Tribunal
Pleno; Relator (a): Min. Marco Aurélio; Julgamento: 17/05/2021; Publicacado:
27/05/2021), também ha elementos que nos permitem inferir esse racional, uma vez
gque a ementa ja determina que "E dos Estados e Distrito Federal a titularidade do
que arrecadado..."

IMPOSTO SOBRE A RENDA - RETENCAO NA FONTE - VALORES -
TITULARIDADE. E dos Estados e Distrito Federal a titularidade do que
arrecadado, considerado Imposto de Renda, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por si, autarquias e fundagdes que
instituirem e mantiverem - artigo 157, inciso I, da Constituicao Federal.

46. Do corpo do Acdrdao, vale transcrever os excertos abaixo:

(...).

Cumpre assim definir quem é titular do que arrecadado, considerado
Imposto de Renda, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, satisfeitos por Estado, Distrito Federal, respectivas
autarquias e fundagOes. Eis a norma constitucional que interessa para a
solucdo da controvérsia:

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

I - o produto da arrecadacao 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.

Depreende-se haver o constituinte estabelecido distingao considerados o
ente competente e o beneficiado pela receita tributdria. Embora a
competéncia impositiva tenha sido atribuida a Unido - artigo 153, inciso
ITI, da Lei Maior —, cabe aos Estados e Distrito Federal a arrecadacao,
na fonte, do tributo sobre os rendimentos pagos.

No ato de retencdao dos valores, da-se a incorporacao, ao
patrimonio estadual ou distrital, do produto arrecadado. Dai nao
prosperar a tese da transferéncia de recursos publicos, uma vez



existente a participacao direta e imediata no resultado obtido.

(...).

Os vocabulos “pertencem” e “entregard” revestem-se de significado
univoco, no que o Direito, como ciéncia, possui principios, institutos,
expressdoes com sentido proprio. Na pureza da linguagem estd o
entendimento. E a seguranca juridica vem do apego a técnica maior.

Ao determinar, em beneficio da Unido, a conversao dos valores
depositados em Juizo a titulo de Imposto de Renda retido na fonte
por autarquia estadual, o Colegiado de origem deixou de observar o
sistema de reparticao de receitas delineado no texto constitucional. Imp0s
Obice ilegitimo a disponibilidade de receitas pelo Estado do Rio de Janeiro.
Sendo as unidades federativas destinatarias do tributo retido,
cumpre reconhecer-lhes a capacidade ativa para arrecadar o imposto.
Corroborando essa 6ptica, o Supremo, no julgamento, sob a sistematica da
repercussao geral, do recurso extraordinario n® 684.169, relator ministro
Luiz Fux, acdérdao publicado no Didrio da Justica eletronico de 23 de
outubro de 2012, proclamou a competéncia da Justica comum estadual
para julgar controvérsia envolvendo Imposto de Renda retido na fonte,
na forma do artigo 157, inciso I, da Lei Maior, assentando ausente
interesse da Unido sobre acao de repeticdo de indébito relativa ao tributo.
(Grifos nossos).

47. Infere-se, em diversos momentos do texto do Acdérddo, que o Relator
Ministro Marco Aurélio, alude a "titular do que arrecadado", "produto arrecadado",
unidades federativas destinatarias do tributo retido". E, mais forte ainda é a afirmacao

do Relator de que "No ato de retencao dos valores, da-se a incorporagao, ao
patrimonio estadual ou distrital, do produto arrecadado. Dai ndao prosperar a

tese da transferéncia de recursos publicos, uma vez existente a participacao
direta e imediata no resultado obtido". Ou seja, a contrario sensu, se nao ha a

retencao dos valores pelos entes subnacionais, ndo ha que se falar em incorporacao
ao patrimoOnio Estadual, Distrital ou Municipal do produto arrecadado, porque nao
houve produto arrecadado ou retido.

VI

48. E entdo, chegamos a segunda linha central do raciocinio ora desenvolvido,
no sentido de que é o produto da arrecadacao do IR, "incidente na fonte", sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que
instituirem e mantiverem que pertence aos Estados, DF e Municipios. E aqui, a
interpretacdo também ha que ser literal. O texto constitucional vertido nos arts. 157, I
e 158, I da CF nao deixa margem de duvidas de que é o produto da arrecadacdo do IR
incidente na fonte que pertence aos entes subnacionais.

49, Se o IR deixa de ser retido na fonte por tais entes, eles ndao tém a
prerrogativa de exigir que a Unido tome medidas para reaver o imposto para repassa-
lo aos referidos entes. Isto seria subverter o federalismo de cooperacao, porque 0s
entes subnacionais deixariam de cumprir com a sua obrigacao de arrecadar o tributo,
confiados que a Unido supriria a omissao com todos os O6nus dai advindos. Dito de
outra forma, seria cOmodo para Estados, DF e Municipios deixar de cumprir com a
obrigacao da retencao do IR na fonte, confiados de que a Uniao supriria tal obrigacao.

50. Em que pese no julgamento do Tema 1130, o STF nao tenha decidido
especificamente sobre este ponto, ha passagens dos Votos dos Ministros que nos
indicam esta direcao, como na manifestacao do Relator, Ministro Alexandre de Moraes,
no sentido de que "(...) ndao ha palavras inuteis na Constituicdo; assim, nao obstante
sejam aplicaveis diversas técnicas de hermenéutica constitucional, a interpretacdo da
Carta Magna nao deve ignorar a literalidade de seus proprios dispositivos. Portanto,



devemos atribuir o maximo de efetividade ao texto magno, interpretando-o em
conformidade com os principios da supremacia e da unidade da Constituicao". E ainda,
do Voto do Ministro Relator:

(...).

Desse modo, quando se debate o alcance do art. 158, I, da Constituicao da
Republica, ndo se estd questionando a competéncia tributaria da Unido
para instituir e cobrar o imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza - art. 153, 1III, 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. (Grifos nossos).

51. Necessario retomar o Parecer PGFN/CAT/N° 656/2016, na parte em que
analisou a obrigatoriedade de retencdo do IR pelos Estados, DF e Municipios e as
consequéncias pelo descumprimento desse dever:

Conclusodes

314. de tudo o quanto foi exposto, é possivel resumir que:

(...)-

i) A obrigacao de retencao é veiculavel por lei ordinaria federal e
obriga qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique o fato
descrito pela norma. A legislacao federal obriga Estados e
Municipios, enquanto fontes pagadoras, a reter Imposto de Renda
sobre rendimentos, verbas, contratos, compra de bens pagos a
pessoas fisicas e juridicas, nos termos dos artigos 620 e seguintes
do Decreto N° 3.000, de 1999, porque retencao é obrigacao
acessoria que resiste a imunidade reciproca, nos termos do art. 9°
do CTN e da jurisprudéncia do STF;

j) Estados e Municipios ndao estao sujeitos a regra do art. 64 da Lei
N° 9.430, de 1996, mas a Uniao dispde de instrumentos legais para
obrigar Estados e Municipios a reter Imposto de Renda nas mesmas
hipéteses em que obriga as pessoas juridicas de direito privado a
reterem o tributo;

(...)-

n) O descumprimento do dever de retencao do IR a cuja retencao
Estados e Municipios estao obrigados, ou a apropriacao indevida de
IR, gera responsabilizacdao tributaria e financeira de Estados e
Municipios, e, eventualmente, criminal, de seus agentes publicos;
(...).

q) Caso o IR nao retido nao pertenca a Estados e Municipios, por
forca dos artigos 157, I, e 158, I da CF, a Unido devera proceder ao
lancamento contra a fonte pagadora, se constatado o
inadimplemento até o dia da entrega da declaracao do contribuinte;
ou contra o contribuinte, se constado o inadimplemento apés o
limite para a entrega da sua declaracao;

r) Em qualquer hipétese em que Estados e Municipios figurem como
fontes pagadoras, eles devem cumprir as penalidades decorrentes
do inadimplemento e demais obrigacdoes acessdrias, como a
entrega da DIRF; (Os grifos ndo constam do original).

52. As conclusGes acima reproduzidas sao de clareza indene de duvidas,
porque o referido opinativo demonstrou que "a obrigacao de retencao é veiculavel por
lei ordinaria federal e obriga qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique o fato
descrito pela norma e a legislacdo federal obriga Estados e Municipios, enquanto
fontes pagadoras, a reter IR sobre rendimentos, verbas, contratos, compra de bens
pagos a pessoas fisicas e juridicas, nos termos dos artigos 620 e seguintes do antigo
Decreto n° 3.000, de 1999, porque retencao € obrigacdo acessdria que resiste a



imunidade reciproca, nos termos do art. 9° do CTN e da jurisprudéncia do
STF"; Estados e Municipios ndo estavam sujeitos a regra do art. 64 da Lei n°® 9.430,
de 1996, mas a Unido dispunha de instrumentos legais para obriga-los a reter IR nas
mesmas hipoteses em que obriga as pessoas juridicas de direito privado a reterem o
tributo; o descumprimento do dever de retencdo do IR atribuidos aos Estados e
Municipios, ou a apropriacao indevida de IR (lembrando que o Parecer foi exarado
antes do julgamento do Tema 1130), gera responsabilizacdo tributdria e financeira de
Estados e Municipios, e, eventualmente, criminal, de seus agentes publicos.

