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EPIGRAFE

“Nao ¢ facil abrir mao da tradigado local ¢ familiar,
assim como € dificil e estressante entender e adotar
uma nova cultura”.

(Yuval Harari, “Sapiens: Uma breve historia da
humanidade™)

“(...) o debate sobre 0 direito e desenvolvimento tem
uma virtude importante para nossos fins. Ele permite
desnaturalizar os arranjos institucionais postos, em
nivel nacional, regional e mundial (e os respectivos
arranjos de poder aos quais eles correspondem), em
nome de uma demanda por desenvolvimento que
implica, necessariamente, a construgéo de projetos
de mudanca social, ou seja, a adogdo de novos
arranjos institucionais para os paises e para 0s
problemas de alcance global. Evidentemente, a
comparagédo de arranjos institucionais adotados nos
mais diversos lugares do mundo a partir da realidade
local é importante para todas essas atividades. (...)
pesquisar no campo do direito e desenvolvimento
significa, essencialmente, refletir sobre as demandas
e 0s projetos de desenvolvimento criados
renovadamente pelas forcas sociais que colocam em
Xeque, continuamente, 0s arranjos institucionais
postos. Em suma, trata-se de escrever os poemas que
ainda esperam ser escritos.”

(José Rodrigo Rodriguez?)

"N&o entendo. Isso € tdo vasto que ultrapassa
qualquer entender. Entender é sempre limitado. Mas
ndo entender pode ndo ter fronteiras. Sinto que sou
muito mais completa quando ndo entendo. Néo
entender, do modo como falo, é um dom. Néo
entender, mas ndo como um simples de espirito. O
bom é ser inteligente e ndo entender. E uma bengéo
estranha, como ter loucura sem ser doida. E um
desinteresse manso, € uma docgura de burrice. S6 que
de vez em quando vem a inquietagdo: quero
entender um pouco. N&o demais: mas pelo menos
entender que ndo entendo."

(Clarice Lispector)

! RODRIGUEZ, José Rodrigo. Fragmentos para um dicionério critico de direito e desenvolvimento. S&o Paulo:

Saraiva, 2011.



RESUMO

Os problemas dos tributos indiretos incidentes sobre o consumo no Brasil bem como as
praticas politicas-fiscais adotadas nos ultimos anos pelos diferentes entes da federacao,
acabaram por corromper as raz0es originais que deram forma ao modelo federativo brasileiro
na CF/88, afetando a harmonia entre os entes e suas autonomias financeiras, corroborando para
a crise federativa atual e demonstrando um conflito entre o direito normativo formal e a
realidade das financas publicas.

O nucleo do Pacto federativo brasileiro, alcado a clausula pétrea na CF/88 é a autonomia
financeira, pretendida pelo constituinte originario por meio da divisdo de competéncias
tributérias e partilha de receitas. Ndo ha dbice no texto constitucional e na jurisprudéncia do
STF para que o atual modelo de distribuicdo de competéncias e partilha de receitas seja alterado,
desde que preservada esta autonomia.

A experiéncia internacional demonstra que a instituicdo de um Unico imposto que incida
sobre bens e servigos, conforme modelo de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) amplamente
utilizado ao redor do mundo, inclusive na maioria dos paises federados, tem potencial de
resolver os principais problemas da tributacdo nacional sobre o consumo e tem flexibilidade
para enfrentar as peculiaridades da federacdo brasileira.

As duas propostas de emenda constitucional (PEC 45/2019 e PEC 110/2019) em
discussdo no congresso nacional com maior notoriedade tém como principal eixo a substituicdo
de diversos tributos por um Gnico imposto incidente sobre bens e servicos, nos moldes do
modelo IVA, denominado Imposto sobre Bens e Servigos (IBS).

A adocdo de um imposto que unifique a tributacdo sobre o consumo no Brasil, tem
potencial de aumentar a capacidade arrecadatéria e eliminar os conflitos de competéncia
atualmente existentes entre 0s entes. Neste sentido, as duas propostas analisadas tém
instrumentos eficazes para atender o requisito da autonomia financeira, bem como potencial de
promover o fortalecimento do Pacto federativo brasileiro e o ideal do cooperativismo entre 0s
entes e, desta forma, ndo ofendem tal clausula pétrea.

