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1. Introducao

Os anseios e discussoes sobre uma reforma tributdria nao sao novi-
dades no Brasil — nem deveriam ser, uma vez que o sistema tributario
deve ser objeto de constante andlise — atividade expressamente atribu-
ida ao Senado Federal (art. 52, XV, CRFB) - e adaptacdo, permitindo
que acompanhe as transformagoes da economia. A proposta com maior
movimenta¢do na Camara dos Deputados, a PEC n° 45/2019, tem como
objetivo “transformar o sistema em algo mais simples, transparente e
neutro, beneficiando o crescimento a longo prazo do Brasil”.

1 Procurador do Estado de Sdo Paulo, antes Procurador do Municipio de Paulinia. Especialista
em Direito Administrativo pela Universidade Candido Mendes, Mestrando em Finangas
Publicas, Tributagdao e Desenvolvimento pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
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A principal medida da proposta é a substitui¢do de cinco tributos —
duas contribui¢ées e um imposto federais, um imposto estadual e um
municipal — por um tnico imposto sobre valor agregado, com arrecada-
¢do unica e divisdo de receita entre os entes federados.

Tal proposta tem por objetivo por fim a uma das reiteradas criti-
cas ao Sistema Tributdario Nacional, que é a fragmenta¢ao da base de
incidéncia dos tributos sobre producdo e consumo. De fato, nao faltam
criticas ao modo como o constituinte origindrio estruturou o Sistema
Tributario Nacional, repartindo incidéncias tributarias que nem sempre
possuem tao nitida diferenciagdo na economia, o que culminou em dis-
putas tributarias no seio da federagio, a guerra fiscal.

Contudo, a simplificagio do sistema tributario, por meio da cobranga
de imposto unico e da unificagio da incidéncia sobre o consumo, ndo pode
ser vista como a unica for¢ca motriz do debate sobre a reforma tributaria.
Conforme bem pontua Sérgio André Rocha, uma reforma tributaria deve
obedecer a alguns pilares: justica tributaria, respeito ao pacto federativo,
simplificagdo e projecdo para o futuro?.

Ademais, a complexidade do Sistema Tributirio Nacional nido
decorre do fato de haver, atualmente, cinco tributos incidindo sobre a
base tributaria de consumo — ou, mais precisamente, nao decorre unica-
mente disso. Nao € possivel tratar a questdo de forma simplista, devendo
ser bem compreendido que a complexidade possui uma multiplicidade de
causas, de modo que a redu¢do do nimero de tributos nao se traduzira
necessariamente em simplificagdo do sistema?.

O presente trabalho tem por objeto uma analise da PEC n® 45/2019
sob um de seus aspectos controvertidos. Assim, contribuindo com a
discussdo republicana sobre a reforma tributaria, busca-se langar luzes
sobre os efeitos da reforma no sistema federativo constitucional, em seus

2 ROCHA, Sérgio André. Justica é um dos pilares da reforma tributdria ideal. Consultor
Juridico, Sao Paulo, 18 jul. 2019. Opinido. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-
jul-18/sergio-rocha-justica-entre-pilares-reforma-tributaria-ideal. Acesso em: 28 nov. 2020.

3 ROCHA, Sérgio André. Reduzir nimero de tributos ndo significa, necessariamente,
simplificagdo. Consultor Juridico, Sao Paulo, 16 ago. 2019. Opinido. Disponivel em: https:/
www.conjur.com.br/2019-ago-16/sergio-rocha-reduzir-numero-tributos-nao-garante-
simplificacao. Acesso em: 28 nov. 2020.
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aspectos de limita¢ao do poder, divisdo de receita, prestacdo de servicos
publicos e garantia de direitos fundamentais.

A PEC n° 45/2019 tem como medidas a extingao do ISS (Imposto
Sobre Servicos), principal fonte de recurso de municipios maiores, bem
como do ICMS (Imposto sobre operacoes relativas a Circulacao de
Mercadorias e sobre prestagoes de Servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicag¢io), principal fonte de recurso dos esta-
dos e tributo que possui a maior arrecadagio consolidada do pais, e,
em seu lugar, propoe-se a criacdo de um tributo por lei complementar
federal, sem qualquer possibilidade dos entes subnacionais exercerem
politica fiscal com sua principal fonte de arrecadagao, representando
inegavel centralizacao do sistema tributario®.

Desse modo, cabe analisar o federalismo brasileiro, em especial sua
conformacdo pela Assembleia Nacional Constituinte, suas caracteristi-
cas entdo e suas alteracdes mais significativas, e cotejar o cenario atual
do Sistema Tributario Nacional com as proposi¢oes da reforma.

2. Federalismo

O federalismo possui raizes no constitucionalismo moderno -
o movimento constitucional que tem como principal objetivo a limi-
ta¢do do poder politico em favor dos direitos dos governados®. Difere,
assim, dos movimentos existentes na antiguidade e na idade medieval:
naquela, o foco do pensamento era de que as pessoas deveriam servir a
comunidade politica, ndo sendo considerada sua dignidade individual;
enquanto na idade medieval, a limitagao ao exercicio do poder se res-
tringia a alguns estamentos privilegiados®.

A Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, fruto
da revolugdo francesa, promulgada na Assembleia Nacional, ja trazia

4  SCAFF, Fernando Facury. Estio propondo mais Brasilia e menos governos estaduais em
nossa federa¢ao. Consultor Juridico, Sao Paulo, 30 jul. 2019. Contas a vista. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-jul-30/contas-vista-propondo-brasilia-governos-estaduais.
Acesso em: 28 nov. 2020.

5 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria,
historia e métodos de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 69.

6 Ibidem, p. 70-72.
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a previsao de que qualquer sociedade em que ndo esteja assegurada a
garantia dos direitos, nem estabelecida a separacao dos poderes nao tem
Constituicdo. Na Declaracio, sdo consideradas como essenciais ao cons-
titucionalismo tanto a observancia das liberdades individuais quanto a
conteng¢ao do poder do Estado.

Segundo Luis Roberto Barroso’, constitucionalismo significa limi-
tacdo de poder, o que pode ser alcancado a partir de trés ordens de
limitagdo: material, organica e processual. Tais limites poderiam ser
explicados, respectivamente, como a garantia de direitos individuais,
a contencdo do poder dos governantes e a necessidade de legitimag¢ao do
governo por meio do devido processo.

A segunda ordem de limitacdo, organica, ndo se limita a separacao
das fung¢oes de legislar, administrar e julgar, havendo outros mecanismos
com o mesmo objetivo, dentre os quais o federalismo. Nesse sentido,
o federalismo, conforme leciona Sacha Calmon, “mormente em paises
de grandes extensdes territoriais € povoado heterogeneamente, é uma

sobregarantia adicional de igualdade e liberdade™?.

De fato, o federalismo é uma forma de limitagao do poder porque,
a despeito de somente haver uma soberania, internamente hd mais de
um nivel politico decisério — na configuragio normal do federalismo,
ha duas esferas com poder decisério; no Brasil, trés, em decorréncia do
reconhecimento do municipio como ente federado (art. 18, CRFB).

A visualiza¢do do papel do federalismo como limitador do poder
nem sempre € clara, seja em decorréncia de eventual alinhamento poli-
tico entre os governantes das diferentes esferas, seja por uma concentra-
¢ao de atribui¢des de maior alcance a Unido no federalismo brasileiro —
na seara legislativa, por exemplo, os estados nao podem legislar sobre
matéria concernente a direito civil, penal, comercial, agrario e trabalho,
de modo que, nessas areas, nao ha uma limitagao do poder decisorio.

