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1. Introducao

Apesar de ainda nio definida a Proposta de Emenda a Constitui¢ao que
norteara definitivamente a Reforma Tributaria, os principais projetos atual-
mente discutidos nas duas casas do Congresso Nacional - PEC n® 110/2019
no Senado Federal, e PEC n° 45/2019 na Camara dos Deputados — sugerem
a extin¢ao do principal imposto sobre operagdes mercantis — o ICMS —,
com a criagdo do IBS (Imposto sobre Bens e Servigos).

O ICMS (Imposto de operagoes relativas a Circulagao de Mercadorias
e sobre prestagoes de Servicos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagio), hoje de competéncia estadual, principal fonte de receita

1 Procurador do Estado de Sio Paulo, classificado na Procuradoria do Estado de Sio Paulo
em Brasilia. Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco. Pés-graduado
em Direito Publico e Direito Constitucional.
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tributaria dos estados, se encontra na mira da Reforma Tributaria, ao lado
do ISSQN (Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza), de competén-
cia dos municipios, e do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados),
PIS (Programa de Integragio Social) e Cofins (Contribuicio para o
Financiamento da Seguridade Social), de competéncia federal?. Todos esses
tributos passariam, gradativamente, a ser substituidos pelo Imposto sobre
Operacoes com Bens e Servigos (IBS), cuja competéncia seria comparti-
lhada entre os diversos entes federativos.

Ao lado dos argumentos de simplificagao tributaria, tanto para fins
de fiscalizagdo quanto arrecadagio, destaca-se, em todas as exposigoes
favoraveis ao novo imposto, o intuito de por fim a Guerra Fiscal do
ICMS entre os estados.

Desde a consolidacio do modelo do ICMS como conhecemos atual-
mente, na Constituicdo Federal de 1988, com incidéncia sobre operacdes de
circulagiao de mercadorias e servicos de transporte e comunicagao, o tributo
tem sido utilizado pelos estados-membros como moeda de troca na atragio
de agentes economicos, com a finalidade de geracao de empregos, instala-
¢do de novos empreendimentos, criagio de investimentos e dinamizaciao
da industria e comércio local. Essa instrumentalizacio dos beneficios tribu-
tarios, por meio de isengdes de longo prazo de ICMS, praticada principal-
mente pelos estados com menor desenvolvimento economico, gerou uma
disputa entre os diversos entes, com uma renuncia fiscal cada vez maior?.

Neste cendrio de “guerra fiscal”, os estados-membros assistiram a um
declinio da receita tributaria do ICMS, sem um correspondente incremento
significativo da atividade economica nos seus territorios. Destaque-se que
esses conflitos fiscais sempre ocorreram, a despeito da existéncia das pres-
cri¢des, de ordem constitucional e legal, que submetiam a concessao dos
beneficios fiscais do ICMS a aprovagdo unanime por convénio dos esta-
dos representados no Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

2 Na PEC n° 110/2019, seriam ainda substituidos o IOF (Imposto sobre Operacdes
Financeiras), Pasep (Programa de formacdo do patriménio do Servidor Publico), CIDE
(Contribui¢io de Interven¢io no Dominio Economico)-combustiveis e o Saldrio-educagio.

3 De acordo com José Eduardo Soares de Melo, “Além da isengio tributdria, os referidos
convénios também tém concedido demais incentivos de natureza diversificada, especialmente a

reduc¢io de base de calculo, o crédito presumido do imposto e a anistia” (MELO, José Eduardo
Soares de. ICMS: teoria e pratica. 14. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018, p. 314).
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As restrigdes normativas e o controle judicial, exercido pelo Supremo
Tribunal Federal, em sede de Acoes Diretas de Inconstitucionalidade,
contudo, ndo foram suficientes para frear tais politicas (extra)fiscais.

Dessa conjuntura, surgiu a ideia de centralizacio do ICMS. Ainda
na década de 1990, a PEC n°® 175/1995 ja buscava a institui¢ao de um
imposto unico sobre circulagio de mercadorias, e servigos de transporte
e de comunicag¢io, de competéncia da Unido, dos estados e do Distrito
Federal. Mais tarde, a PEC n° 233/2008 buscou também a institui¢ao de
um novo ICMS, por sua vez, de competéncia conjunta dos estados e do
Distrito Federal, com regulacdao uniforme em todo territorio nacional.