Palavras-chave: 1. Direito Tributério. 2. Crise Federativa. 3. Tributagdo sobre o Consumo. 4.
Tributos indiretos. 5. Unificacdo da tributacdo sobre o Consumo. 6. Modelo IVA. 7. Pacto
federativo. 8. Autonomia Financeira. 9. Reforma Tributaria. 10. Imposto sobre bens e servicos
(IBS).



ABSTRACT

The problems of indirect taxes on consumption in Brazil, as well as the political-fiscal
practices adopted in recent years by the different entities of the federation, ended up corrupting
the original reasons that shaped the Brazilian federative model in CF/88, affecting the harmony
between the entities and their financial autonomies, corroborating the current federal crisis and
demonstrating a conflict between formal normative law and the reality of public finances.

The core of the Brazilian Federative Pact, imposed as an immutable clause in Federal
Constitution, 1988 (CF/88), is financial autonomy, intended by the original constituent through
the division of tax powers and revenue sharing. There is no obstacle in the constitutional text
and in the Supreme Court jurisprudence for this model of tax powers division and revenue
sharing to be changed, as long as the financial autonomy is preserved.

International experience demonstrates that the adoption of a single tax on goods and
services, according to the Value Added Tax (VAT) model, widely used around the world,
including the majority of federal countries, has the flexibility of facing the peculiarities of the
Brazilian federation and the national challenges of taxation on consumption.

There are currently two constitutional amendment proposals (PEC 45/2019 and PEC
110/2019) that gained more notoriety under discussion at the national congress that have as
their main axis the substitution of several taxes for a single tax on goods and services, along the
lines of the VAT model, called Goods and Services Tax (GST).

The adoption of a tax that unifies the taxation on consumption in Brazil, has the potential
to increase the collection capacity and eliminate the conflicts of competence currently existing
between the entities. In this sense, the two proposals analyzed have effective instruments to
attend the requirement of financial autonomy, as well as the potential to promote the

strengthening of the Brazilian federative Pact and the ideal of cooperativism among the entities.

Keywords: 1. Tax Law. 2. Federative Crisis. 3. Taxation on Consumption. 4. Indirect taxes. 5.
Consumption taxes unification. 6. VAT Model. 7. Federative Pact. 8. Financial Autonomy. 9.
Tax Reform. 10. Goods and Services Tax (GST).
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1- INTRODUCAO

O presente trabalho parte da analise da formacdo do sistema tributario nacional,
especialmente dos tributos indiretos incidentes sobre o consumo, cuja base impositiva e
respectivas receitas obtidas foi dividida entre os 3 niveis da federacdo buscando Ihes garantir
autonomia financeira. Analisaremos as caracteristicas individuais de cada tributo e as distor¢es
deles decorrentes, bem como as praticas de politicas-fiscais adotadas nos ultimos anos pelos
diferentes entes da federacao.

A partir deste diagnostico, surge a pergunta que nos propomos a responder: “é possivel
eliminar as competéncias impositivas exclusivas dos impostos indiretos (IPI, ICMS e ISS) para
unificar a tributagdo sobre o consumo no Brasil sem ferir a clausula pétrea do Pacto federativo
da CF/88?”. Para enfrentar esse problema, imprescindivel se faz analisar o Pacto federativo
brasileiro, alcado a cldusula pétrea na Constitui¢do Federal vigente, pilar de sustentacdo do
Ordenamento Brasileiro, para extrair seu nucleo essencial e analisar a sua compatibilidade
diante de um modelo de tributacdo unificada sobre o consumo, a luz da doutrina e¢ da
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Na sequéncia, buscaremos explorar 0s objetivos da tributacdo indireta e 0 modelo IVA,
que se propde a tributar o consumo por meio de um Unico imposto sobre base ampla de bens e
servigos, surgindo como hipdtese para enfrentar os principais problemas e desafios da
tributagdo indireta brasileira. Em complemento, iremos buscar na experiéncia internacional as
principais caracteristicas e peculiaridades dos modelos IVAs praticados por outros paises que
adotam a forma federativa de Estado.