7  BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢ao do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 5-6.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O direito tributirio do Brasil: federalismo e constituigdo.
In: SCAFF, Fernando Facury et al. (coord.). Federalismo (s)em juizo. Sao Paulo: Noeses,
2019, p. 136.
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Contudo, é possivel trazer um exemplo de limitagio do poder pre-
sente na ideia de federa¢do: apds a rapida disseminagao de um virus no
mundo (Covid-19), num quadro de pandemia declarada por organiza-
¢Oes internacionais, o Presidente da Republica insistiu reiteradamente
na necessidade de manter o funcionamento normal da economia, com
uma visao de minimizac¢ao dos efeitos da doenga. Governadores e pre-
feitos optaram por uma abordagem de limitagdo das atividades econd-
micas para tentar frear o avango do virus, privilegiando a protecdo da
saude e da vida. O governo federal, com a edi¢ao da Medida Proviséria
n° 926/2020, buscou trazer a esfera federal todas as decisdes concer-
nentes a isolamento, quarentena, interdicio de locomocao, de servicos
publicos e atividades essenciais e de circulagio. Tratou-se de uma tenta-
tiva de afirmar sua competéncia, seja como competéncia exclusiva, seja
como forma de se afirmar que tais medidas teriam interesse nacional e,
por isso, necessitariam ser tomadas pela esfera federal.

No bojo da ADI n° 6.341, argumentou-se que tal ato normativo
esvaziaria a competéncia dos estados, municipios e do Distrito Federal
sobre matéria de satude. O plenario do Supremo Tribunal Federal con-
cedeu a tutela provisoria requerida, reconhecendo as competéncias
administrativas de todos os entes federados no combate a pandemia.
Noutros termos, foi reconhecido que ha uma limitacdo ao poder deci-
sorio da Unido, na medida em que as medidas sanitarias nio cabem
unica e exclusivamente a uma autoridade, podendo as esferas estadual e
municipal deliberar a respeito e adotar medidas até mesmo contrarias ao
interesse politico do governo federal. A relevancia para o presente traba-
lho é o fato que a decisdo deixa explicita a funcdo do federalismo como
forma de conten¢ao do poder ao impor ao chefe do Executivo federal
que respeite as atribui¢des de cada esfera federativa, nio podendo fazer
valer sua propria vontade sobre a vontade dos dirigentes dos estados,
municipios e do Distrito Federal.

2. 1. Competéncias administrativas e reflexos orcamentarios

Conforme ja indicado, o federalismo trabalha com o modo de dis-
tribui¢do do poder politico de um determinado Estado. A ideia do fede-
ralismo como é tratado atualmente remonta a Revolu¢io Americana,
especificamente nos artigos que compoem a obra O Federalista, de James
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Madison, Thomas Jefferson e Alexander Hamilton. O sistema foi conce-
bido como uma divisao em duas esferas do poder, o central e o regional,
cabendo esse ultimo a cada estado membro.

A despeito de ndo consistir numa estrutura predeterminada, é possi-
vel identificar conteudos caracterizadores do modelo, conforme leciona
Luis Roberto Barroso’:

A caracterizacdo do Estado federal envolve a presenca de trés elemen-
tos: a) a reparticdo de competéncias, por via da qual cada entidade
integrante da federagao receba competéncias politicas exercitaveis por
direito préprio, frequentemente classificadas em politico-administrati-
vas, legislativas, e tributdrias; b) a autonomia de cada ente, descrita
classicamente como o poder de autodeterminagio exercido dentro de
um circulo pré-tracado pela Constitui¢io, que assegura a cada esta-
tal poder de auto-organizacio, autogoverno e autoadministracio;
e ¢) a participacdo na formagao da vontade do ente global, do poder
nacional, o que tradicionalmente se dd pela composi¢do paritaria do
Senado Federal, onde todos os estados tém igual representagio.

Dentre as caracteristicas apresentadas, a primeira é um ponto de
grande importancia para o presente trabalho: ha um espaco de compe-
téncias politicas proprias para cada ente, ndo se tratando de mera dele-
gacdo de capacidades administrativas a serem desempenhadas por outro
ente. Nao se trata, assim, de uma faculdade atribuida ao ente federal de
delegar aos entes regionais ou locais, ou mesmo a eleicio de matérias
para que esses executem um plano determinado por aquele.

O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu competéncia prépria
dos estados, sendo possivel citar como exemplo a ADI n°® 4.060, que
teve como objeto lei catarinense disciplinando limites de alunos por sala
de aula, versando, portanto, sobre direito a educa¢do, bem como a ADI
n°® 3.937, que teve por objeto lei paulista sobre o meio ambiente e a
proibi¢ao do uso de amianto. Sio matérias que, tal como ocorre com o
Direito a Saude, sao de competéncia administrativa comum entre esta-
dos, municipios e a Unido.

9  BARROSO, op. cit., p. 172.
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Sobre a interagdo do governo central com os regionais, Maurine
Morgan'’, com fundamento nas li¢goes de Anwar Shah, aponta que o fede-
ralismo possui dois grandes modelos: o federalismo dual e o federalismo
cooperativo. O diferenciador residiria na distribui¢io de competéncias
dos entes federados: no federalismo dual, cuja origem remonta ao modelo
norte americano, as competéncias do ente federal e dos entes subnacio-
nais sdo distintas, havendo uma area na qual cada esfera possui autono-
mia. Apesar de o ente federal atuar sobre o territério e a populagio do
ente subnacional, hd uma esfera de atua¢ao em que o estado-membro tem
liberdade para atuar sem a interferéncia do governo federal.

O federalismo dual possui duas subdivisdes: pode se apresentar sob
a forma de um bolo de camadas (layer cake model), em que as camadas
representam as esferas federal e estadual, havendo uma hierarquia entre
elas, facultando-se ao governo central decidir atuar diretamente com os
entes subnacionais ou atuar diretamente com o governo local, ultrapas-
sando o ente subnacional por completo.

Outro modelo seria o de autoridades coordenadas (coordinate
authority), pelo qual nio se fala em hierarquia entre o governo cen-
tral e os entes subnacionais, que detém significativa autonomia em
face daquele. Trata-se do modelo de federalismo presente nos Estados
Unidos da América, possivelmente em decorréncia do fato de que os
estados-membros, quando da criagio da federacio, ja se constitu-
iam como estados soberanos e, por isso, mantiveram um espaco de
autonomia garantido.

Por outro lado, no federalismo cooperativo ha uma énfase na neces-
sidade de exercicio cooperativo das competéncias do ente central e dos
entes subnacionais, de modo que as responsabilidades de cada esfera
estdo mais interligadas. A origem indicada desse modelo é da Alemanha.

Tal modelo possui trés subdivises; o primeiro é o de bolo mar-
morizado (marble cake model), em que as diferentes esferas dividem as
responsabilidades (tal qual num federalismo dual), mas que sdo coin-
cidentes em certa medida (caracteristica do federalismo cooperativo).

10 FEITOSA, Maurine Morgan Pimentel. O conflito de competéncia entre o ICMS e o ISS: um
estudo de casos na era da internet. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 25-26.
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Outro traco marcante do modelo é ndo haver hierarquia entre os entes
federados, diferente do layer cake model.