53. Por fim, o constante da letra "q" do Parecer PGFN/CAT/N© 656/2016,
confere a dimensdao das consequéncias em casos de nao retencdo do IR, que até
aquele momento a Uniao tinha a compreensao de que nao pertenciam aos entes
subnacionais: "caso o IR ndo retido nao pertenca a Estados e Municipios, por forca dos
artigos 157, I, e 158, I da CF, a Unido devera proceder ao langamento contra a fonte
pagadora, se constatado o inadimplemento até o dia da entrega da declaracao do
contribuinte; ou contra o contribuinte, se constado o inadimplemento apds o limite
para a entrega da sua declaragao".

54, O Poder Judiciario vem corroborando a tese aqui defendida, no sentido de
gue se nao houve a retencao do IR pelos entes subnacionais, ndo ha que se falar em
compensacao, restituicao ou instituto afim. Vejamos o caso do Processo n°® 1010150-
21.2023.4.06.3813, Mandado de Seguranca, com pedido liminar, impetrado pelo
Municipio de Mathias Lobato, "para combater ato do Delegado da Receita Federal do
Brasil de Governador Valadares/MG, de modo a lhe garantir a compensacao dos
débitos previdenciarios, competéncias 08/2023 e 09/2023, com o crédito alusivo ao
IRRF sobre valores pagos pelo municipio, os quais lhe pertencem, por forca do art.
158, I, da Constituicao Federal e Tema 1.130 do STF".

55. Segundo consta dos autos, o Impetrante aduz que "a legislacao infralegal
nao lhe permitia promover a retencao na fonte do imposto de renda sobre valores
pagos pelos municipios. Tal direito foi garantido no Tema 1.130 de RG. A Receita
Federal alterou a legislacao, IN 2.145/2023, para permitir a retencao. Antes, ficou
impedido de se apropriar do montante do imposto de renda que deveria ter sido retido
na fonte. Entdo, apurou crédito do IRRF no periodo de 09/2018 a 06/2023 e
promoveu a compensacdao com débitos previdenciarios, competéncias 08 e 09/2023.
Porém, a Receita Federal negou o direito a compensacdao. Diz ser cabivel a
compensacao cruzada, de débitos previdenciarios com outros créditos, sendo
inconstitucional o art. 26-A da Lei 11.457/2007, que a veda. Tendo direito a
compensacao, o débito compensado ha de ser extinto, ndo cabendo declarar nao
compensado o débito, tal qual fez a autoridade fiscal". Em razao disso, entende pela
suspensao da exigibilidade do crédito considerado ndao declarado, com impedimento
de retencao do FPM para pagamento do débito compensado.

56. De posse das alegacdes em questdao, o eminente Juiz Federal INDEFERIU o
pedido de liminar, sob o argumento principal de que "Pela tese acima o imposto de

renda ha de ser retido pelo municipio. Fala-se em imposto de renda retido na
fonte, ndo em imposto que deveria ter sido retido mas nao o foi. Com essa
otica, para haver crédito, é necessario ainda que o montante retido tenha
sido repassado a Uniao. (...)".

A questdao, em primeiro lugar, envolve o Tema 1.130, do STF, que fixou a
seguinte tese: “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 fundagodes a
pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou
servicos, conforme disposto nos arts. 158, I, e 157, I, da Constituicao
Federal.”



57.

58.

Pela tese acima o imposto de renda ha de ser retido pelo municipio.

Fala-se em imposto de renda retido na fonte, ndo em imposto que
deveria ter sido retido mas ndao o foi. Com essa é6tica, para haver

crédito, é necessario ainda que o montante retido tenha sido
repassado a Unido. Em tal hipétese, como o montante pertence ao
municipio, cabe a Unido a devolugao ou compensacao.

Mas a Receita Federal, em sua andlise, ndo constatou a retencdo do
montante do crédito informado nem recolhimento da quantia para a Unido.
Alids, constatou a retencdo de certa quantia, porém o que foi retido nao foi
repassado a Unido, ficando em poder do municipio, ao dizer (ID
1464054347):

c) os valores do imposto de renda retidos, como nao foram recolhidos, ja
ficaram em poder do Municipio desde a data da retencdo.

Entdo, pelas provas que se tem nos autos, ndo se tem crédito a
compensar.

(...).

Ent3ao, em principio ndo se apresenta ilegal o ato da autoridade coatora que
negou a compensacao do crédito tributario.

Diante do exposto, INDEFIRO A LIMINAR. (Grifos nossos).

Na sentenca, o Magistrado adotou idénticas razdes de decidir:

E bom lembrar que o art. 158, I, da Constituicio Federal, garante aos
municipios o produto do imposto de renda retido na fonte (Art. 158.
Pertencem aos Municipios: I - o produto da arrecadacao 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). Entao, ha de se ter a

retencao na fonte. Nao se garante a reparticao da integralidade das

receitas daquilo que deveria ter sido retido na fonte, mas nao o foi.
Quanto a esses, por ter apenas a natureza de imposto de renda, a

entrega das receitas nao é feita pela totalidade, mas pelo
percentual previsto no art. 159, I, da Constituicao Federal.

De todo modo, ainda que se entenda que a nao retencao nao perderia a
natureza de imposto de renda retido na fonte para posterior reparticao de
receitas, ha de se estar demonstrado que o contribuinte,
posteriormente ao recebimento dos recursos pagos pelo ente
municipal, promoveu a declaracao do tributo e o recolheu, ou entao
que o Fisco promoveu o lancamento e teve éxito na cobrancga.
Necessario demonstrar que os recursos do imposto de renda que
deveria ser retido na fonte, mas nao o foi, independentemente do
motivo, ingressaram nos cofres da Unido. Do contrario, estar-se-ia a
buscar no patriménio da Unido o que nao esta contido nele.

Mas como disse a autoridade coatora, ndo ha prova desse crédito. Sem a
existéncia do crédito, ndao ha que se falar em compensacdo, que pressupde
a existéncia de créditos e débitos ao tempo do encontro de contas. Entao,
por esse caminho, inexiste ato ilegal da autoridade coatora, ao negar a
compensacao e extingao do crédito tributario.

(...).

Dispositivo

Postas estas consideracdes, denego a seguranga.

Sem honorarios, nos termos do art. 25 da Lei 12.016/2009.

Sem reexame necessario.

Com o transito em julgado, ao tempo e modo, arquivem-se

Publicado e registrado eletronicamente.

Intimem-se.

Governador Valadares - MG, 25 de janeiro de 2024. (Grifos nossos).

Outro exemplo é o da Acdo Ordinaria (PROCEDIMENTO COMUM No©

6002209-95.2024.4.06.3813/MG) proposta pelo MUNICIPIO DE CANTAGALO contra a
UNIAO - FAZENDA NACIONAL, "em que se pretende o reconhecimento da existéncia



de crédito alusivo ao IRRF sobre os pagamentos realizados pelo municipio, que lhe
pertence por forga do art. 158, I, da Constituicao Federal e Tema 1.130 do STF, mas
gue nao ingressou em seu dominio por forca de conduta da Unido, em razdo de
interpretacao equivocada da Receita Federal do Brasil sobre o destino do imposto de
renda devido na fonte, quando de pagamento de fornecedores, bens e servicos feitos
pelo ente municipal". O autor pede a "compensacdo com dividas do PASEP e
contribuicdes previdencidrias, mediante reconhecimento de inconstitucionalidade
incidental do art. 74 da Lei 9.430/1996, ou o recebimento do crédito pela sistematica
dos precatoérios". A liminar foi indeferida. Abaixo, as razdes de decidir:

FUNDAMENTAGCAO

(...).

A questdo central consiste em definir se existe crédito do ente municipal
contra a Unido, alusivo ao imposto de renda incidente sobre os pagamentos
realizados a seus fornecedores de bens ou prestadores de servigos, que
deveria ter sido retido na fonte pelo municipio, com o consequente
ingresso dos recursos em seus cofres publicos, porém ndo houve a
retencao na fonte em decorréncia da interpretacdao das normas da Receita
Federal, de modo que a sistematica do recolhimento do imposto de renda
pelo contribuinte seguiu o procedimento natural, ou seja apuragao do
tributo pelo lucro, apds encontro de receitas e despesas, sem qualquer
retencao na fonte.