Finalmente, passaremos a analisar as duas propostas de emenda constitucional (PEC
45/2019 e PEC 110/2019) para unificacdo da tributacdo sobre o consumo no Brasil e cujas
discusses estdo mais adiantadas no Congresso Nacional, a fim de avaliar suas compatibilidades

com o pacto federativo brasileiro?.

2 Ambas propostas compreendem a criacdo de um novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), nos moldes de um
Imposto sobre Valor Agregado (IVA), incidente no destino, sobre base ampla de bens e servigos, que ira substituir
os atuais tributos, buscando uniformizar a tributacdo federal e subnacional sobre o consumo. Contudo, ha
diferencas substanciais entre as duas, inclusive no que diz respeito aos tributos que se pretende substituir pelo I1BS.
Enquanto a PEC 45 propde a extingdo de 5 tributos (IPI, PIS, COFINS, ICMS e ISS), a PEC 110/2019 menciona
9 tributos, acrescentando a extin¢do do 10F, Pasep, CIDE-Combustiveis e Salario-Educacdo. N&o iremos nos ater
as particularidades de cada proposta, mas sim a ideia mais ampla de ambas que busca adotar um modelo IVA para
tributacdo do consumo, unificando a base de incidéncia atualmente compartimentada, conforme iremos explorar
com maior profundidade no decorrer deste estudo.
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1.1. PREMISSAS METODOLOGICAS: DELIMITAGAO DO OBJETO DE ESTUDO, HIPOTESE,
PROBLEMA E METODOLOGIA PROPOSTA

Conforme pontuam MAFEI e ACCA, um trabalho juridico pode alcangar uma resposta
bem fundamentada a um problema dificil, “o problema central estd em como fazer isso
cientificamente, ou seja, de forma regrada, transparente ¢ (na medida do possivel) impessoal,
evitando assim que o trabalho se torne um libelo apaixonado ou uma peti¢cdo de principios que
defenda, a todo custo, uma ou outra posi¢do”.>

Isto porque, a falta de reflexdo cuidadosa sobre o problema que se pretende enfrentar
em um trabalho académico pode conduzir o pesquisador a elaborar peticdo em prol de um
posicionamento que se tenha desde o inicio. O grande desafio, portanto, ¢ situar-se entre a
objetividade dos métodos das ciéncias naturais ou exatas e¢ a subjetividade das opinides
pessoais*. Neste sentido, LIMA LOPES® ressalta que existe uma logica cientifica que deve ser
seguida para gque o trabalho adquira caracteristicas cientificas, devendo estar claro, no minimo,
esses 3 elementos: (i) seu objeto, (ii) sua hipotese; e, por fim, (iii) o método empregado tanto
na construcao da hip6tese quanto na construcao das conclusdes da pesquisa.

A seguir faremos o esforco de demarcacgdo da lIdgica cientifica que norteia o presente
trabalho, a partir da delimitacdo do seu objeto de analise, hipétese, problema e do respectivo
método empregado na analise e na concluséo obtida.

O objeto do presente trabalho é a compatibilidade com o Pacto federativo da unificacao
da tributacdo sobre o consumo no Brasil e a eliminagdo das competéncias impositivas
exclusivas. Partindo da analise do atual modelo de tributacdo indireta no pais, com
competéncias impositivas concorrentes e divididas entre os diferentes niveis da federagdo e

partilha do produto da arrecadacdo, bem como das praticas tributarias adotadas nas Gltimas

3 QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; ACCA, Thiago dos Santos. Como Respondo Cientificamente a uma Questdo
Juridica Controversa. In: QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; FEFERBAUM, Marina. Metodologia Juridica: um
roteiro pratico para trabalhos de concluséo de curso. 1a ed., 2a tiragem. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 85.

4 Para as ciéncias sociais, como o direito, ¢ dificil imaginar como construir uma tese, uma teoria cientifica a tal
ponto, ou seja, de modo que outra pessoa, seguindo os mesmos passos ja perseguidos, chegue ao mesmo resultado.
Por outro lado, ndo se pode admitir como cientifico um trabalho cuja conclusido varie de acordo com o autor.
Parece ser esse o desafio que enfrentam os cientistas do direito nos famosos capitulos introdutorios das
monografias juridicas: situar-se entre a objetividade das ciéncias exatas e bioldgicas e a subjetividade de trabalhos
nao-cientificos, como a presente tentativa, mediante a delimitacdo do objeto de analise e os métodos utilizados
para tanto. (CANADO, Vanessa Rahal. Legalidade tributaria e decisdo judicial: Desmistificando o modelo civil
law e recolocando o papel da jurisprudéncia para regulacdo de condutas no direito tributario brasileiro. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2013. p. 14-15.)