A segunda subdivisdo é das esferas interdependentes (interdepen-
dent spheres), em que o ente central define a politica a ser implementada
pelos entes federados — ndo se trata, contudo, de mera atuagdo como
longa manus porque ha consideravel participagdo dos entes menores na
formacdo das politicas publicas pelo governo central.

A ultima subdivisdo € das esferas independentes (independent spheres),
pela qual todos os entes, independentemente do nivel federativo, possuem
a mesma autonomia. O Brasil seria o tnico pais da categoria, tanto em
face da autonomia que os estados-membros gozam face ao governo federal,
tanto em decorréncia da posi¢ao peculiar do governo local, os municipios,
que ndo sao meras longa manus do governo central ou do governo estadual.

A autonomia, contudo, s6 pode ser plenamente exercida se houver
recursos disponiveis para tanto — e é precisamente nesse ponto que a
discussdo sobre o federalismo deve ter espago dentro da discussao sobre
reforma tributaria.

De fato, o ente federado somente pode se autoadministrar se possuir
recursos financeiros suficientes para tanto — tal previsdo, inclusive, ¢ uma
decorréncia légica da atribuicdo, pela Constituicio Federal, de competén-
cias administrativas para cada ente: os entes somente poderdao cumprir as
diversas obriga¢oes que lhe sio atribuidas se detiverem os recursos mate-
riais para tanto. E esse o objeto do federalismo fiscal, “uma técnica de divi-
sao das competéncias entre os entes federados, e possui diversas dimen-
soes entre arrecadacdo, gasto e endividamento publicos”!!. Nesse sentido,
defendem Onofre Batista Junior e Marina Marinho'?:

Nao ha como falar em autonomia, requisito do principio da subsidia-
riedade, e fundamental para permitir a participa¢do em igualdade de

11 SCAFFE, Fernando Facury. Federalismo fiscal na crise do coronavirus: como dividir o
dinheiro. Consultor Juridico, Sao Paulo, 28 abr. 2020. Contas a vista. Disponivel em: https:/
www.conjur.com.br/2020-abr-28/contas-vista-federalismo-fiscal-crise-coronavirus-dividir-
dinheiro. Acesso em: 14 nov. 2020.

12 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. A DRU e a deformacdo
do sistema tributdrio nacional nestes 30 anos de Constituicio. Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, DF, ano 55, n. 219, p. 27-52, 2018.
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consideragao, sem “independéncia financeira”. Em outras palavras,
ndo é possivel exercer autonomamente os poderes politicos atribuidos
sem suporte financeiro; da mesma forma, é impossivel realizar qualquer
projeto de governo sem 0s recursos necessarios para tanto. Apenas é
possivel falar em autogoverno, auto-organiza¢ao e autoadministra¢ao
se houver recursos disponiveis para exercé-los. A dependéncia finan-
ceira destrdi a autonomia de governo porque subordina a atuagdo de
um ente ao auxilio do outro e tudo isso s6 ocorre na pratica com o
alinhamento das demais pessoas politicas as propostas do ente central.

Ha que se reconhecer, assim, que as competéncias administrati-
vas dos entes federados sdo intrinsecamente relacionadas a sua des-
pesa or¢amentaria.

2. 2. Federalismo fiscal e reparticao de receitas

A andlise do Sistema Tributario Nacional tal como previsto na
Constituicio pde em evidéncia a importancia de se assegurar fontes de
rendas necessarias ao cumprimento das obrigagdes que a propria Carta
impos, seja por meio da fixagio de competéncias tributdrias exclusivas,
seja pela imposicao de divisao das receitas de tributos federais e estaduais.

Nesse sentido, explica a professora do Departamento de Ciéncia
Politica da USP (Universidade de Sdo Paulo), Marta Arretche, citando o
docente Joel Migdal, da Universidade de Washington!3:

Migdal (1988) argumentou que a capacidade de extrair recursos da
sociedade e gasta-los de maneira auténoma constitui uma dimensio
central da capacidade de os estados nacionais fazerem-se obedecer,
na medida em que define sua possibilidade de formular e implemen-
tar politicas de modo autéonomo, independentemente dos interesses
privados. O argumento pode ser estendido as rela¢oes intergoverna-
mentais, quer em estados federativos, quer em unitarios. A autonomia
dos governos para tomar decisoes deriva em boa medida da extensio
em que detém autoridade efetiva sobre recursos tributarios e/ou fiscais.
Governos desprovidos de autonomia para obter — por meio da taxacdo —

13 ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federagio
brasileira. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 24, p. 69-85, jun. 2005.
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recursos, em montante suficiente para atender minimamente as deman-
das de seus cidadios, tendem a incorporar a sua agenda as orientacoes
politicas do nivel de governo — ou agente privado, ou ainda organismo
internacional — que de fato tem controle sobre tais recursos.

No mesmo artigo em que apresenta tais ponderacoes, Arretche
ainda aponta que a Unido “perdeu com relagao a quase todos os itens de
natureza tributaria e fiscal”'* na Constitui¢ao de 1988, o que, contudo,
deve ser lido com cautela. Nao ha que se falar propriamente em derrota
da Unido, mas de fortalecimento da autonomia dos estados e municipios
com os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987.

Por fim, ainda com referéncia ao texto original da Constitui¢ao
de 1988, a autora aponta que houve desvinculacdo das receitas fiscais,
em compara¢do com regimes anteriores. N3ao basta a mera concessao
de receitas tributarias proprias, se houver uma vinculaciao dos gastos a
serem realizados — conforme indicado anteriormente, a capacidade de
formular e implementar politicas de modo auténomo depende da arre-
cadacio de recursos, que, por um imperativo logico, nio podem possuir
destinagdo obrigatéria. A Assembleia Constituinte reforgou tal garantia
ao proibir expressamente a vinculagio de gasto de receita derivada de
imposto, excetuando unicamente a educagao®.

Assim, paralela e complementarmente a fixacdo das competéncias
materiais de cada ente, foram fixadas as receitas proprias, com garan-
tia de liberdade na elei¢ao das despesas, além da fixacio de transferén-
cias constitucionais. Noutros termos, a Assembleia Constituinte fixou
o equilibrio na distribuicao dos entes da receita gerada pela arrecada-
¢ao de impostos num patamar que beneficiou os estados, comparado
ao regime anterior.

Houve inequivoco aumento da liberdade dos estados em sua arre-
cadagdo propria, seja ao permitir fixar autonomamente as aliquotas
do ICMS, seja pelo proprio aumento de sua base de incidéncia, pela
eliminacdo da possibilidade de a Unido conceder isen¢dao heterébnoma
(art. 151, III, CRFB), ou ainda pela possibilidade de institui¢io de

14 Ibidem, p. 83.
15 Ibidem, p. 82.
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adicional de aliquota em imposto de competéncia federal (art. 155, 11,
CRFB, em sua redag¢ao original).

Analisando o Federalismo Fiscal, Richard Bird, professor da
Universidade de Toronto, afirma que os entes subnacionais devem nao ape-
nas ter acesso a receitas proprias como devem ser autorizados e encorajados
a explorar tal fonte de recursos sem fiscalizagio do governo central'.