Desta vez, as propostas de Reforma Tributaria — PEC n° 110/2019 e
PEC n°45/2019 — buscam nao somente a centralizacio do ICMS, mas sim a
criagdo de um novo imposto, apto a abranger todas as operagdes sobre bens
e servigos, equivalente aos impostos sobre valor agregado praticados em
paises da Europa. A aprovagiao desses projetos, entretanto, ainda possui o
desafio de demonstrar a eficicia dos novos mecanismos no combate a guerra
fiscal, e a compatibilidade dessas mudangas com o principio federativo.

2. O Principio Federativo

Na diccdo do art. 1° da Constituicao Federal, o Brasil constitui
uma republica federativa, traduzida pela uniao indissolavel dos estados,
municipios e Distrito Federal.

De acordo com Marcelo Novelino, “a forma federativa de Estado tem
sua origem a partir de um pacto celebrado entre os estados que cedem sua
soberania para o ente central e passam a ter autonomia nos termos esta-
belecidos pela constitui¢io™*. Nas palavras do Ministro Roberto Barroso,
ha uma distribui¢do espacial do exercicio do poder politico, pois convi-
vem, lado a lado, o poder central e os poderes federados®. Apesar de desti-
tuidos de soberania, os entes federados sdo dotados de auto-organizagio,
autogoverno, autoadministra¢ao e autonomia financeira.

4 NOVELINO, Marcelo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Salvador: Juspodivm,
2020, p. 283.

5 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporianeo: os conceitos
fundamentais e a constru¢dao do novo modelo. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 209.
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Quanto a autonomia financeira, Manoel Gongalves Ferreira Filho ja
destaca que “a existéncia de real autonomia depende da previsio de recur-
sos, suficientes e ndo sujeitos a condi¢des, para que os estados possam
desempenhar as suas atribui¢oes”®. Essa autonomia financeira, na pratica,
tem se concretizado a partir do sistema dual: competéncia tributaria e
reparticdo tributdria, conforme explicita o professor Luciano Amaro:

No que respeita as receitas (ou, mais genericamente, aos ingressos) de na-
tureza tributdria, optou a Constitui¢io por um sistema misto de partilha
de competéncia e de partilha do produto da arrecadagio. No primeiro
mecanismo — que mais de perto interessar-nos — o poder de criar tributos
¢ repartido entre os varios entes politicos, de modo que cada um tem
competéncia para impor prestacdes tributarias, dentro da esfera que lhe
¢ assinalada pela Constituicao.

Temos assim a competéncia tributdria — ou seja, a aptidao para criar
tributos — da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Todos tém, dentro de certos limites, o poder de criar determinados tri-
butos e definir seu alcance, obedecidos os critérios de partilha de compe-
téncia estabelecidos pela Constitui¢do. A competéncia engloba, portanto,
um amplo poder politico no que respeita a decisdes sobre a propria cria-
¢ao do tributo e sobre a amplitude da incidéncia, ndo obstante o legisla-
dor esteja submetido a vérios balizamentos.”

Observa-se, portanto, como qualquer alteracdo na competéncia tri-
butiria dos entes federados é sensivel, pois o rearranjo do modelo de
financiamento traz impactos diretos no pacto federativo. E essa é uma
discussio central e profunda de qualquer proposta de reforma tributa-
ria, uma vez que o reconhecimento de autonomia aos entes federativos
implica a existéncia de uma autonomia financeira.

Naio € a toa que a Constituicao Federal de 1988 estabelece, em seu
artigo 60, § 4°, I, como limite material ao poder de reforma ao texto
constitucional, a vedac¢ao de deliberacio de qualquer proposta tendente
a abolir a forma federativa de Estado. Percebe-se que a proibi¢ao é

6  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 31. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005. p. 44.

7 AMARO, Luciano. Direito Tributario brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 115-116.
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propositalmente larga e abrangente, a fim de restringir qualquer tentativa,
ainda que indireta, de enfraquecer a autonomia dos estados e municipios.

Essa preocupacdo decorre da propria experiéncia do Estado bra-
sileiro, tradicionalmente centralizador. Historicamente, o poder no
Estado brasileiro foi centralizado, na forma de um governo unitario na
Constituicao de 1824, e, desde a Republica, concentrado fortemente no
governo federal. Dessa forma, a Constitui¢do de 1988 cuidou de assegu-
rar a forma federativa como clausula pétrea.