Inicialmente se entendia que a partilha direta no produto da arrecadacao
abarcava somente a retengao na fonte no pagamento dos vencimentos ou
proventos dos servidores. Mas o STF esclareceu devidamente a questao e o
fez no Tema 1.130, no RE 1.293.453, deixando claro que a titularidade do
imposto de renda incidente na fonte, sobre quaisquer rendimentos pagos
pelo ente municipal, € do ente municipal. Foi fixada a seguinte tese:

(...).

Pela tese ja se vé que pertence aos municipios, que é titular das
receitas arrecadadas pela reparticao direta, o produto do imposto
de renda retido na fonte. Entdo, para se sujeitar a reparticao financeira
direta, com a apropriacdo do montante arrecadado, deve o municipio
reter o imposto de renda na fonte. A tese abarca somente o imposto
de renda retido. Quanto ao ndo retido, se sujeita a reparticdao
indireta, mediante repassasse de determinado percentual via FPM.
Colhe do voto do Min. Alexandre de Morais que o debate que deu origem
ao Tema 1.130 envolvia o direito financeiro, consistente em saber a quem
pertencia o imposto de renda retido na fonte, ao dizer (destaques
acrescidos):

Desse modo, quando se debate o alcance do art. 158, I, da Constituicao da
Republica, ndo se esta questionando a 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 determinacdo constitucional, constitui receita
do ente politico pagador

(...).

Entdo, o Tema 1.130 abarcou somente o imposto de renda retido na fonte
pelo ente municipal pagador. Quanto a esse imposto de renda, nao se
importa o momento da retencdo, se antes ou depois do julgamento. Esse
imposto de renda retido sempre pertence aos entes municipais, até porque
nao houve modulacao dos efeitos. Caso o ente municipal o tenha retido,
mas ndo tenha se apropriado do montante retido, tendo o repassado a
Unido, ai realmente se tem crédito do ente municipal com a Unido, pois o
ingresso do montante retido na fonte aos cofres da Unido é indevido.

Mas ndo é essa a hipotese dos autos. O municipio ndao reteve o imposto
de renda na fonte em decorréncia do pagamento dos fornecedores
de bens ou prestadores de servicos que contratou. Isso é extraido



da peca inaugural, onde se afirma que nao houve retencao por
interpretacdao das normas da Receita Federal. Entao, nao houve
ingresso indevido de imposto de renda retido na fonte nos dominios
da Unido, em sua arrecadacgao tributaria.

O suposto ingresso que se teve na arrecadacdo tributaria da Unido consiste
no imposto de renda arrecadado pelo contribuinte, pela sistematica normal,
apos a apuracao da renda mediante confronto de receitas e despesas, pela
Otica contabil, quando se trata do lucro real, ou pelo lucro presumido.

Esse imposto de renda, decorrente da capacidade tributaria ativa da Unido,
é receita financeira que se sujeita a reparticao indireta com os demais
entes federativos, conforme sistematica constitucional, que atribuiu
determinado percentual da receita arrecadada aos entes politicos,
conforme art. 159 da Constituicao Federal:

(...).

Entao, se deveria ter havido a retencao na fonte, mas nao se
reteve, a consequéncia nao é buscar no patrimonio da Unido o
exato montante nao retido, mas se sujeitar a reparticao indireta da
receita financeira, mediante o percentual de transferéncia de fundo
a fundo, definido constitucionalmente. Permitir o contrario implica
ofensa a Constituicdo, em burla a reparticao financeira prevista,
pois o ente municipal receberia o montante nao retido mediante
retirada das receitas financeiras da Uniao e o receberia em nova
oportunidade, ainda que parcial, mediante a reparticao indireta de
receitas, na sistematica transferéncia fundo a fundo, no percentual
1a definido.

Aqui cabe apenas uma reflexdo. A retencdo na fonte é mera técnica de
arrecadacao, de modo que o contribuinte, ao apurar o tributo devido a
Unido, deduz o que foi retido na fonte, recolhendo aos cofres da Uniao
somente a diferenca, se houver. Se nao houve retencdao da fonte, nao se
tem o que deduzir pelo contribuinte, de modo que se recolhe o tributo na
integralidade. Esse montante recolhido ird integrar a receita financeira com
a arrecadacdo dos impostos e se sujeitar a transferéncia na reparticdo
indireta, fundo a fundo.

Agora, permitir que se busque no patriménio da Unido o montante do
imposto de renda ndo retido, e por isso compds a base de calculo das
reparticdes das receitas, implica, por vias transversas, alterar ou majorar a
base de calculos das reparticdes financeiras indiretas, pois nela nao se
inclui o IRRF dos municipios e estados. Se ha restituicdo do imposto de
renda nado retido, mas que deveria sé-lo, diretamente ao ente municipal, na
base de cdlculo das reparticbes financeiras fundo a fundo deveria ser
excluido tal montante, mas nao o foi, porque ja houve a reparticdo, com
base em tudo que foi arrecadado pela Unido a titulo de imposto de renda.
Entdo, o ente municipal, além de receber a reparticdo de receita fundo a
fundo com base majorada, sem exclusao do imposto de renda incidente na
fonte, o receberia novamente em restituicdo ou devolucdo. Nao ha
previsao constitucional para esse tipo de reparticao de receita.
DISPOSITIVO

Postas essas consideragdes, com resolucdo do mérito, nos termos do art.
487, 1, do CPC, julgo improcedente o pedido.

(...). (Destacamos).

59. Na mesma direcdo, a Agdo Ordinaria (PROCEDIMENTO COMUM NO©
6002208-13.2024.4.06.3813/MG) em que o MUNICIPIO DE CANTAGALO/MG ajuizou
acao ordinaria em face da UNIAO, onde "postula a anulacdo total ou parcial
(compensacao) da exigéncia tributaria e da cobranca (via FPM) das prestacdes do
parcelamento no 6202400705, mediante o reconhecimento da existéncia de crédito
referente ao Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) sobre pagamentos realizados
pelo municipio a fornecedores de bens e servicos, imposto esse |lhe pertenceria por
forca do art. 158, I, da Constituicao Federal e do Tema 1.130 do STF". A liminar
postulada foi indeferida:



(...).

2.2 - Mérito

No mérito, a controvérsia principal gravita em torno de definir se existe ou
nao o alegado crédito do ente municipal contra a Unido, referente ao
imposto de renda incidente sobre os pagamentos realizados a seus
fornecedores de bens ou prestadores de servigos, que deveria ter sido
retido na fonte pela edilidade, mas ndao o foi em decorréncia da
interpretagdao das normas da Receita Federal. Nao tendo havido a retencgao,
o imposto de renda dos fornecedores de bens e prestadores de servicos foi
recolhido pelo procedimento normal, isto €, apuracao do IR pelo lucro, apds
0 encontro de receitas e despesas.

Cabe destacar, desde logo, que o proprio autor salienta na inicial nao ter
realizado a retencao na fonte do IR.

Nao se nega que o montante do imposto de renda retido na fonte pelo
municipio, inclusive em pagamento aos seus fornecedores de bens e
servicos, pertence ao proprio ente municipal, conforme estabelece o art.
158, I, da Constituicao Federal:

(...).

Sabe-se que o0 imposto de renda arrecadado pelo contribuinte pela
sistematica normal, apds a apuracao da renda mediante confronto de
receitas e despesas (seja pelo lucro real ou presumido), € receita
financeira da Unido que se sujeita a reparticao indireta com os demais
entes federativos, conforme sistematica estabelecida no art. 159 da
Constituicdo Federal.

Contudo, a retengao na fonte é mera técnica de arrecadacao, de modo que
o contribuinte, ao apurar o tributo devido a Unido, deduz o que foi retido
na fonte, recolhendo aos cofres da Unido somente a diferenga, se houver.
Assim, ndo havendo retencdo na fonte, ndo havera o que deduzir, e o
contribuinte recolhe o tributo integralmente.

Ainda sobre o Tema 1.130, a tese firmada determina que os municipios sdo
titulares das receitas arrecadadas somente quando ha retencao na
fonte do imposto de renda, isto é, pela reparticdo direta da receita. Em
relacao ao imposto de renda que nao foi retido, a reparticdao sera a
indireta (conforme regramento constitucional), ou seja, um percentual do
gue a Unido arrecadou a titulo de imposto de renda, apds apuragao e
pagamento pelos contribuintes, serda ulteriormente transferido as
municipalidades por meio do repasse via Fundo de Participagao dos
Municipios - FPM.