Além disso, as transferéncias de recursos entre as esferas sao essen-
ciais para manter o equilibrio fiscal vertical, garantindo que haja um
equilibrio em cada nivel federativo de receitas e despesas, em decorrén-
cia tanto da maior facilidade que o ente central possui de arrecadagao,
quanto pela maior vocac¢do dos entes locais na presta¢ido de servicos,
posto que mais proximos dos cidadaos!'’. Nesses termos, César Catla e
Lilian Manzi explicam!®:

[...] é preciso observar que, em decorréncia do proprio modelo federa-
tivo cooperativo, o qual implica a concentragio de certas competéncias
tributarias em poder do ente central (Unido), bem como da ja mencio-
nada desigualdade economica e social existente entre os entes federa-
dos, a renda obtida por meio de explora¢ao da competéncia tributa-
ria propria atribuida as localidades (Estados e Municipios) pode ser,
ou pelo menos em muitas situacdes serd, insuficiente, o que levara a
necessidade de ado¢do de mecanismos corretivos.

E precisamente a vertente da balanga da receita que necessita ser
avaliada quando da andlise de uma reforma tributaria que altere com-
peténcias tributdrias estaduais e municipais, em especial em decorréncia
das altera¢ées propostas pela PEC n°® 45/2019.

Nio é suficiente, contudo, uma analise da vontade do consti-
tuinte origindrio, sendo necessdria uma avaliagio sobre as mudancas

16 BIRD, Richard M. Threading the fiscal labyrinth: some issues in fiscal decentralization.
National Tax Journal, Chicago, v. 46, n. 2, p. 207-227, 1993, p. 211.

17 Ibidem, p.211-218.

18 CAULA, César; MANZI, Lilian C. T. Miranda. Transferéncias constitucionais e federalismo
cooperativo. In: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (org.). O federalismo na visao dos estados:
uma homenagem do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito
Federal — Conpeg — aos 30 anos da Constitui¢do. Belo Horizonte: Letramento, 2018, p. 313.
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no ordenamento juridico nacional desde entdo, em pouco mais de trés
décadas, para determinar o real impacto das altera¢bes propostas.

2.3. Desequilibrio entre os entes federados na participaciao
das receitas

A PEC n° 45/2019 possui uma caracteristica que afeta em grande
parte os itens aqui tratados: a institui¢ao de um unico tributo que gera-
ria arrecadac¢do para trés niveis federativos distintos. Ha ainda ques-
toes que somente serao devidamente esclarecidas uma vez aprovada a
reforma, como a cria¢ao de uma entidade transfederativa, ou o modo de
compensacdo entre os estados com a implementacdo da arrecadacdo no
destino, que serd feito no bojo da citada entidade.

Sobre a evolugdo da participagao dos estados na arrecadagao nacio-
nal, César Caula e Lilian Manzi apuraram que, entre a década de 1960 e
o ano de 2014, houve uma queda na participagdo em 10%, ou, noutros
termos, se antes os estados recolhiam pouco mais de um ter¢o da arre-
cadacdo nacional, passaram a arrecadar menos de um quarto'’; além de
que, durante a vigéncia da atual Constituicdo, precisamente entre 1994
e 2002, quando a carga tributaria do pais passou de 23,3% para 33,2 %,
o aumento de arrecadagao da Unido representou 76 % do total®.

Essa mudanga na tributagio é de especial importancia para a analise
de uma reforma tributaria, demonstrando que o equilibrio que o cons-
tituinte originario escolheu ja foi desobedecido pelas reformas, com real
ameacga ao pacto federativo.

A principal medida adotada pela Unido foi iniciada com o Fundo
Social de Emergéncia, depois chamado de Fundo de Estabilizagio Fiscal e,
por fim, nomeado de Desvinculacao das Receitas da Unidao. O nome diz
menos do que deveria, uma vez que nio se trata de mera desvinculagio de
receita pontualmente indicada pelo constituinte ou pelo legislador ordina-
rio, mas de desvinculacdo de receita que ndo possui reparti¢ao de receitas,
justamente em decorréncia de sua arrecadagio ser vinculada a um fim.

19 CAULA; MANZI, op. cit., p. 320.
20 Ibidem, p. 318.
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O Sistema Tributario Nacional delimitou fontes de rendas proprias
dos entes, permitindo o aumento da arrecadagio por meio de simples
majoracdo da aliquota. Ao mesmo tempo, e visando dar concretude ao
federalismo cooperativo, foi fixada reparticio de receita de impostos
federais e estaduais, de forma a garantir a suficiéncia de verbas para o
desempenho das atribuicées constitucionais de cada ente. Ademais, o pro-
prio constituinte originario indicou que a Unido poderia obter recursos
provenientes de impostos — espécie tributaria caracterizada por sua nio
vinculagio — residuais, cuja arrecadag¢ao deveria ser compartilhada com
os estados, conforme dispoem os artigos 154, 1, e 157, 11, da Constitui¢do.

Ocorre que, desde 1994, a Unido tem aumentado a tributacdo via
contribui¢oes, concentrando poder econdémico que nao € repartido com
os estados, criando um poder de barganha que afeta a autonomia dos
estados-membros, como discorrem Batista e Marinho?!:

A CRFB previu a possibilidade de institui¢ao de imposto novo caso
houvesse a necessidade de aumento da receita tributaria, mas, para
manter a integridade de seu sistema normativo em absoluta sintonia
com o principio federativo, estabeleceu mecanismo para evitar que a
Unido ampliasse sua arrecadacdo com base em impostos ndo compar-
tilhados e provocasse desigualdade nas relagdes intergovernamentais,
pois a concentragao de recursos financeiros no ente central ofende ao
ideal democratico-descentralizador da CRFB e ataca o principio fede-
rativo, na medida em que afeta a autonomia (financeira e politica) dos
demais entes, que precisam se valer da “politica dos pires nas maos”
para cumprir suas obrigagdes. Portanto, o STN também foi desenhado
para garantir o equilibrio federativo, em especial para impedir que os
governadores (ou mesmo que os prefeitos) sejam subjugados e precisem
submeter-se aos desmandos do Executivo federal para cumprirem suas
missOes constitucionalmente estabelecidas.

Outra alteragao constitucional que gerou diversas perdas aos estados
foi decorrente da Emenda Constitucional n°® 42/2003, que tratou sobre
a ndo incidéncia de ICMS sobre exportagio. Isso porque, originalmente,
a Constitui¢dao apenas previu a nao incidéncia do tributo na exportagao

21 BATISTA JUNIOR; MARINHO, op. cit., p. 27-52.
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de produtos industrializados, sendo, portanto, permitida a incidéncia na
exportac¢ao de produtos primarios e semielaborados. Por meio de nego-
ciagoes entre a Unido e os estados, restou determinado que estes seriam
compensados pela Unido pela nio incidéncia do tributo, que primeira-
mente foi inserida no ordenamento como uma isengao, e posteriormente
como imunidade, por meio da EC n°® 42/2003. Sobre o histérico, Onofre
Batista Junior e Marina Marinho ensinam??:

A analise histérica dos debates em torno da Lei Kandir, das Leis Com-
plementares que a modificaram e da EC n® 42/2003 deixa claro que as
negociagdes entre os entes sempre foram no sentido de compensar os
Estados e o DF por seu esfor¢o exportador. Isso porque a desoneragao
buscou, sobretudo, reverter o desequilibrio da balanca comercial brasi-
leira, causado pela opcio do Governo Federal de manter paridade cam-
bial entre o real e o ddlar. Entretanto, desde 1997, os valores transferi-
dos nio fizeram frente as perdas experimentadas, reduzindo ano apds
ano, o que motivou a edi¢do reiterada de atos normativos buscando
nova forma de garantir o pagamento no montante efetivamente devido.