Da mesma forma que a constitui¢do representa um instrumento de
protecdo dos cidaddos contra o poder arbitrario e absoluto do Estado;
para os entes federados, a garantia constitucional de preservagao do
pacto federativo representa um limite de salvaguarda da autonomia
dos estados e municipios em face do poder da Unido e sua forte tendén-
cia de centralizagdo das competéncias e recursos financeiros. Essa pre-
ocupacgao € firmemente declarada pelo professor e jurista Onofre Alves
Batista Junior:

Embora a Constitui¢io da Republica (CRFB/88) tenha firmado o in-
tuito de romper com a historica tendéncia centralizadora dos poderes,
a realidade das relacdes institucionais no pais nao deixa diavidas quanto
ao desequilibrio de forcas entre a Unido e os demais entes da federagio.
Pouco a pouco, a Unido vem promovendo uma centralizacdo de pode-
res, em flagrante ofensa aos mandamentos fulcrais da CRFB/8S. [...]

A Uniao se volta para atender aos Estados e nao o inverso. Isso traduz a
ideia de federalismo e subsidiariedade. No caso brasileiro, a tecnoburo-
cracia da Unido, autorreferenciada e distante do cidadio, atua buscando
centralizar o poder, receitas e competéncias, deixando de lado sua fungio
precipua em matéria tributaria, que é a de promover a harmonizacio e
eliminar conflitos de competéncia e as impensaveis guerras fiscais.

Cada um dos entes federados deve contar com os recursos que lhes ca-
bem, sem ter de se submeter aos favores ou aos caprichos da tecnoburo-
cracia da Unido. A CRFB/88 garante o “equilibrio federativo”, evitando
a submissdo dos entes federados ao poder central pelo viés financeiro.®

8  BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Reforma tributdria nio pode servir para aprofundar
o desequilibrio federativo. Consultor Juridico, Sio Paulo, 31 ago. 2019. Opinido.
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Diante dessa necessidade de prote¢ao do pacto federativo, sob a
optica da preservacao da autonomia financeira dos entes federados, o
presente artigo buscard analisar as medidas a serem implementadas no
combate a guerra fiscal.

3. O Modelo do Imposto sobre Bens e Servicos — IBS
3.1. Da Competéncia tributaria

A principal mudanca trazida nas PECs n® 45/2019 e n° 110/2019
consiste na supressao da competéncia dos estados-membros para insti-
tui¢ao do imposto sobre operacdes mercantis.

Como medida de combate a guerra fiscal, a extingdo da competén-
cia exclusiva dos estados para institui¢ao e regulacio do imposto indu-
bitavelmente enfraquece a possibilidade de os entes federados concede-
rem beneficios fiscais, uma vez que estes nio mais detém a competéncia
legislativa para outorga de isengdes, nem a capacidade tributaria ativa
exclusiva para exigéncia do crédito tributario.

As propostas, contudo, divergem quanto a titularidade da compe-
téncia do IBS.

Pela PEC n® 110/2019, apesar de preservada a natureza de tri-
buto estadual, fica vedada a adog¢do de normas estaduais auténo-
mas. A instituicao e regulamentagio do IBS se dara por meio de Lei
Complementar a ser aprovada pelo Congresso Nacional, cuja inicia-
tiva cabera exclusivamente aos Governadores de Estado e do Distrito
Federal e Prefeitos; as Casas legislativas estaduais, distrital e munici-
pais, pela maioria dos membros; as bancadas estaduais de Deputados
e Senadores; e a Comissao Mista de Deputados e Senadores, instituida
para este fim. Mais adiante, prevé que essa lei complementar prescre-
verd as matérias da regulamentacio tnica, submetida a aprovagao por
resolucao do Senado.

Assim, apesar da natureza estadual do tributo, toda a regulamenta-
¢do do IBS tera carater nacional, centralizada de maneira uniforme na

Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-ago-31/onofre-batista-reforma-tributaria-
desequilibrio-federativo. Acesso em: 30 nov. 2020.
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Lei Complementar federal. Essa vedacdo de disposi¢oes estaduais autono-
mas, por um lado, traz inegaveis avangos em termos de combate a guerra
fiscal, pois evita que qualquer ente estadual possa buscar atrair setores
econOmicos ao seu territorio em troca de politica fiscal mais favoravel.
Qualquer lei estadual sobre a matéria seria formalmente inconstitucional.