Entretanto, conforme ja sinalizado em carater prefacial, a parte autora ndo
reteve o imposto de renda na fonte ao realizar o pagamento de seus
prestadores de servidos e/ou fornecedores de bens. Confira-se o seguinte
excerto, extraido pag. 36 da inicial (Doc. 1 - Evento 1):

“Através da documentacao anexada a esta peticdo, se fazem comprovadas
as origens dos montantes do imposto de renda — nao prescritos — que
nao puderam ser retidos pelo Municipio e transformados em
receitas proprias por causa de injusta oposicido e ameaca de
retaliacao por parte da Receita Federal. (...)"

(grifou-se)

Por conta disso, nao houve indevido ingresso do imposto de renda retido na
fonte pelo municipio nos cofres da Unido. Se houve arrecadacdo tributaria
pela Unido, esta se deu pela sistematica normal, qual seja, o pagamento do
imposto realizado pelos proprios prestadores de servigos e fornecedores de
bens (visto terem auferido renda com a venda ou prestacdo do servico),
sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, apds realizarem o confronto de
receitas e despesas.

Novamente, esse pagamento, sem o uso da técnica de retencao,
advém da capacidade tributaria ativa regular da Unido, sendo que o
produto da sua arrecadacao esta sujeito a reparticao indireta com
os demais entes da federacgao.

E o que determina a Carta Magna em seu art. 159, verbis:

(...).

Portanto, se ndo houve a retencdo na fonte, o municipio devera submeter-




se a reparticdo indireta da receita financeira, mediante o percentual de
transferéncia fundo a fundo, constitucionalmente definido, ndo havendo
gue se falar em perseguicdo integral dos valores no patrimonio da Unido.
Importante anotar que o acolhimento da pretensao do autor implicaria
burla a reparticao constitucionalmente prevista, visto que receberia o valor
nao retido mediante a retirada das receitas financeiras da Unido e também
0 receberia - ainda que parcialmente - em nova oportunidade, no
momento de transferéncia da reparticao indireta de receitas preconizada
na Constituicao.

(...).

3 - Dispositivo

Pelo exposto, JULGO IMPROCEDENTE o pedido (art. 487, I, CPC).

Sentencga ndo sujeita a reexame necessario (art. 496, CPC). (Destacamos).

60. Como nado houve a retencdo do IR na fonte por Estados, DF e Municipios,
sobre os pagamentos feitos por eles na prestacdao de bens e de de servigos, ndao ha
gue se falar em crédito por parte dos mencionados entes para com a Unido. Nao ha,
pois, o que ser devolvido, restituido ou compensado.

61. Alias, é fundamental que se esclareca que a parcela que os entes
subnacionais deixaram de reter, voltaram aos entes por intermédio dos Fundos de
Participacdo dos Estados e DF e dos Municipios (FPE e FPM). Tais receitas apenas
deixaram de configurar como reparticdo de receitas tributarias diretas e passaram a
categoria de reparticao de receitas tributarias indiretas.

62. A propdsito, e a titulo de reforco argumentativo as razdes juridicas ja
aduzidas, entendimento dissonante do que ora desenvolvemos também acabaria por
promover um verdadeiro caos na distribuicao das receitas do FPE e do FPM, conforme
se vislumbra da Nota Técnica SEI n° 52146/2021/ME, da entdo Secretaria Especial do
Tesouro e Orgamento do Ministério da Economia, aprovada pela Subsecretaria de
Relagdes Financeiras Intergovernamentais Pricilla Maria Santana:

Nota Técnica SEI n° 52146/2021/ME

Assunto: Tema n° 1130 de Repercussao Geral. Recurso Extraordinario (RE)
n° 1.293.453/RS.

Senhora Subsecretaria de Relagbes Financeiras Intergovernamentais,
SUMARIO EXECUTIVO

1. Trata-se de solicitacdo de subsidios técnicos feito pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN) por meio do Despacho PGAJUD-CASTF
(SEI n© 19809731), para analisar a viabilidade de oposicao de Embargos de
Declaragdo, com pedido de modulagao de efeitos, em face do Acdrdao
proferido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario
(RE) n° 1.293.453/RS representativo da controvérsia afeta ao Tema 1130,
especialmente no que se refere a destinagao de parte da arrecadacgao do
Imposto de Renda ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito
Federal (FPE) e ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e a
dificuldade técnica que haveria na tentativa de recalculo de valores
transferidos no passado aos referidos fundos.

ANALISE

2. O STF, em decisdo unanime, negou provimento ao Recurso
Extraordinario n® 1.293.453/RS, representativo da controvérsia afeta ao
Tema 1130, interposto pela Unidao Federal contra decisdao do Tribunal
Regional Federal da 42 Regido, e manteve a interpretacdo conforme a
Constituicdo da Republica do art. 64 da Lei Federal n.° 9.430, de 1996,
adotada pela Corte regional ao excluir o critério inconstitucional de
discriminagdao contido no dispositivo cuja literalidade limitava a sua
incidéncia a Administracao Publica Federal. Assim, restou fixada a seguinte
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 fundagdes a pessoas fisicas
ou juridicas contratadas para a prestacao de bens ou servigos, conforme
disposto nos arts. 158, I, e 157, I, da Constituicao Federal.”

3. Cabe ressaltar que a aplicagao da tese para o Tema 1130 impacta
diretamente o atual sistema de transferéncias intergovernamentais, por
afetar o modelo de distribuicdo das principais transferéncias
constitucionais, FPE e FPM (CF, Art. 159, I, a, b). Os Fundos de
Participacao sao compostos por parcelas das receitas federais arrecadadas
pela Unido, relativas ao Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e ao Imposto sobre Produtos Industrializados(IPI), as quais
sao repassadas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
decendialmente. Dessa forma, a tese ao Tema 1130, ao alterar a
titularidade da incidéncia do IR, direciona recursos desse tributo
diretamente aos Municipios, Estados e Distrito Federal, e como
consequéncia, reduz a atual parcelada arrecadacao da Unido, o que afeta,
em sequéncia, os valores a titulo de FPE e FPM destinados aos entes
federativos.

4. Neste ponto, cumpre mencionar que o sistema de transferéncias
intergovernamentais é o arremate final do sistema tributario em uma
federacdo, pois é por meio das transferéncias de recursos entre os diversos
niveis governamentais que se busca o equilibrio fiscal das unidades
federadas, a correcdao de eventuais distorcdes nas capacidades de
arrecadacao e o desenvolvimento das regides menos favorecidas. Assim,
uma mudanca na sistematica de distribuicdo de recursos afeta diretamente
o objetivo final de promover o equilibrio socioecondmico entre os entes
federados, principalmente uma alteracao que atinge o FPE e o FPM, fundos
gue atuam diretamente no auxilio da renda de estados e municipios que
nao possuem uma base de arrecadacao e estrutura capazes de ofertar um
nivel adequado de bens e servigos publicos.

5. Posto isto, com os fins de avaliar a repercussao da aplicacao da tese do
Tema 1130 em termos operacionais, primeiramente cabe um relato sobre a
sistematica que envolve os repasses dos Fundos de Participagao.

6. A Receita Federal do Brasil (RFB), por meio de processamento
eletrénico, classifica, decendialmente, o montante da arrecadacao bruta de
IR e IPI relativo ao periodo, as deducgbes correspondentes (restituicoes,
retificacbes e compensacgoes), se houver, e também os incentivos fiscais,
apurando, desta forma a arrecadacgao liquida do periodo. O calculo das
cotas do FPM ¢é realizado de acordo com o estabelecido na Lei
Complementar n® 62, de 28 de dezembro de 1989(LC 62/89), de forma
tempestiva, tdo logo conhecidos os valores de arrecadacdo do IR e IPI. A
Secretaria do Tesouro Nacional cabe calcular o montante de que trata o
inciso I do art. 159 da Constituicao Federal, competindo ao Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), na forma do disposto no paragrafo Unico do art.
161 da Constituicao, efetuar o calculo dos coeficientes dos municipios, com
base nas populagdes de cada municipio brasileiro, sendo tais dados
populacionais obtidos, regra geral, pela Fundagcao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.