Conforme apurado por Batista e Marinho, em artigo de 2018,
ao longo de 22 anos, a Unido deixou de repassar aos estados o montante
de R$ 590 bilhoes??, valor esse que, em 2018, correspondia a dois tercos
das dividas consolidadas de todos os estados, conforme relatorio de trans-
paréncia do Tesouro Nacional**. Assim, contando unicamente a devida
compensacdo pela Unido como contrapartida a perda da arrecadagao pela
exportacdo de produtos primarios e semielaborados, seria possivel reduzir
a divida consolidada de todos os estados a um ter¢o do seu valor.

Por ultimo, merece destaque a andlise da carga tributaria reali-
zada pela propria Receita Federal, sendo a tltima analise disponivel

22 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. As esperancas de reequilibrio
federativo trazidas pela ADO 25. In: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (org.). O federalismo
na visao dos estados: uma homenagem do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos
Estados e do Distrito Federal — Conpeg — aos 30 anos da Constitui¢ao. Belo Horizonte:
Letramento, 2018, p. 173.

23 Ibidem, p. 193

24  Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/visao-integrada-das-dividas-
da-uniao-dos-estados-do-distrito-federal-e-dos-municipios. Acesso em: 20 mar. 2022.
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a do ano de 2018%. Verifica-se que o Imposto de Renda possui pouca
participagdo na carga tributdria nacional, enquanto as contribui¢oes
para PIS/Pasep (Programa de Integracao Social/Programa de Formacao
do Patriménio do Servidor Publico) e Cofins (Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social) somam quase um quinto de toda
a arrecadacao federal. Noutros termos, a Constituicio Federal atri-
buiu somente a Unido a competéncia para imposi¢ao de tributo direto,
intrinsecamente nio regressivo, contudo, o que se verifica € que o ente
central tem insistido na criacdo de tributos indiretos, que sao somados
aos tributos dos estados e municipios, que sé podem instituir esses
tipos de exagdo, gerando um sistema marcadamente regressivo.

Assim, ndo sdo poucas as criticas direcionadas a PEC n°® 45/2019
quanto a seus efeitos na economia®® e no sistema tributario*”. Sobre a
critica, merece destaque a analise de Fabricio Augusto de Oliveira, dou-
tor em Economia pela Unicamp (Universidade Estadual de Campinas)?®:

Com essa estratégia, o governo federal, ja em 1993, havia recuperado
sua participacdo relativa no “bolo tributdrio”, em detrimento princi-
palmente dos governos estaduais, mas com a estrutura do sistema ca-
minhando na contramio das tendéncias internacionais de se eliminar
os impostos cumulativos, a medida que crescentemente contaminada
por impostos “em cascata”, de incidéncia indireta e com participagao
declinante dos impostos diretos. De qualquer forma, com a priorida-
de que passou a ser conferida aos impostos dessa natureza, seja pela

25 Disponivel em: https:/receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.
Acesso em: 20 mar. 2022.

26 ANDRADE, José Maria Arruda de. Preocupagdes econdmicas com a proposta federal
de reforma tributaria. Consultor Juridico, Sio Paulo, 9 ago. 2020. Estado da Economia.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-ago-09/estado-economia-preocupacoes-
economicas-proposta-federal-reforma-tributaria. Acesso em: 20 nov. 2020.

27 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: 20 nov. 2020.

28 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. O sistema tributario brasileiro: evolucdo, distor¢des e os
caminhos da reforma (1891-2017). In: FAGNANI, Eduardo (org.). A reforma tributaria
necessaria: diagndstico e premissas. Brasilia, DF: Associa¢io Nacional dos Auditores-Fiscais
da Receita Federal do Brasil: Federagdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital, 2018, p. 121.
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sua maior produtividade, seja por ndo estarem sujeitos ao principio da
anualidade, mas da noventena ou, principalmente, por nao terem seus
recursos compartilhados com as esferas subnacionais, semeou-se, nessa
época, o que poderiamos chamar de ovo da serpente que, reverenciado
pelos governos que se seguiram ao utiliza-los como instrumento prefe-
rencial do ajuste de suas contas, continuaria provocando e ampliando
as distor¢oes do sistema tributario brasileiro.

3. Proposicoes da PEC n° 45/2019 e federalismo fiscal

A PEC n° 45/2019 possui como principais bandeiras a unificagao da
base de incidéncia dos tributos sobre o consumo, que se encontra frag-
mentada entre o ICMS e o ISS, com a inclusdo de tributos federais para
obter uma redugdo de obrigacoes acessorias, resultando em simplificacao
para o contribuinte. A pretensa reforma, contudo, ndo busca solucionar
dois grandes problemas do Sistema Tributario Nacional, quais sejam, seu
carater regressivo e o fato de que o consumo ja ser a maior base tributavel
do pais, além de apresentar grandes riscos ao Federalismo brasileiro.

Quanto ao primeiro aspecto, qual seja, a regressividade do sistema,
é preciso entender o sentido em que o termo foi empregado: tal qual a
progressividade, a regressividade pode tanto fazer referéncia a uma téc-
nica utilizada para aferi¢ao de determinado tributo quanto pode fazer
referéncia a uma norma prescritiva econdmica. Nesse sentido, precisas
sdo as licoes de Tatiana Junger?’:

Fosse assumida a técnica da progressividade como uma exigéncia do
sistema, todo e qualquer tributo componente desse sistema deveria
pautar sua incidéncia em uma progressao de aliquotas. Por outro lado,
assumida a progressividade sob a acepcdo de uma norma prescritiva
econOmica, seriam bem-vindos no sistema tributario tributos com sis-
tematicas diversas de incidéncia, desde que o efeito geral do sistema
fosse progressivo. A critica que se antepde a regressividade da matriz
tributaria do Brasil do século XXI se esteia em uma pretensao de pro-
gressividade sob esta acepg¢ao de prescri¢io econdmica, nio restrita ao

29 JUNGER, Tatiana, Reforma tributaria: desigualdade, tributacao e desenvolvimento. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 159.
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sentido limitado da técnica da progressividade. Afinal, somente a luz do
principio da progressividade — e ndo da desértica técnica — é possivel
conceber um fenémeno tal como a regressividade sistémica.

Para esclarecer a regressividade do Sistema Tributario Nacional,
a autora®® se valeu de um estudo do Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (Ipea)*' que relaciona a distribuicio da carga tributdria
segundo a renda mensal familiar. Os dados presentes no relatério sio
precisos: entre 2004 e 2008, houve um aumento da carga tributaria
para todas as faixas de renda, contudo as familias com renda até dois
saldarios-minimos suportavam, em 2008, uma carga tributaria superior
a 50% de sua renda, enquanto familias com renda superior a trinta
salarios-minimos suportaram uma carga inferior a 30%. O estudo
também traduziu a carga em termos de dias trabalhados: enquanto a
primeira familia precisou de 197 dias no ano para pagar os tributos
suportados, a segunda precisou somente de 106 dias. E cristalina a
regressividade do sistema brasileiro: quanto maior a renda, menos se
sente o efeito da carga tributaria.