Sep pesar de todo esto, creo que es extremadamente Gtil para quien va a realizar un trabajo juridico percibir con
bastante claridad que necesita un objeto tedrico y procedimientos para plantear sus hipotesis y llegar a sus
conclusiones.”. (LOPES, José Reinaldo de Lima. Regla y Compés, o Metodologia para un trabajo juridico sensato.
In: COURTIS, Christian. Observar la Ley. Ensayos sobre metodologia de la investigacion juridica. Editorial
Trotta: Madri, 2006. p. 53-59).
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décadas, extrai-se um amplo diagnostico dos problemas decorrentes dos tributos -
individualmente e em conjunto - bem como evidencia-se a participacdo e responsabilidade
desse sistema na atual crise federativa brasileira.

A pergunta que se faz € se a unifica¢do dos tributos incidentes sobre o consumo seria
uma solucdo compativel com o Pacto federativo brasileiro. As discussdes sobre a
compatibilidade da unificag¢do dos tributos sobre o consumo propostas na PEC 45 ena PEC 110
com o pacto federativo brasileiro motivaram este estudo por instigarem esta pesquisadora a
buscar uma resposta cientifica para esta davida: a clausula pétrea do Pacto federativo
brasileiro de fato elimina a possibilidade de unificacio dos atuais tributos indiretos de
competéncia exclusiva de cada ente?

A partir dessa pergunta, delimita-se a problematica do objeto de andlise: o trabalho se
dedicara ao estudo do modelo do federalismo brasileiro adotado na Constituicdo de 1988 para
identificar seu nucleo essencial protegido pela clausula pétrea, a luz da doutrina ¢ da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) a fim de responder se é possivel alterar
as competéncias impositivas dos tributos indiretos sem ferir o Pacto federativo.

A hipétese que serd testada, qual seja, a unificagdo da tributagdo sobre o consumo em
um unico imposto mediante ado¢ao do Modelo IVA, que tributa o consumo por meio de um
unico imposto sobre o valor agregado, amplamente utilizado ao redor do mundo e, inclusive,
por Estados Federados, buscando checar se esta alternativa seria capaz de enfrentar os principais
problemas decorrentes do atual modelo de tributacdo indireta no Brasil, sem ferir o Pacto
federativo.

Em ultima instancia, o presente trabalho pretende analisar a compatibilidade de um
modelo de tributacio unificada sobre o consumo com o Pacto federativo brasileiro, para,
em seguida, analisar os dois projetos de reforma tributaria em discussao no Congresso Nacional
em 2019/2020 (PEC 45/2019 e PEC 110/2019) que propdem a substitui¢do dos tributos
indiretos® atuais por um imposto sobre valor agregado (modelo IVA).

O método utilizado no presente trabalho ¢é deliberativo’, ou seja, sera construido a partir

® Além do IPI, ICMS, ISS e PIS/COFINS, a PEC 110/2019 prop@e a unificacdo de outros tributos que nao sdo
tecnicamente indiretos, a saber: IOF, Pasep, CIDE-Combustiveis e Salario-Educacéo.

7 «A diferencia de los saberes formales — como es el caso de la matematica — el tipo de razonamiento del jurista
no es deductivo. El jurista no deduce una cosa de otra, es decir, no procede por demostracion. Y esto porque la
demostracién se procede a partir de las definiciones: dado que algo esta contenido en una definicion, se sigue que
desde ese algo se puede extraer otra cosa. En el derecho, el procedimiento es diferente. Si consideramos que en el
derecho nos encontramos en busca de una solucion practica, que precisa adecuarse a las reglas aplicables al caso
en aquel tiempo y lugar, el proceso no es deductivo sino deliberativo. No se trata de dar, al final del proceso,
una explicacién, una descripcion, o la causa natural de alguna cosa. Se trata de dar un consejo, (...) o de efectuar
un juicio sobre un hecho pasado” (LOPES, cit., p. 59.)
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de fatos, argumentos e pontos de vista, e caminharéa por refutagdo daquilo que apresentar-se

contrario, conforme metodologia preconizada por QUEIROZ e ACCAS.