7. Em relagdo a distribuicdo do FPE, a partir de 2016, coexistem dois
critérios para a partilha dos recursos. O primeiro critério € composto por
percentuais de distribuicdo estabelecidos pelo Anexo Unico da LC 62/89,
gue indica coeficientes fixos. O segundo critério utiliza percentuais
apurados anualmente pelo TCU nos termos da Lei Complementar n® 143,
de 17 de julho de 2013 (LC 143/13). O uso do critério depende de um valor
de referéncia, que é o valor recebido por cada Estado no correspondente
decéndio do exercicio de 2015 corrigido pela variagdo acumulada por um
indice composto pela inflagao do (Indlce Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo - (IPCA) e por 75% da variacdo real do ultimo crescimento real do
Produto Interno Bruto (PIB) definitivo disponivel. Nesse sentido, caso o
percentual da arrecadacado liquida do IR e IPI destinado ao FPE em cada
decéndio seja inferior ao valor de referéncia, o valor sera integralmente
distribuido de acordo com os coeficientes fixos constantes do anexo da LC
62/89. Se o montante a ser distribuido superar o valor de referéncia, a



parcela excedente serd distribuida conforme o0s novos critérios
estabelecidos no inciso III da LC 143/13.

8. Na sequéncia, o Banco do Brasil (BB), apds receber, pela STN, os
montantes globais dos Fundos de Participagao, na condicdo de agente
financeiro da Unido, redistribui aos Municipios, Estados e Distrito Federal,
os valores respectivos do FPE e FPM, conforme o coeficiente definido para
cada ente. Vale também observar que, em relacdao aos valores depositados
em conta corrente e liberados para uso do ente federativo titular da conta,
ainda podem incidir outros descontos eventuais ordenados por decisdao
judicial e diretamente encaminhados a agéncia bancéria, as retencdes
efetuadas via Bacenlud/Sisbajud e as execucdes de garantias decorrentes
de dividas dos entes subnacionais para com a Unido.

9. Nota-se que o sistema de transferéncia que envolve os repasses do FPE
e do FPM é complexo, e a aplicagdo do Tema 1130 para fatos ja ocorridos,
com efeitos retroativos, no entendimento desta COINT/STN, seria algo
impraticavel. Os recursos recolhidos pela Administracdo Publica Federal a
titulo de IR, que pela tese do Tema 1130, deveriam ser de incidéncia aos
Municipios, Estados e Distrito Federal, foram retidos e destinados aos
Fundos de Participacao e transferidos aos entes federativos conforme a
sistematica apresentada acima. Para que ocorra uma redistribuicdo, os
recursos transferidos aos entes por meio do FPE e FPM devem ser
devolvidos a Unido para que haja o recalculo e a nova distribuicdo, o que
seria inviavel. Os recursos ja foram transferidos e utilizados pelos entes
federativos. Ademais, cumpre observar, pois, que incidiram sobre os
recursos dos Fundos de Participacdao os mais variados descontos, com
fundamentacao constitucional, legal, contratual, tais como os decorrentes
do Programa de Formacgao do PatrimoOnio do Servidor Publico (PASEP) e o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), ou realizados a partir
de convénios entre os entes e o BB, como por exemplo, a deducdo para o
Fundo de Saude, que ocorre mediante a celebracdo de convénio entre
governo estadual, municipal ou distrital e o BB para a destinagao de
determinado percentual da respectiva cota-parte do Fundo de Participacao
com vista a assegurar recursos destinados ao cumprimento do minimo
constitucional em agdes e servicos de saude.

10. Dessa maneira, cabe destacar que num cenario de menor arrecadacdo
do IR, como no caso da aplicagdo da tese ora tratada, tal fato, com reflexos
negativos sobre o volume de recursos distribuidos aos Fundos de
Participacdao, produziria como resultado um menor volume de recursos
transferidos aos entes subnacionais, e isso poderia implicar numa menor
margem para a incidéncia de todos os descontos regulamentares que ja
foram realizados.

11. Um outro aspecto da questdao a ser considerado é que a COINT/STN
ndo tem acesso as notas fiscais ja emitidas (ou as que ainda o serdo), em
todo o territério nacional, decorrentes da prestacao de bens e servicos aos
entes subnacionais, para fins de segregagao das receitas decorrentes da
arrecadacao do IR. Tampouco se imagina que a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (RFB) tenha condigdes técnicas de efetuar a
recuperacao e a guarda dessa documentagao, que se presume deveras
volumosa, bem como a segregacao de receitas retroativamente, para
reenquadramento na hipotese tratada no Temal130. Trata-se de
procedimento simplesmente impraticavel, por conta do decurso do tempo;
do volume descomunal de informacgdes a serem levantadas e checadas e de
calculos a serem refeitos; e das limitacdes alocativas de recursos humanos
para essa finalidade.

12. No mais, importante enfatizar que o rateio da receita proveniente da
arrecadacao de impostos entre os entes federados, foi efetivado visando
amenizar as desigualdades regionais, na busca de promover o equilibrio
socioecondmico entre Estados e Municipios, mecanismo base que
fundamenta o sistema de distribuicdo federativo, conforme mencionado
anteriormente. Sendo assim, os Estados e os Municipios que consumiram
menos servicos foram beneficiados por uma distribuicdo mais equéanime,



por meio dos Fundos. Nesse sentido, para esses entes, a aplicagao da tese
ao tema 1130, ja levara a uma queda de recursos disponiveis por meio dos
Fundos de Participacdo, e onera-los mais ainda com a determinacdo da
devolugdo de recursos presumivelmente ja gastos, levard a desmedidas
crises financeiras.

13. Diante desse contexto, e considerando a impossibilidade de
implementar a tese do Tema 1130 de Repercussdao Geral para fatos ja
ocorridos, torna-se fundamental que haja a modulagao dos efeitos do Tema
1130 para determinar que a sua eficacia seja a partir de seu transito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
CONCLUSAO/RECOMENDACAO

14. Do exposto, e tendo em vista que esta COINT/STN é a Coordenacao
responsavel pela execucao das transferéncias financeiras
intergovernamentais, e portanto, a responsavel pela execucao do FPE e
FPM, sugere-se o encaminhamento desta Nota a PGFN, em atendimento a
solicitagdo disposta no Despacho PGAJUD-CASTF 19809731, que trata da
tese para o Tema 1130 da Re sem percussao Geral.

63. Os contribuintes prestadores de bens e de servicos aos entes subnacionais
que nao tiveram o IR respectivo retido por esses entes, possuem a obrigacao legal de
ofertar esses rendimentos a tributacdo quando da apresentacdo da declaracdo de
ajuste, situacao em que o tributo apurado é de titularidade da Unido e compora as
receitas do FPE e do FPM. Destinar o IR nao retido pelos entes subnacionais aos
referidos entes significara retirar recursos de todos os Estados e Municipios brasileiros,
inclusive daqueles mais pobres, acentuando as disparidades regionais ja tao latentes
no Pais, com real possibilidade de agravamento de crises financeiras desses entes. Os
trechos da Nota Técnica SEI n® 52146/2021/ME, a seguir colacionados, bem explicam
essas consequéncias:

(...).

Nota-se que o sistema de transferéncia que envolve os repasses do
FPE e do FPM é complexo, e a aplicacao do Tema 1130 para fatos ja
ocorridos, com efeitos retroativos, no entendimento desta
COINT/STN, seria algo impraticavel. Os recursos recolhidos pela
Administracdao Publica Federal a titulo de IR, que pela tese do Tema
1130, deveriam ser de incidéncia aos Municipios, Estados e Distrito
Federal, foram retidos e destinados aos Fundos de Participacao e
transferidos aos entes federativos conforme a sistematica
apresentada acima. Para que ocorra uma redistribuicao, os
recursos transferidos aos entes por meio do FPE e FPM devem ser
devolvidos a Unido para que haja o recalculo e a nova distribuicao,
0 que seria inviavel. Os recursos ja foram transferidos e utilizados
pelos entes federativos. Ademais, cumpre observar, pois, que
incidiram sobre os recursos dos Fundos de Participacao os mais
variados descontos, com fundamentaciao constitucional, legal,
contratual, tais como os decorrentes do Programa de Formacao do
Patrimonio do Servidor Publico (PASEP) e o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdao dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB), ou realizados a partir de
convénios entre os entes e o BB, como por exemplo, a deducao para
o Fundo de Saude, que ocorre mediante a celebracdao de convénio
entre governo estadual, municipal ou distrital e o BB para a
destinacao de determinado percentual da respectiva cota-parte do
Fundo de Participacao com vista a assegurar recursos destinados
ao cumprimento do minimo constitucional em acdes e servicos de
saude.

10. Dessa maneira, cabe destacar que num cenario de menor
arrecadacao do IR, como no caso da aplicacao da tese ora tratada,
tal fato, com reflexos negativos sobre o volume de recursos
distribuidos aos Fundos de Participagao, produziria como resultado



um menor volume de recursos transferidos aos entes subnacionais,
e isso poderia implicar numa menor margem para a incidéncia de
todos os descontos regulamentares que ja foram realizados.