A PEC n° 45/2019 tem como caracteristica negativa ndo enfren-
tar essa desigualdade®?, sem qualquer desoneragio da base tributaria do
consumo, que ja é muito maior que em outros paises. Tomando por base
0 ja mencionado relatério da Receita Federal sobre Carga Tributaria no
Brasil de 2018, verifica-se que, enquanto tributos sobre a renda repre-
sentam somente 21,7% da carga tributaria, tributos sobre bens e servico
representam 44,35 %; por outro lado, nos Estados Unidos da América, a
tributacdo sobre receita representa 45,2 %, enquanto a tributagdo sobre
o consumo, 15,7%. Adotando-se como parametro outro pais latino-
-americano, o México, a situagao ainda seria desfavordvel ao Brasil,

30 Ibidem, p. 161-162.

31 Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5297/1/Comunicado_n22_
Receita.pdf. Acesso em: 22 mar. 2022.

32 DERZI, Misabel Abreu Machado; FONSECA, Fernando Daniel de Moura. O imposto
de renda minimo e reflexdes sobre a isen¢ao de lucros e dividendos distribuidos em um
contexto de reforma tributdria. In: SCAFE Fernando Facury et al. (org.). Reformas ou

deformas tributarias e financeiras: por que, para que e para quem e como? Belo Horizonte:
Letramento, 2020. p. 27-55.
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uma vez que a média de tributagio sobre a renda é de 43,2 %, enquanto
a média de tributacao do consumo é de 36,3%3.

Uma reforma que tem como propdosito a neutralidade da tributagao
objetivando o crescimento economico do pais deve abordar a reducdao
da tributagdo sobre o consumo. Apesar de a proposta substituir uma
incidéncia fragmentada, em especial na polarizacio ICMS-ISS, privile-
giando um imposto de base ampla, a aliquota proposta é muito elevada,
o que contraria estudos da OCDE sobre modelos eficientes de reforma
tributaria para facilitar o crescimento econdémico?*.

Deve-se ressaltar que a pretendida neutralidade da tributacdo
impede que se utilize o principio da seletividade, ou seja, serd aplicada
uma mesma aliquota tanto para bens essenciais a0 consumo popular
quanto aos bens supérfluos. Destaque-se, ainda, que a utilizacao de ali-
quota tunica pode afetar de modo especial os servicos, ainda que seja
prevista uma nio cumulatividade ampla, afetando sobremaneira o prego
aos consumidores®, o que prejudica em especial aqueles com menos
recursos, agravando a regressividade.

Contudo, tanto a regressividade quanto a sobrecarga da utilizagio
de tributos indiretos, apesar de indesejaveis, ndo possuem o condio de
tornar a reforma proposta inconstitucional. A critica a reforma tributa-
ria que pode conduzir a sua inconstitucionalidade diz respeito a auto-
nomia financeira e politica dos entes federados, uma vez que o art. 60,
§ 4°, CRFB, preceitua que sequer sera objeto de deliberacao proposta
tendente a abolir a forma federativa.

Contrapdem-se dois pensamentos: o de que, para assegurar o fede-
ralismo, bastaria a garantia abstrata de receitas na Constitui¢do, ainda
que na pratica tais transferéncias sejam reduzidas por politicas discri-
cionarias da Unido, e, por outro lado, aquele que entende que nio basta

33 Dados extraidos de relatorio da OCDE, disponiveis em: http://www.oecd.org/tax/tax-policy/
revenue-statistics-highlights-brochure.pdf. Acesso em: 22 mar. 2022.

34 CEBREIRO, Ana. (ed.). Choosing a broad base: low rate approach to taxation. Paris:
Organisation for Economic Cooperation and Development Publishing, 2010.

35 FERNANDES, Anais; OLIVEIRA, Filipe. Alta de impostos preocupa setor de servigos.
Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 7 jul. 2019. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/
mercado/2019/07/alta-de-imposto-preocupa-setor-de-servicos.shtml. Acesso em: 22 mar. 2022.
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a previsao de receitas, sendo necessario que os entes possam utilizar a
tributagdo como instrumento de politica econémica, o que exige compe-
téncia legislativa ampla.

E importante indicar que, nos termos da reforma proposta, a com-
peténcia tributaria dos estados para seu principal tributo resta esvaziada:
em sintese, manteve-se somente a competéncia para fixa¢io de aliquota.
Competéncia essa que pode até nem ser exercitada, uma vez que a proposta
ja conta com uma “aliquota subsidiaria” inserida no corpo do ADCT.

A despeito de a fixacdo de alguns elementos dos impostos dever ser
feita em lei complementar federal, nos termos do art. 146, III, a, CRFB,
no caso do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a fixagiao de todos os
elementos sera feita em lei federal, ficando os estados a mercé da von-
tade da Unido na fixacdo de elementos como responsaveis tributarios,
base de calculo, forma de recolhimento do tributo etc. Nesse caso, a lei
federal ndo sera fixadora de norma geral, conforme previsao do art. 146,
CRFB, mas efetiva norma de incidéncia tributaria.

Estados e municipios ndo poderdo eleger de quem serd cobrado o
tributo — eleicio de contribuinte e substituto —, definir base de calculo,
indicar o momento de pagamento do tributo ou mesmo onde serdo
cobrados os tributos, matérias essas que serao todas tratadas pela Uniao,
por meio do Legislativo federal, com participagao, por iniciativa ou por
veto, do chefe do Executivo federal®®, sem qualquer participagio dos
estados e municipios, mesmo que detenham uma maior participagdo na
aliquota final do tributo.

Importa esclarecer que, por meio de técnica legislativa, é possivel
a criagdo de uma situacao assemelhada ao beneficio fiscal da isencao:
nao incidéncia. Trata-se de hipotese ndo prevista na PEC n® 45/2019,
contudo, acaso nio se definam os elementos da incidéncia tributdria,
como a nao identificagdo da base de calculo de alguma das varias inci-
déncias do imposto, o que se terd na pratica € a nio tributacao de uma
atividade. Assim, por uma escolha, ainda que por omissio, da Unido,

36 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital et al. Reforma tributaria, IBS e a cldusula pétrea da
forma federativa de Estado. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (org.). Reformas ou deformas
tributarias e financeiras: por que, para que e para quem e como? Belo Horizonte: Letramento,
2020, p. 491-505, p. 495.

145



RAFAEL BARROSO DE ANDRADE

sera possivel deixar de cobrar tributo de um fato gerador que esteja pre-
visto na Constitui¢do, condi¢do essa vedada aos demais entes da fede-
ragdo. Verifica-se, assim, a potencial fragilizacio dos estados, que nio
terdo controle sobre a arrecadacdo de sua principal fonte de receita.

Consequéncia direta e imediata da retirada de competéncia tributaria
dos estados, além da inclusdo de outros entes federados na composig¢ao do
tributo, serd sentida na presta¢ao de servigos publicos, tais como servigos
de transporte intermunicipal. Atualmente, os estados possuem liberdade
para conceder isencdes sobre tais servigos — beneficio esse que ndo gerara
nenhuma externalidade referente a guerra fiscal, uma vez que o servico de
transporte intermunicipal deve ser realizado dentro da area do estado —
como forma de assegurar a modicidade tarifaria. Com as alteragdes pre-
vistas na PEC n°® 45/2019, os estados deverdo arcar com os custos do
reequilibrio econémico-financeiro do contrato, em relagio a parcela da
arrecadacdo que sera dirigida a Unido e aos municipios, além de gerar des-
necessario esforco fiscal em redirecionar os recursos arrecadados pela sua
parcela do IBS para a concessionaria, acaso se mantenha o mesmo intuito
de se conceder isencdo no servigo publico concedido.