Por outro lado, em termos de competéncia tributaria, os estados,
e principalmente os municipios, perderiam sobremaneira a autonomia
para dispor sobre o proprio tributo, seja em termos fiscais ou extrafis-
cais. Basta imaginar que, se um Prefeito pretendesse apresentar algum
projeto, precisaria contar com as assinaturas de um conjunto de prefei-
tos representantes de todas as regides do pais, e, pelo menos, um terco
dos municipios ou municipios cuja populacdo somada correspondesse a
um ter¢o da populagido nacional. Se isso ja seria dificil para o prefeito do
municipio de Sao Paulo, o desafio ficaria ainda maior para prefeitos
de municipios de regides remotas.

O Brasil possui dimensdes territoriais continentais, e com grande
desigualdade e diversidade econdmica. Os setores empresariais que
movem a economia na regido Sul nio sio os mesmos que impulsionam
a regiao Norte. E como garantir que os representantes politicos das regi-
Oes mais densamente povoadas e desenvolvidas ndo terio mais forca
politica perante o Congresso Nacional para aprovar medidas favoraveis
aos seus territorios?

A pretensa neutralidade de uma Lei Complementar federal, de cara-
ter nacional, pode nao se revelar na pratica, quando o poder de influén-
cia de alguns estados e municipios buscarem maior vantagem aos seus
setores econdmicos.

Na PEC n° 45/2019, por sua vez, o IBS seria um tributo de com-
peténcia federal. De acordo com a proposta, a lei complementar fede-
ral instituiria o Imposto sobre bens e servi¢os, de maneira uniforme em
todo territdrio nacional, disciplinando ainda a criagio do Comité Gestor
Nacional, a ser integrado por representantes da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios.

De maneira equivalente, a centralizagao da competéncia legislativa
do novo imposto representa um ponto positivo sob a éptica do com-
bate a guerra fiscal. Ndo representaria somente uma simplificagio da
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legislagdo tributaria, mas uma garantia de uniformidade e neutralidade
do tributo em todo o territorio nacional.

Em termos de autonomia financeira, contudo, o modelo da PEC
n°®45/2019 tem recebido ainda mais criticas por ofensa ao pacto federa-
tivo. A reforma tributaria esbogada, ao incluir a Unido no Comité gestor,
e centralizar a competéncia legislativa, claramente optou por um modelo
mais proximo de um tributo federal, com reparti¢do da receita entre os
estados e municipios.

A extin¢ao do principal imposto de competéncia estadual, bem
como do ISSQN dos municipios, substituidos pelo modelo apresentado
de IBS federal, sinaliza para um modelo de federalismo em que os entes
federados seriam meros destinatdrios de reparti¢ao financeira tributaria.
Este risco ao equilibrio federativo na PEC n°® 45/2019 foi apontado pelo
professor tributarista Ricardo Lodi Ribeiro:

Em relagdo a essas preocupagoes federativas, a proposta procura de-
clarar, no proprio texto da emenda, que o IBS seria um imposto da
competéncia de Unido, estados e municipios. Tal afirmativa se basearia
na possibilidade de os entes federativos periféricos estabelecerem ali-
quotas singulares do imposto.

Porém, a dimensio fiscal do federalismo nio se contenta com a reparticio
de receitas, sendo indispensdvel a adequada reparticio de competéncias
tributdrias. Tampouco a possibilidade de os entes periféricos fixarem essas
aliquotas singulares uniformes atendem a exigéncia de atribui¢ao de com-
peténcia tributdria propria para cada um dos integrantes da federacdo.’

Nos modelos propostos, portanto, seja por meio da instituicio do
IBS federal, seja do IBS estadual compartilhado, havera a supressiao de
competéncia tributaria dos estados-membros, subtraindo dos entes fede-
rados o poder de definir as regras dos seus proprios tributos. Em troca,
os projetos de emenda a Constitui¢io prometem uma maior autonomia
financeira, a partir de um imposto com maior capacidade arrecadatoéria.

9 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Reforma tributdria simplifica, mas tem efeitos regressivos e
centralizadores. Consultor Juridico, Sio Paulo, 8 abr. 2019. Opinido. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-abr-08/ricardo-lodi- reforma-tributaria-simplifica-efeitos-
regressivos. Acesso em: 30 nov. 2020.

118



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 93: 111-126, jan./jun. 2021

3.2. Da uniformidade das aliquotas

A forma de defini¢ao das aliquotas seria outra ferramenta das pro-
postas de reforma tributaria para extinguir a guerra fiscal.