11. Um outro aspecto da questiao a ser considerado é que a
COINT/STN nao tem acesso as notas fiscais ja emitidas (ou as que
ainda o serao), em todo o territério nacional, decorrentes da
prestacao de bens e servicos aos entes subnacionais, para fins de
segregacao das receitas decorrentes da arrecadacao do IR.
Tampouco se imagina que a Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil (RFB) tenha condi¢cdes técnicas de efetuar a recuperacao
e a guarda dessa documentacdao, que se presume deveras
volumosa, bem como a segregacao de receitas retroativamente,
para reenquadramento na hipotese tratada no Tema1130. Trata-se
de procedimento simplesmente impraticavel, por conta do decurso
do tempo; do volume descomunal de informacdes a serem
levantadas e checadas e de calculos a serem refeitos; e das
limitacoes alocativas de recursos humanos para essa finalidade.

12. No mais, importante enfatizar que o rateio da receita
proveniente da arrecadacao de impostos entre os entes federados,
foi efetivado visando amenizar as desigualdades regionais, na
busca de promover o equilibrio socioeconomico entre Estados e
Municipios, mecanismo base que fundamenta o sistema de
distribuicao federativo, conforme mencionado anteriormente.
Sendo assim, os Estados e os Municipios que consumiram menos
servicos foram beneficiados por uma distribuicao mais equanime,
por meio dos Fundos. Nesse sentido, para esses entes, a aplicacao
da tese ao tema 1130, ja levara a uma queda de recursos
disponiveis por meio dos Fundos de Participacao, e onera-los mais
ainda com a determinacao da devolucao de recursos
presumivelmente ja gastos, levara a desmedidas crises financeiras.
(Grifos nossos).

(...).

64. Inviavel, portanto, de todos os angulos que se analise, a destinacdo pela
Uniao de recursos de IR nao retidos na fonte aos entes subnacionais. Nao se reparte o
gue nao foi retido e repassado, de maneira que, a auséncia de retencao impossibilita a
exigéncia de repasse ou restituicdo em favor dos entes subnacionais.

65. Nao tendo havido retencao do IR na fonte pelos entes subnacionais,
diferentemente do quanto disposto no Parecer PGFN/CAT/1925/2008, ndo ha
obrigacdo por parte da Unido em arrecadar o IR e direciona-lo aos entes. Quanto ao
que nao foi retido, a partir da data fixada para apuracao ou entrega das declaragoes
de ajuste, nao pertence mais a esse mundo da retencao; o IR apurado e pago pelo
contribuinte faz parte das receitas da Unido e, posteriormente, sera repartido via
Fundos.

66. Excertos do Voto do Relator, Ministro Dias Toffoli, na ACO 2897 (Orgdo
julgador: Tribunal Pleno; Relator(a): Min.
Dias Toffoli; Julgamento: 11/10/2021; Publicagao: 11/11/2021) confere interpretacao
que corrobora o quanto defendido neste Parecer sobre a expressao "incidente na
fonte":

Note-se, alias, que a expressao “incidente na fonte”, constante dos
dispositivos constitucionais em analise, tem forca explicativa. Ou
seja, o texto constitucional dispoe que_deve ser objeto de retencao
na_ fonte tudo aquilo que pertenca as unidades subnacionais nos
termos do modelo de participacao direta em tela. (Grifos nossos).

67. Do Voto do Ministro Ministro Alexandre de Moraes, também na ACO 2897,
extraimos entendimento analogo acerca da mencionada expressao:



Como ja me manifestei em outros julgados, ndo ha palavras inuteis na
Constituicdo; assim, ndo obstante sejam aplicaveis diversas técnicas de
hermenéutica constitucional, a interpretacdo da Carta Magna ndo deve
ignorar a literalidade de seus proprios dispositivos. Portanto, devemos
atribuir o maximo de efetividade ao texto magno, interpretando-o em
conformidade com os principios da supremacia e da unidade da
Constituigao.

(...).

Desse modo, quando se debate o alcance do artigo 157, I, da Constituicao
da Republica, ndo se esta questionando a competéncia tributaria da Unido
para instituir e cobrar o imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza - art. 153, 1III, que estabelece a competéncia legislativa -, o
debate fica centrado no aspecto financeiro, consistente na titularidade do
produto da arrecadacdao do referido imposto quando retido na fonte, o
qual, por expressa determinacgao constitucional, constitui receita do ente
politico pagador. (Grifos nossos)

68. Na ACO 3681-TP (Relatora: Min. Carmen Lucia; Julgamento: 08/08/2024;
Publicacdo: 12/08/2024), com requerimento de tutela de urgéncia, ajuizada pelo
Estado de Sao Paulo, em 30.5.2024, contra a Unido, objetivando fosse autorizado a
“compensar, no pagamento das parcelas de sua divida com a Unido, o imposto de
renda incidente, ou que deveria ter incidido na fonte, sobre rendimentos pagos
por ele, por suas autarquias ou pelas fundagdes que instituir ou mantiver, a pessoas
fisicas e a pessoas juridicas em razao do fornecimento de bens ou servigos”, conforme
a tese firmada no Recurso Extraordinario n. 1.293.456, Tema 1.130, a Ministra
Carmem LuUcia asseverou que ndao estavam demonstrados os requisitos a
autorizar o deferimento da tutela provisdria requerida. Para melhor
compreensao do indeferimento da tutela provisdria, seguem trechos da Decisao
Monocratica da Ministra Relatora:

(...).

O autor alega que, pelo levantamento realizado pela Secretaria da Fazenda
e Planejamento de Sao Paulo, "o montante de R$ 3.926.635.081,97 (valor
histérico, sem corregdo monetdria) deveria ter sido recolhido aos cofres
publicos estaduais, nos termos do art. 157, I da Constituicdo Federal e do
quanto decidido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema n°
1.130/RG (doc. 10 e docs. 11/28)" (fls. 6-7, e-doc. 1).

Junta a Nota Técnica STE n. 0001/2024 na qual se apresenta, no Anexo I,
tabela elaborada pela Secretaria da Fazenda e Planejamento, estimativa de
valores de retengdo de imposto de renda que teriam deixado de ser retidos
na fonte entre maio de 2019 e junho de 2023.

Traz, ainda, nos documentos 12 a 29, tabelas elaboradas por sua
Secretaria da Fazenda e Planejamento contendo unidades orgamentarias,
unidades contratantes e seus referentes itens de despesa com
os respectivos valores.

As tabelas elaboradas unilateralmente pelo Estado de Sao Paulo, além de
nao garantirem o acerto contabil desses valores, nao comprovam terem

sido eles retidos pelo Estado e repassados a Unido. (Grifos nossos).

69. Em que pese a mencionada Decisao ainda nao seja em nivel definitivo (em
consulta ao site do STF em 15/07/25, vislumbramos que os autos encontram-se
conclusos a Ministra Relatora desde 14/04/25), é de se notar que um dos
fundamentos utilizados para o indeferimento da tutela proviséria foi o de que as
tabelas elaboradas pelo Estado de Sao Paulo nao comprovam que os valores delas
constantes foram retidos pelo Estado e repassados a Unidao. Ou seja, hd um
indicativo concreto de subsungao da tese aqui esposada com o entendimento vertido
pela Ministra Carmen Lucia na ACO 2681-TP.



70. A nao retencao do IR por parte dos entes subnacionais pode, inclusive,
configurar ofensa, ainda que indiretamente, visto ser o IR tributo de competéncia da
Uniao, ao caput do art. 11 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), que dispoe:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a instituigdo,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente
da Federagao.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que no
observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

71. Apesar do IR ndo ser tributo de competéncia constitucional dos entes
subnacionais, o dever de retencao esta expresso nos arts. 157, I e 158, I da CF, sendo
cabivel a extensdao da aplicacdo do art. 11 da LRF a tal situacdo, pois que nela
também estd contida a necessidade de efetiva arrecadacdo, via retencao na fonte, por
parte dos entes subnacionais. A auséncia da efetiva arrecadacao ou retencao na fonte
do IR podera constituir afronta a responsabilidade na gestao fiscal.

72. Nessa esteira, entendemos que o raciocinio defendido no Parecer
PGFN/CAT/1925/2008, de que nos casos em que nao houve a retencao do IRRF pelos
entes subnacionais a Unido devera adotar as medidas cabiveis para a arrecadar,
cobrar e direcionar esse IR aos entes subnacionais, esta equivocado e trafega na
contramao do federalismo de cooperacao, porque onera unilateralmente a Uniao em
favor dos entes subnacionais.