Registre-se que nao se trata de um exercicio tedrico, sendo que o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) prorrogou até marco
de 2021 diversos beneficios fiscais (Convénio ICMS 133/2020), dentre
os quais o Conveénio ICMS 100/2017, o Convénio ICMS 79/2019 e o
Convénio ICMS 218/2019, que autorizam concessao de beneficios fiscais
na prestagao de servigo de transporte intermunicipal de passageiros®”.

Em decorréncia da vedacio a concessio de beneficio fiscal, no caso
apresentado, para manter o equilibrio econémico-financeiro do con-
trato, o Estado terd mais gastos, além de ser obrigado a cobrar a cota
correspondente a sua aliquota do IBS, mesmo que para destinar os recur-
$Os a0 concessionario, o que também acarretard custos. A proposta nao
apresenta justificativa para afastar iseng¢ao a servicos publicos — consi-
derando que o valor arrecadado sera de competéncia do ente destina-
tario do bem ou servico, os impulsos de guerra fiscal serdo afastados.

37 Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2020/convenio-
icms-133-20. Acesso em: 22 mar. 2022.
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Naio ha indicativos de que a vedagao peremptoéria a concessiao de bene-
ficios fiscais seja essencial para a simplifica¢do da tributagao e da gestao
fiscal por parte das empresas, objetivos da PEC n® 45/2019.

Além dos servicos publicos de competéncia estadual, os servicos
federais e municipais que forem concedidos a iniciativa privada também
serdo afetados, com consequente aumento no preco final ao consumidor.
Ainda que, em algumas situagdes, nao haja cobranga direta, o custo sera
suportado ou pelos consumidores ou pelo Poder Publico, que devera
aumentar sua receita para conseguir prestar o servigo.

Contudo, a vedacdo a concessio de isencdo nao afeta somente a
prestagdo de servigos publicos e a necessidade de se manter o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Tal caracteristica da PEC n°® 45/2019
também afeta a prépria autonomia politica dos entes federados, conforme
lecionam Gustavo da Gama, Rodrigo Nascimento e Tadeu Puretz3®:

A autonomia desenhada pelo constituinte denota o objetivo de atribuir
fontes proprias de custeio para cada ente tributante, conferindo a estes
ndo apenas autonomia financeira, mas também autonomia politica, em
linha com a ideia de federalismo cooperativo. A andlise sob a perspec-
tiva da autonomia politica, como se observa, nao leva em consideragao
os ingressos financeiros nos cofres dos entes tributantes, mas o poder —
e por isso se denomina de politica — de estabelecer as diretrizes e as pau-
tas importantes para o desenvolvimento econémico de seu territorio.

E necessario ponderar que o tributo ndo possui uma fungio tnica e
exclusiva de arrecadar, sendo um importante instrumento de interven¢ao
na economia, efetivo mecanismo de indu¢do. Apesar de a PEC n° 45/2019
prever a criagdo de um imposto seletivo federal, que possui a principal
fungao extrafiscal de desestimular bens e servicos geradores de externali-
dades negativas, sua incidéncia é pontual. Assim, tanto a vedagdo a con-
cessao de beneficios fiscais quanto a imposi¢ao de se utilizar uma aliquota
Unica impedem que os entes tributantes se utilizem da tributagdo para
promover outras finalidades constitucionais relevantes, como a protecao
ao meio ambiente e a redugio das desigualdades sociais e regionais.

38 OLIVEIRA et al., op. cit., p. 498, grifos no original.
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Na justificativa da Proposta de Emenda Constitucional®’, recomen-

dou-se, para promover o desenvolvimento regional, que haja alocac¢do
de recursos da Unido, ou seja, os proprios autores da reforma enten-
dem que ndo poderao estados e Municipios, conservando seu nivel atual
de arrecadagdo e sem aumentar a reparti¢io das receitas obtidas pela
Unido, manter uma politica propria de desenvolvimento, dependendo da
atuacdo do governo federal para tanto.

Conforme leciona Ricardo Lodi, tanto estados quanto municipios
ficardo sem competéncia tributdria, uma vez que a competéncia para
legislar seria da Unido, por meio de lei complementar, bem como que o
regulamento do imposto seria elaborado pelo Comité Gestor Nacional,
que sera entidade federal, uma arena que possuird pouca influéncia de
representantes estaduais e municipais*’.

O proprio comité gestor tal como previsto mitiga a autonomia dos
entes federados. A regulamentag¢io do imposto abordara questoes sobre
a reparti¢do de receitas entre estados e municipios, com a defini¢io dos
termos do que sera considerado como “destino”. A operacionalizagio
da distribui¢do da receita entre os entes subnacionais, além de ser deter-
minada em ambito federal, tera sua regulamentagiao feita por meio de
uma entidade que tera natureza de entidade federal. As principais atri-
bui¢des do Comité Gestor Nacional influenciam diretamente os interes-
ses estaduais e municipais, contudo a Unido terd mais representantes
que qualquer outro ente da federagao — seus representantes atuardo em
matérias que nada dizem respeito aos interesses da Unido, imiscuindo-se
indevidamente em assuntos dos estados e municipios.

Naio basta uma reforma que se proponha a manter o nivel de arre-
cadagdo dos entes federados, é necessario garantir real autonomia dos
entes regionais em face do ente central, para que nao haja uma submis-
sdo dos interesses daqueles. O enfraquecimento dos entes regionais é

39 Disponivelem:https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegrasjsessionid=
C5A7237C268198AE9810F0714EA3FF00.proposicoesWebExterno2?codteor=1728369&
filename=PEC+45/2019. Acesso em: 22 mar. 2022.

40 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: 20 nov. 2020.
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acompanhado pelo enfraquecimento do papel constitucional da federa-
¢do como limitagao do poder, porque gera dependéncia do ente central.

4. O perfil da arrecadacdo municipal

A analise das consequéncias da PEC n° 45/2019, em especial quanto
aos impactos no pacto federativo brasileiro, ndo seria completa se nao
houvesse uma andlise quanto aos entes locais, motivo pelo que, nesta
parte do trabalho indicar-se-3o as alteracdes pretendidas pela proposta,
em cotejo com a situagdo dos Municipios na arrecadacio.

A proposta de reforma tributiria, com o objetivo de simplificacao
da tributacdo e de gestdo fiscal por parte das empresas, retira a compe-
téncia do imposto sobre servicos de qualquer natureza dos Municipios,
atribuindo-lhes a possibilidade de composi¢io no IBS a ser instituido
pela Unido mediante lei complementar por meio da fixa¢io, via lei muni-
cipal, de uma aliquota a ser adicionada a aliquota federal e a estadual,
ja se prevendo uma aliquota “provisoria” no corpo do ADCT enquanto
o Municipio nio legislar sobre o assunto.

E de se registrar, ainda, a movimentagio no Congresso Nacional, que
resultou na aprovacao da Lei Complementar n°® 157/2016, e mais recen-
temente, com a Lei Complementar n® 175/2020 - verifica-se uma atuacao
consistente no sentido de se atualizar a lista de servigos sobre os quais incide
0 ISS, em detrimento do ICMS, conforme relatado por Maurine Morgan*'.