O modelo do IBS da PEC n°® 110/2019 prevé uma aliquota padrao
para os bens e servicos em geral. Porém permitiria a defini¢ao de aliquotas
distintas a depender das classes de bens e servicos. Essas aliquotas dis-
tintas, entretanto, seriam padronizadas para todos os bens e servicos de
todos os entes federados. Assim, poderdo ser definidas aliquotas diferen-
ciadas por produto/servi¢o, mas de incidéncia uniforme em todo territorio
nacional, mais uma vez mitigando as chances de uma nova guerra fiscal.

Distintamente da PEC n° 110/2019, a PEC n° 45/2019 prevé um
conceito de uma aliquota compartilhada entre a Unido, estados e muni-
cipios. Essa aliquota total seria determinada pelo somatério das ali-
quotas definidas, com exclusividade, por cada ente federativo: aliquota
federal + aliquota estadual + aliquota municipal. O tnico elemento da
regra matriz da incidéncia tributdria a cargo dos estados e municipios,
por conseguinte, seria a defini¢ao de suas proprias aliquotas.

Essa competéncia estadual seria limitada, j4 que consistiria em
uma aliquota padrdo tnica, e ndo ameacaria, por sua vez, um retorno
da guerra fiscal, porquanto a defini¢io de uma aliquota tnica por ente
federativo valeria para todos os bens e servigos, ndio sendo possivel
estabelecer distingdo ou privilégios no tratamento dos diferentes seto-
res econdmicos. Ademais, a receita do IBS seria distribuida entre os
entes federativos por meio do sistema de créditos e débitos centrali-
zado no Comité Gestor.

Em resposta as criticas ao modelo, por eventual violagdo ao pacto
federativo, o Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), institui¢ao idealizadora
do modelo da PEC n°® 45/2019, apontou esta competéncia de definicao
das aliquotas como a garantia da autonomia financeira dos estados e
municipios, e tabua de salvacdo do pacto federativo:

Ainda, a proposta do IBS resguarda a cada ente federado a competéncia
legislativa para editar a aliquota vigente em seu territorio, garantindo
a autonomia financeira para atender as suas peculiaridades or¢amen-
tdrias. Isso significa que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
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poderdo conformar a aliquota do IBS de acordo com seus planos politi-
cos, gerir as receitas decorrentes da sua arrecadacio e regular de modo
especifico e diferenciado questdes locais e de seu interesse por meio de
aliquota individual, instituida mediante lei prépria.

A aliquota da Unido sera uniforme para todo territério nacional,
enquanto cada Estado e Municipio tera competéncia legislativa de ins-
tituir a aliquota vigente em seus respectivos territorios, garantindo tam-
bém suas autonomias financeiras.’

Independentemente da vulnerabilidade ao pacto federativo, um ponto
positivo a ser destacado na configuracao do IBS com aliquotas compar-
tilhadas consiste na impossibilidade de a Unido avangar sobre os percen-
tuais definidos pelos estados e municipios, a0 conceder isen¢des parciais.
Ou seja, cada ente federativo teria sua parcela na arrecadagao do tributo,
delimitada pela aplicagao direta de sua sub-aliquota.

3.3. Da concessao de beneficios fiscais

Outro ponto relevante enfrentado pelas propostas de reforma tribu-
taria diz respeito a (im)possibilidade de concessdo de beneficios fiscais,
diante da queda da arrecadacio global do ICMS como resultado da
guerra de politicas fiscais praticadas pelos estados-membros.

Na PEC n° 110/2019, apesar da regra geral que veda a concessio
de isen¢do, reducdo de base de cilculo, concessdo de crédito presumido,
anistia, remissao ou qualquer outro tipo de incentivo fiscal ou beneficio
fiscal ou financeiro vinculado ao IBS, abre-se exce¢ao para as opera-
¢oes com produtos ou servicos relacionados a alimentos, medicamentos,
transporte publico, entre outros. A concessdo desses beneficios fiscais,
contudo, fica condicionada a previsdo em lei complementar federal.