73. Se, de um lado é certo que Estados, DF e Municipios ndao sao apenas
agentes de retencao de imposto de renda nos pagamentos realizados a terceiros
contratados, mas verdadeiros destinatarios do IR sobre contratos que preveem
rendimentos aos seus prestadores de servicos e/ou fornecedores, de outro, também
nao é crivel que, na moldura do federalismo fiscal brasileiro, a Unido tenha a
obrigagdao de adotar medidas administrativas e/ou judiciais para reaver o IR que os
entes subnacionais deixaram de reter na fonte e repassa-los a tais entes.

VII
74. Em conclusao:

74.1. No julgamento do Tema 1130, o STF ndao adentrou as situagdes em que os
entes subnacionais deixaram de proceder a retencao do IR. Em tais circunstancias, a
Unido nao tem a obrigacdo de restituir compensar ou tomar providéncia
administrativas e/ou judiciais para reaver o tributo para os entes subnacionais. O
raciocinio se pauta na literalidade dos arts. 157, I e 158, I da CF, segundo os quais o
gue pertence aos demais entes federativos é o "produto da arrecadacao do
IR incidente na fonte" .

74.2. O Parecer PGFN/CAT/N© 656/2016, discorreu acerca da compreensao da
PGFN/CAT e da RFB sobre o dever de retencao do IR a que estavam submetidos os
entes subnacionais antes do julgamento do Tema 1130 pelo STF, assim como da
possibilidade juridica de, caso nao fizessem a retencao em relacao as grandezas que a
Unido entendia ser de sua titularidade, discorreu sobre as consequéncias que a
omissao, seguida ou nao de apropriacao indevida, acarretaria. Em outras palavras, os
entes subnacionais estavam obrigados a proceder a retencao de IR sempre que
figurassem como fonte pagadora de renda referida na legislacdo tributaria como
submetida ao dever de retencao, ainda que o IR retido ndao lhes pertencesse, nos
termos dos artigos 157, I, 158, I, da CF, e art. 85, II, do CTN. Quanto a esta parte,
estariam obrigados ao repasse do IR a Unido, porque o dever de retencdo e a
responsabilidade tributaria prevista em lei, devida pelo descumprimento da retencao,



sao exigiveis entre entes federados, nos termos do § 1° do art. 99, do art. 84 e do
art. 194 do CTN.

74.3. Se os entes subnacionais estavam obrigados ao dever de retencao quando
o entendimento da Administracao Tributaria era o de que essa obrigacdo deveria ser
cumprida mesmo em relagdo a parcela a qual eram obrigados a reter e repassar a
Unido, podendo, inclusive sofrer as consequéncias da substituicdo tributaria, caso nao
procedessem a retencdo na fonte, com muito mais razao eles deveriam ter procedido
a retencdo quando nao figuravam, segundo o entendimento deles, como substitutos
tributarios, mas como os préprios destinatarios do IRRF.

74.4. Até o julgamento do Tema 1130 pelo STF, o dissenso ndao era sobre o
dever de retencao em si, por parte dos entes subnacionais, mas sobre a titularidade
das receitas arrecadadas a titulo de IRRF sobre valores pagos por eles, suas
autarquias e fundacdes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestacao de
bens ou de servigos. Que tais pagamentos sempre foram fatos geradores do IR, nao
se tinha duvidas, e que os entes deveriam fazer a retencdo do IR na fonte sobre esses
pagamentos, também ndo. A controvérsia era sobre a titularidade do IRRF sobre
pagamentos de pessoas contratadas para a prestacao de bens e servigos, se da Uniao,
ou dos entes subnacionais.

74.5. Na analise da expressao "produto da arrecadacao do IR", utilizada pelos
arts. 157, I e 158, I da CF, faz muito sentido que pertenca aos Estados, DF e
Municipios aquilo que eles efetivamente arrecadaram a titulo de IRRF sobre os
pagamentos que efetivaram. E ilegitima, pois, a pretensao dos entes subnacionais em
exigir da Unidao IR que eles préprios, seja porque qual motivo for, deixaram de
arrecadar, nao fazendo a retencao na fonte.

74.6. Segundo o STF, entende-se por produto da arrecadacdao aquilo que é
efetivamente arrecadado, e ndo o que seria potencialmente arrecadavel. Se nao
houve a retencao/arrecadacao pelos entes subnacionais € nem o direcionamento
desses recursos a Uniao, logicamente ndo ha o direito a pleitear que a Unidao repasse
a esses entes aquilo que nao recebeu, muito menos direito de obrigar a Unidao a tomar
providéncias administrativas ou judiciais para reaver o tributo e, posteriormente
repassa-lo aos entes subnacionais. Isso feriria de morte o federalismo de cooperacao,
porque o cenario seria o de entes subnacionais obrigando a Unido, as suas expensas,
tomar medidas administrativas e/ou judiciais para reaver tributo cuja receita pertence
aos entes subnacionais, mas desde que por eles devidamente retidas na fonte.

74.7. Conforme decidido pelo STF, quando do julgamento do Tema 653, a
expressao “produto da arrecadacao” pressupde que o tributo seja primeiro
arrecadado, nao havendo que se falar em qualquer direito por parte dos entes
subnacionais antes disso. Assim, resta claro, a teor do entendimento do STF no
julgamento do Tema 653, que o "produto da arrecadacgao" citado nos arts. 157, I e
158, I da CF, s6 pode ser interpretado como sendo o IR que efetivamente tiver sido
retido na fonte pelos entes subnacionais e repassado a Unido. No julgamento do Tema
364, também ha elementos que nos permitem realizar este raciocinio.

74.8. Eo produto da arrecadacao do IR, "incidente na fonte", sobre rendimentos
pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes que instituirem e
mantiverem que pertence aos Estados, DF e Municipios. A interpretacao da expressao
"incidente na fonte" também ha que ser literal. O texto constitucional vertido nos arts.
157, I e 158, I da CF ndo deixa margem de duvidas de que é o produto da
arrecadacao do IR incidente na fonte que pertence aos entes subnacionais.

74.9. O imposto que pertence aos entes subnacionais € o Imposto de Renda
Retido na Fonte, ndao o imposto que deveria ter sido retido mas nao o foi. Com essa
Otica, para haver crédito, é necessario ainda que o montante retido tenha sido



repassado a Unido. Como nao houve a retencao do IR na fonte por parte dos Estados,
DF e Municipios, sobre os pagamentos feitos por eles na prestacdo de bens e de de
servigos, nao ha que se falar em crédito por parte dos mencionados entes para com a
Unido. Ndo ha, pois, o que ser devolvido.

74.10. As parcelas que os entes subnacionais deixaram de reter e que passaram
a titularidade da Unido (seja na hipétese em que o contribuinte ofertou a tributacao na
declaracdo de ajuste anual/apuracdao, seja quando a Unido procedeu a cobrancga),
voltaram aos entes por intermédio dos Fundos de Participacao dos Estados e DF e dos
Municipios. Tais receitas deixaram de configurar como reparticdo de receitas
tributarias diretas e passaram a categoria de reparticdo de receitas tributarias
indiretas. Entendimento dissonante do que ora desenvolvemos também acabaria por
promover um verdadeiro caos na distribuicao das receitas do FPE e do FPM, conforme
se vislumbra da Nota Técnica SEI n° 52146/2021/ME, da entdo Secretaria Especial do
Tesouro e Orcamento do Ministério da Economia.

74.11. O que foi arrecadado pela Unido apdés a Declaracdao de Ajuste Anual, ou
ainda, apdés as apuracOes trimestrais do IRPJ], ja ndo faz parte desse mundo da
retencdo. Nao é possivel imaginar que seria possivel "abocanhar" o que a Unido
arrecadou com base na sua sistematica habitual de declaracdo e apuracao do IR, para
compensar o que nao foi retido pelos entes subnacionais. Sao dois mundos
diferentes - o da retencao e o da declaracao de ajuste anual/apuracao do IR.
A prova dessa divisdao é que, pensando em restituicdo, os valores que o contribuinte
recebe de restituicdo saem dos cofres da Unido, e nao Estados, DF e Municipios. Ou
seja, os entes subnacionais que fazem a retencao do IR nao sofrem nenhuma deducao
de restituicoes devidas aos contribuintes de quem fizeram a retencao, porque sao
apuragoes diversas.

74.12. A auséncia de retengao impossibilita a exigéncia de repasse, restituicao ou
compensacao em favor dos entes subnacionais. Nao tendo havido arrecadacao do IR
na fonte pelos entes subnacionais, diferentemente do quanto disposto no Parecer
PGFN/CAT/1925/2008, nao ha obrigacao por parte da Unido em cobrar o IR e
direciona-lo aos entes.