Contudo, tal movimenta¢ao ndo se traduz num federalismo coeso,
representando, antes, a assimetria presente no pais. Conforme previsto em
Nota Técnica do Ipea*’, a analise da esfera municipal da federacdo brasi-
leira é marcada por realidades bastante distintas. S3o dados como o fato
de que mais de 40% dos municipios apresentam esfor¢o fiscal abaixo da
média, ou o fato de que apenas trés municipios detém um terco de toda
arrecadacdo municipal, ou ainda que 3.796 municipios representam ape-
nas 4% da arrecadagido conjunta de IPTU (Imposto Predial e Territorial
Urbano), ISS e ITBI (Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis), mas,

41 FEITOSA, op. cit., p. 252.

42 Disponivel em: ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/200730_cc48_nt_
municipios_final.pdf. Acesso em: 22 mar. 2022.
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somando-se as transferéncias interfederativas, esses mais de dois tercos do
total de municipios possuem 17% das receitas municipais totais.

Assim, o aumento de competéncias municipais, ou sua inclusio na
PEC n°® 45/2019, somente perpetua uma “enorme concentragao da arre-
cadagdo dos impostos municipais”, conforme registrado no estudo do
Ipea. Conforme o estudo, menos de 825 municipios, a0 menos desde
2003, nao conseguem sequer manter uma arrecadagio com seus impos-
tos que representem mais de 10% do total das receitas municipais, o que
demonstra ndo s6 a dependéncia com as transferéncias interfederativas,
como a propria diferenga no esforco fiscal dentre esse grupo de mais de
5.500 entes federados.

Apesar da comprovacao estatistica da dependéncia dos municipios
com menor esfor¢o fiscal das transferéncias, em especial do governo fede-
ral, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema de Repercussdo
Geral n° 653, fixou a tese de ser constitucional a concessio de beneficios
fiscais mesmo que haja um decréscimo do valor a ser repassado para os
Municipios, que dependem de tais verbas. Tal decisio, inclusive, diverge
do decidido no RE n° 572.672/SC, que teve por objeto o debate sobre a
reparti¢ao de receita entre estados e municipios®.

Considerando os custos de manuten¢ao de um 6rgao de arrecada-
¢ao tributaria, mostra-se necessario que sejam indicados os motivos para
inclusio dos Municipios na estrutura de arrecadacdo quando, em sua
maioria, nao ha esforco fiscal que se justifique. A propria institui¢io do
IBS com a previsao de reparti¢ao de receitas com os Municipios pode se
mostrar mais benéfica justamente para a maior parte desses entes, con-
forme entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal no recurso
extraordinario supramencionado.

5. Conclusado

Com objetivo de simplificacdo da tributacdo e da gestao fiscal por
parte das empresas, a PEC n°® 45/2019 propoe uma reformulagao parcial

43 Sobre o tema, cf. CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. RE 572.672/SC: federalismo
fiscal e a importancia da interpretacio estrutural. I#n: SCAFF, Fernando Facury et al. (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 541-574.
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do sistema tributario, abrangendo apenas os tributos que hoje incidem
sobre bens e servicos, restringindo-se a base tributaria do consumo.

Cabe esclarecer que nio hd uma contraposi¢ao entre o federalismo
fiscal e a simplificagio tributaria, havendo outras propostas que também
possuem como objetivo a simplificacdo tributaria, como o Simplifica Ja*,
de modo que ndo se trata de uma opgao entre haver ou nao reforma ou
realizar ou nio simplificagdo do Sistema Tributario Nacional.

Ja se escreveu sobre o potencial da reforma de aumentar a regres-
sividade do sistema e do acimulo da carga tributaria sobre o consumo,
que faria do Brasil um dos maiores paises a tributar tal fonte de riqueza.
Apesar de indesejaveis, tais caracteristicas, isoladamente, apesar de
possivelmente violarem a obrigatoriedade de que os impostos tenham
carater pessoal e sejam graduados segundo a capacidade contributiva,
podem nao impedir o regular tramite e aprovagao da reforma.

Contudo, a retirada da competéncia tributaria dos entes regionais,
concentrando o poder politico na Unido, ameaca o federalismo brasi-
leiro, clausula pétrea da Constitui¢ao. Esse limite ao poder de reforma
nao se atém unicamente a propostas de emendas que visem transformar
o pais num Estado Unitario, sendo também aplicavel quando ha fra-
gilizagio do seu ntcleo essencial, como se decidiu na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 939-7, em que se reconheceu a inconstitucio-
nalidade de dispositivos que previam a incidéncia do Imposto Provisorio
sobre Movimentagdes Financeiras sobre operacdes realizadas por
estados, Distrito Federal e municipios.

Considerando as obrigac¢oes tributarias dos entes regionais, a dis-
criminagao de receitas na Constitui¢ao € essencial para garantir que os
estados nao dependam da Unido para prestar seus servigos, o que deman-
daria, em ultima andlise, ingeréncia do governo federal sobre politicas
democraticamente escolhidas dos governos locais.

Naio obstante, diversas foram as atuagdes da Unido ao longo das mais
de trés décadas da Constituigdo que impuseram reducdo da participaciao
dos demais entes na arrecadacio da Unido, cujo or¢amento hoje é composto

44 Disponivel em: https://simplificaja.org.br/. Acesso em: 22 mar. 2022.
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em sua maior parte por tributos que ndo sio repartidos, mas conta com
instrumento de desvinculagdo das respectivas receitas para livre aplicagdo.

A PEC n°® 45/2019, portanto, deve ser analisada sob o prisma do
ja fragmentado federalismo fiscal brasileiro, mostrando-se afrontosa a
autonomia politica dos entes pela inser¢ao da Unido nos tributos sobre
o consumo e ainda atribuindo-lhe maior participagio no Comité Gestor
Nacional do que qualquer outro ente, mesmo que sua aliquota seja infe-
rior a aliquota estadual que sera aplicada na operagao.

Por outro lado, a imposi¢ao de uma tnica aliquota e a vedagio a
concessao de beneficios tributarios afeta diretamente a autoadminis-
tracdo, a autonomia financeira e a autonomia politica dos entes, afe-
tando diretamente a prestacao de servicos publicos, usualmente objeto
de concessao de beneficios fiscais que ndo geram conflitos federativos,
além de impedir a utiliza¢do de seus principais tributos como forma de
atuagdo na economia.

Ainda ha que se pontuar, por ultimo, a forma de tratamento que se
tem dado aos Municipios, usualmente tratados como entes uniformes,
mas que, em sua maioria, sio dotados de pouca estrutura para fiscaliza-
¢do e cobranga do tributo, beneficiando-se mais da reparti¢ao de recei-
tas do que da efetiva atribui¢ao de competéncias tributdrias. Devem ser
considerados arranjos outros de reforma tributdria que exijam menos
complexidade da estrutura arrecadatoria para que haja real fortaleci-
mento da federacdo, e nao simples aumento da arrecadagio de alguns
Municipios em detrimento de uma grande maioria.

Desse modo, o arranjo proposto pela reforma tributaria contido
na PEC n°® 45/2019, exigindo grande depésito de confianca pelos entes
regionais no ente central, contrariando o historico recente de medidas
tributarias que reduziram repasses obrigatorios e limitaram compensa-
¢oes devidas, cumulados com a retirada de competéncia tributaria dos
entes para institui¢do de seu principal tributo, resulta numa impressao
de inconstitucionalidade pelo cerceamento da autonomia dos entes.
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