Ja na PEC n° 45/2019, existe uma expressa proibi¢do a concessao de
quaisquer beneficios fiscais no ambito do IBS, assegurada a imunidade
sobre exportagdes. Contudo, a fim de preservar a capacidade contributiva

10 DE SANTI, Eurico Marcos Diniz et al. PEC 45, IBS e mitos sobre a ofensa ao pacto
federativo. Jota, Sio Paulo, 20 maio 2019. Opinido e Andlise. Disponivel em: https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pec-45-ibs-mitos-pacto-federativo-20052019.
Acesso em: 30 nov. 2020.
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e minimizar o impacto da tributacio do IBS sobre as familias de baixa
renda, a proposta prevé a devolugio parcial, por meio de mecanismo de
transferéncia de renda, daquele imposto recolhido dos contribuintes com
menor capacidade econdmica.

Assim, seja por meio da centralizacdo do poder de concessio de
beneficios do IBS, seja pela expressa vedagdo, a reforma tributaria
impede a pratica de guerra fiscal entre os estados, a partir da anulacao
de qualquer politica diferenciada extrafiscal do tributo. Mas, novamente,
peca ao subtrair dos estados-membros e municipios a possibilidade de
adaptacdo do imposto a realidade de suas economias.

3.4. Critério do IBS no destino

O ICMS, originalmente, tinha como sujeito ativo o estado de ori-
gem da operagdo de circulagio da mercadoria. Sendo assim, nos nego-
cios juridicos realizados entre contribuintes localizados em estados dis-
tintos, o tributo seria recolhido em favor do estado-membro em que
estivesse localizado o vendedor. Conforme a regra original estampada
no art. 155, § 2°, VII, a tnica diferenga seria quanto a aplicagao da ali-
quota quando o destinatario nao fosse contribuinte do ICMS:

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

- em relacdo as operagoes e prestacdes que destinem bens e servicos a
consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;

- na hipétese da alinea “a” do inciso anterior, cabera ao Estado da lo-
calizagido do destinatirio o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual;!

Essa regra era conhecida como “légica da origem”. Por essa regra,
o estado de destino somente teria direito a diferenga entre a sua ali-
quota interna e a aliquota interestadual aplicada na operagido seguinte.
Assim, nas operacdes interestaduais, preservava-se o Estado de origem

11 BRASIL. Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
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como sujeito ativo do ICMS, cabendo ao Estado de destino exclusiva-
mente o diferencial de aliquota, quando o consumidor final nio fosse
contribuinte do imposto.

A discriminagao entre a aplicacdo de aliquota interna ou interes-
tadual, a depender da qualidade juridica do consumidor final, ja visava
proteger o mercado dos estados consumidores, bem como sua arre-
cadacdo. Caso contrario, explica Roque Antonio Carrazza, “haveria
forte desestimulo a compra de bens ou a fruicdo de servigos por parte
dos consumidores finais nos préprios estados em que estio domicilia-
dos ou sediados”!?.

Contudo, por meio da Emenda Constitucional n® 87/2015, houve
uma significativa mudanca quanto a légica do destinatario da arrecada-
¢ao, conforme se observa da nova redagio:

VII — nas operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a con-
sumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro
Estado, adotar-se-4 a aliquota interestadual e caberd ao Estado de lo-
calizagio do destinatirio o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual;

VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto corresponden-
te a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o
inciso VII sera atribuida:

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;
b) ao remetente, quando o destinatario nao for contribuinte do imposto;'®

Assim, independentemente da qualidade do consumidor final,
o Estado de origem somente pode tributar a operacdo entre as unidades
federadas pela aliquota interestadual, reservando-se sempre o diferencial
de aliquota ao Estado de destino.

A Emenda Constitucional n® 87/2015 mitigou a “logica da origem”,
estabelecendo um maior equilibrio entre a divisio da arrecadagio do

12 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p. 491.

13 BRASIL. Emenda Constitucional n° 87, de 16 de abril de 2015. Diario Oficial da Uniao:
secdo 1, Brasilia, DF, p. 2, 17 abr. 2015. p. 2.
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ICMS nas operagoes interestaduais. Nao foi suficiente, entretanto, para
enfraquecer a guerra fiscal entre os estados-membros, que continuaram
aptos a conceder beneficios fiscais quanto a parcela que lhes cabe do
ICMS nos negdcios juridicos realizados dentro e fora do seu territorio.

O IBS, por sua vez, propde a completa substitui¢ao dessa regra pela
“logica do destino”. De acordo tanto com a PEC n°® 110/2019, quanto
com a PEC n°® 45/2019, nas operagoes interestaduais e intermunicipais
incidirdao as aliquotas do Estado e do municipio de destino, bem como
pertencera a estes o imposto recolhido. A unica distingio entre os pro-
jetos de reforma, neste ponto, esta relacionada a operacionaliza¢do da
fiscalizagdo, arrecadagio e repasses.