74.13. Diante das razdes ora elencadas, sugere-se a revogacao parcial dos
Pareceres PGFN/CAT/1925/2008 e PGFN/CAT/N© 656/2016, especificamente quanto
as partes em que concluem que as receitas de IR sobre rendimentos pagos que nao
foram retidos na fonte sao de titularidade dos entes subnacionais e aquelas que
aduzem que compete a Unido efetuar a cobranca do tributo, administrativa e
judicialmente, e destinar a receita com o imposto arrecadado aos mencionados entes.
Além disso, sugere-se a revogacao expressa dos seguintes itens das conclusdes dos
citados Pareceres:

74.13.1. Parecer PGFN/CAT/1925/2008: 92; 99, primeira parte ("firmada a
premissa de que as receitas do imposto de renda, que nao foram objeto de
retencao na fonte, devem ser entregues ao Estado ...").

74.13.2. Parecer_PGFN/CAT/N° 656/2016: itens da Conclusao: "g" (dltima

parte - "... ainda que tais entes nao procedam a retencao, nos termos do
Parecer PGFN/CAT N° 1925, de 2008"); "o"; "p".
74.14. Por fim, recomenda-se que o entendimento plasmado neste Parecer seja

levado a aprovacao do Excelentissimo Ministro de Estado da Fazenda, nos termos do
art. 42 da Lei Complementar n© 73, de 10 de fevereiro de 1993 e art. 19-A, inciso I da
Lei n© 10.522, de 19 de julho de 2002.

A consideracdo superior.



Documento assinado eletronicamente
NUBIA NETTE ALVES OLIVEIRA DE CASTILHOS
Procuradora da Fazenda Nacional

1. De acordo com o Parecer SEI n° 480/2025/MF.
2. A consideracdo do Procurador-Geral Adjunto Tributario.

TIAGO DO VALE
Coordenador de Assuntos Tributarios

ANDREA MUSSNICH BARRETO
Coordenadora-Geral de Assuntos Tributarios

1. De acordo com o Parecer SEI n° 480/2025/MF. Encaminhe-se para
aprovacao da Procuradora-Geral da Fazenda Nacional, com sugestdao de avaliagao de
encaminhamento ao Exmo. Sr. Ministro da Fazenda, tendo em vista a proposta de
revogacao do Parecer ministerial PGFN/CAT/1925/2008.

2. Encaminhe-se a Coordenacdao de Consultoria Judicial da Coordenacao-
Geral da Representacgao Judicial da Fazenda Nacional (COJUD/CRJ), com sugestao de
inclusdo no SAJ (tema 1.2.15.2.5), e a Receita Federal do Brasil (RFB), para ciéncia.

MOISES DE SOUSA CARVALHO PEREIRA
Procurador-Geral Adjunto Tributario

Documento assinado eletronicamente por Naibia Nette Alves Oliveira de
Castilhos, Procurador(a) da Fazenda Nacional, em 21/07/2025, as 16:26,
conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do Decreto
n% 10.543, de 13 de novembro de 2020.
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Documento assinado eletronicamente por Tiago do Vale, Coordenador(a), em
21/07/2025, as 17:03, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no §
30 do art. 49 do Decreto n© 10.543, de 13 de novembro de 2020.

il
el ;
2 &)
assinatura
eletrénica

il
sel B
assinatura
gletrénica

Documento assinado eletronicamente por Andréa Miissnich Barreto,
Coordenador(a)-Geral, em 21/07/2025, as 17:13, conforme horario oficial de
Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do Decreto n® 10.543, de 13 de
novembro de 2020.
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Documento assinado eletronicamente por Moisés de Sousa Carvalho Pereira,
Procurador(a)-Geral Adjunto(a), em 21/07/2025, as 18:27, conforme horario
oficial de Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do Decreto n® 10.543, de 13
de novembro de 2020.
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MINISTERIO DA FAZENDA
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

DESPACHO N° 210/2025/PGFN-MF

Processo n° 10265.354191/2023-74

APROVO o PARECER SEI N° 480/2025/MF (48288728),
da Procuradoria-Geral Adjunta Tributaria, que se manifesta sobre consulta formulada
pela Receita Federal do Brasil (RFB) a respeito da tese firmada no tema 1130 de
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 fundacoes a pessoas fisicas
ou juridicas contratadas para a prestacdao de bens ou servigos, conforme disposto nos
arts. 158, I, e 157, I, da Constituicdo Federal” (40051434).

Em suma, o opinativo conclui, primeiramente, que o STF, no julgamento
do Tema 1130, nao analisou as situacdes em que os entes subnacionais deixaram de
proceder a retencdao do IR. Nessas circunstancias, o PARECER SEI N°
480/2025/MF conclui que a Unidao nao tem a obrigacao de restituir, compensar ou
tomar providéncias administrativas e/ou judiciais para reaver o tributo para os entes
subnacionais. Essa conclusao decorre da literalidade do artigo 157, inciso I, e do
artigo 158, inciso I, da CF, que determinam que pertence aos entes o "produto da
arrecadacgao do IR incidente na fonte".

Diante disso, o referido Parecer sugere a "revogacao parcial dos Pareceres
PGFN/CAT/1925/2008 e PGFN/CAT/N° 656/2016, especificamente quanto as partes
em que concluem que as receitas de IR sobre rendimentos pagos que nao foram
retidos na fonte sao de titularidade dos entes subnacionais e aquelas que aduzem que
compete a Unido efetuar a cobranca do tributo, administrativa e judicialmente, e
destinar a receita com o imposto arrecadado aos mencionados entes". Adicionalmente,
sugere a revogacao expressa dos seguintes itens das conclusdes dos citados
Pareceres:

74.13.1. Parecer PGFN/CAT/1925/2008: 92; 99, primeira parte
("firmada a premissa de que as receitas do imposto de renda, que
nao foram objeto de retencao na fonte, devem ser entregues ao
Estado ...").

74.13.2. Parecer_PGFN/CAT/N° 656/2016: itens da Conclusao: "g"
(altima parte - "... ainda que tais entes ndao procedam a retencao,
nos termos do Parecer PGFN/CAT N° 1925, de 2008"); "o"; "p".

Encaminhe-se ao Gabinete do Ministro de Estado da Fazenda, para fins de
aprovacgao, nos termos do art. 42 da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de
1993, e do art. 19-A, inciso I da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, conforme
sugerido.

Documento assinado eletronicamente
FABRICIO DA SOLLER



Procurador-Geral da Fazenda Nacional Substituto

Documento assinado eletronicamente por Fabricio da Soller, Procurador(a)-
Geral Substituto(a), em 23/07/2025, as 12:11, conforme horario oficial de
Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do Decreto n® 10.543, de 13 de
novembro de 2020.
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MINISTERIO DA FAZENDA

PROCESSO N° 10265.354191/2023-74

Assunto: Imposto de Renda Retido na Fonte. Reparticio de Receitas. Tema 1.130 de Repercussiao
Geral no Supremo Tribunal Federal. Entes subnacionais que deixam de proceder a retencio na fonte
do imposto de renda incidente sobre pagamentos de bens e servicos.

Aprovo, para fins do disposto no art. 19-A da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, e do art.
42 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993:

1) o Parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional n® 480/2025/MF, exarado nos autos
do Processo Administrativo n® 10265.354191/2023-74, que concluiu que a Unido ndo tem a obrigagdo de
restituir, compensar ou tomar providéncias administrativas ou judiciais para reaver o imposto de renda
incidente na fonte que os entes subnacionais deixaram de reter;

i) a revogacgdo parcial do Parecer PGFN/CAT/1925/2008, especificamente quanto as partes
em que conclui que as receitas de IR sobre rendimentos pagos que ndo foram retidos na fonte sdo de
titularidade dos entes subnacionais e aquelas que aduzem que "compete a Unido efetuar a cobranga do
tributo, administrativa e judicialmente, e destinar a receita com o imposto arrecadado aos mencionados
entes';

iii) a revogacgdo expressa dos seguintes itens das conclusdes do citado Parecer: itens 92 e 99,
primeira parte ("firmada a premissa de que as receitas do imposto de renda, que ndo foram objeto de retengao
na fonte, devem ser entregues ao Estado ...").

Documento assinado eletronicamente
FERNANDO HADDAD
Ministro de Estado da Fazenda

Seil Documento assinado eletronicamente por Fernando Haddad, Ministro(a) de Estado, em 28/07/2025,
. as 17:14, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do Decreto n°® 10.543,

assinatura
eletrénica de 13 de novembro de 2020.

» A autenticidade deste documento pode ser conferida no site

=<' https://colaboragov.sei.gov.br/sei/controlador_externo.php?
e acao=documento conferir&id orgao acesso_externo=0, informando o cédigo verificador 52549787 e o
L " codigo CRC 6204903B.
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