Para fins de combate a guerra fiscal, a alteracdo da “légica da ori-
gem” pela “logica do destino” ja representaria grande avanco. Afinal, os
estados que mais praticam politicas de concessao fiscais do ICMS coin-
cidem com aquelas unidades da federagio que ndo possuem mercado
consumidor relevante. E, para os agentes econdmicos, eventual obtencdo
de beneficio tributdrio local ndo seria suficiente para deslocamento da
sua unidade produtiva.

A “logica do destino” seria, na verdade, uma alteragao possivel de
ser instituida no proprio regramento do atual ICMS, sem necessidade
de instituicao de um novo imposto.

E, em termos de pacto federativo, a mudanca da logica da origem
também nao representaria ofensa ao principio constitucional. O STE,
inclusive, ao apreciar a validade do Protocolo ICMS n°® 21/2011 do
Confaz, na ADI n° 4.268/DF (j. 17.9.2014, v.u.), reputou sua incons-
titucionalidade ndo por ofensa ao pacto federativo, mas com base na
impossibilidade de as novas regras serem dispostas por meio de convé-
nio, sem a indispensavel readequac¢ao dos dispositivos constitucionais.

Em suma, a inversio da légica pelo IBS desponta como uma medida
positiva, tanto em termos de enfraquecimento da guerra fiscal, quanto
de fortalecimento do pacto federativo, na medida em que repassa aos
estados consumidores, sabidamente carentes, uma significativa parcela
da arrecadacdo do novo tributo, ainda que em detrimento das regides
produtoras, concentradas majoritariamente no Sul e Sudeste.
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4. Conclusao

No atual cendrio de crise fiscal, principalmente dos estados-mem-
bros, e grave recessdo econdmica, é urgente que se consolide um projeto
de Reforma Tributdria no pafs.

Essa Reforma Tributaria obviamente deve buscar uma simplificacao
e racionalizagdo da tributa¢do, de modo a reduzir, para os empreende-
dores locais e investidores estrangeiros, o dispéndio de tempo e recursos
em obrigacodes fiscais, colaborando com um projeto de desenvolvimento
econdémico de longo prazo.

O modelo a ser instituido, todavia, nio pode dispensar a preser-
vagao do pacto federativo, diante da necessidade de garantia tanto da
autonomia financeira das unidades federadas quanto da importancia
de preservag¢do dos setores economicos locais e gera¢io do desenvol-
vimento regional. E essa autonomia financeira ndo pode ser pensada
somente a luz do acréscimo de disponibilidade de recursos financeiros,
mas sim pela logica do poder dos entes federados de dispor sobre os
proprios tributos, inclusive para fins extrafiscais.

Conforme restou demonstrado, as PECs n°® 45/2019 e n® 110/2019
trazem uma grande e justa preocupag¢do com a retomada da arrecada-
¢do tributaria, buscando extinguir a concessao de beneficios fiscais que
minaram a receita dos estados no ICMS, por meio de um conjunto de
novas medidas, consolidadas na cria¢iao do IBS.

Essas medidas, se concretizadas, trariam uma excelente oportuni-
dade de extin¢do definitiva de guerra fiscal, pondo fim a um ciclo de
décadas de rentincias fiscais. As unidades federadas, a partir de entao,
precisariam encontrar outras alternativas de atra¢do de investimentos,
a exemplo de obras de infraestrutura, qualificacdo técnica e profissional
de sua mao de obra, e estudo dos potenciais econdmicos locais.

Alguns aspectos do modelo do novo imposto, contudo, ainda per-
manecem nebulosos, a exemplo do exercicio da competéncia federal do
IBS, da natureza e do funcionamento do Comité Gestor, e a forma de
participacdo dos estados e municipios, principalmente em caso de inclu-
sdo da Unido na gestdo compartilhada do IBS.

Grande parte dessas respostas virdo somente a partir da institui-
¢dao do imposto por meio de lei complementar federal, o que gera ainda
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grande inseguranga e falta de transparéncia quanto a efetiva preservagio
do pacto federativo.

Por fim, apesar da positiva previsao do IBS com a logica do destino,
as propostas de reforma tributdria ndo tratam dos reais destinatarios do
IBS importacdo. Seria uma excelente oportunidade de por fim a outra
celeuma que tem gerado guerra fiscal entre os estados.
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