1.2. ESTRUTURA E ORGANIZAGAO DO TRABALHO

O Capitulo 1 é dedicado apenas a introducdo, explicitacdo das premissas metodoldgicas
e apresentacdo da estrutura e organizacgéo do trabalho.

O Capitulo 2 contextualiza o cenario atual do sistema tributério nacional, especialmente
dos tributos indiretos, e motivos de sua reforma: além dos problemas individuais de cada tributo
e as distorcdes deles decorrentes, ao analisar os efeitos das praticas politicas-fiscais adotadas
nos ultimos anos pelos entes da federacdo, observa-se sua contribui¢do para o desequilibrio
orcamentario e a crise federativa atual no Brasil, corrompendo as razdes originais que lhe deram
forma.

O Capitulo 3 explora o surgimento da forma federativa do Estado brasileiro e busca
identificar o seu ndcleo essencial. A anélise do texto constitucional, da doutrina e dos principais
Julgamentos do STF quanto aos limites materiais do poder constituinte revela que desde que
garantida a autonomia financeira dos entes federados, isto &, a disposicao de recursos suficientes
para exercer as competéncias que Ihe foram outorgadas, a divisdo original de competéncias
impositivas e de repasses é suscetivel de mudanca.

O Capitulo 4 busca analisar os principios basilares da tributacdo moderna sobre o
consumo e o Modelo IVA, para identificar suas principais caracteristicas e potencial de
enfrentamento dos problemas da tributacdo indireta brasileira identificados no Capitulo 2.
Adentrou-se também nos desafios do IVA no Federalismo, partindo da experiéncia de outros
Estados Federados, para extrair as caracteristicas basicas adotadas pelos IVAs no federalismo.

O Capitulo 5 apresenta brevemente as duas propostas de emenda constitucional que
propdem a unificagdo dos tributos sobre o consumo no Brasil (PEC 45/2019 e PEC 110/2019)
e analisa sua compatibilidade com 0 Pacto federativo brasileiro.

O Capitulo 6 dedica-se as conclus@es: a unificacdo dos tributos sobre 0 consumo no
Brasil que mantenha a autonomia financeira dos entes federados por meio da determinagéo de

8 «Assim como se faz em uma pesquisa propriamente cientifica, a ideia é caminhar por refutagdo: buscando fatos,
argumentos e pontos de vista rivais a proposicao inicial e vendo como ela Ihes resiste. O resultado final desse
processo pode ser um de trés cenarios: (i) ou a hip6tese inicial é inteiramente confirmada, o que s6 acontece quando
ela é muito bem construida de inicio e fruto de um conhecimento prévio muito sélido a respeito do problema
investigado; (ii) ou a hipétese inicial é inteiramente desconfirmada, com o pesquisador descobrindo que a resposta
que ele antes julgava a melhor estava completamente errada (...); (iii) ou a hipdtese inicial é apenas parcialmente
desconfirmada, e o pesquisador se convence de que tinha razdo em relacdo a algumas coisas, mas que ndo havia
considerado outras que impdem uma revisdo parcial de sua maneira inicial de pensar a questdo.” (QUEIROZ e
ACCA, op. cit., p. 87/88.)
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sua arrecadacao por meio préprio ou por meio de repasses € compativel com o pacto federativo,
e as propostas da PEC 45/2019 e PEC 110/2019 ndo ferem o pacto federativo nesta parte, ao
contrério, tém potencial de fortalecé-lo ao enfrentar os principais problemas do sistema atual.
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2 - ATUAL SISTEMA DE TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO DE BENSE
SERVICOS NO BRASIL E CRISE FEDERATIVA

Resumo: A analise da formacdo do sistema tributario nacional, especialmente dos
tributos indiretos incidentes sobre o consumo, revela os problemas individuais de cada tributo
e as distorcdes deles decorrentes, como a incidéncia cumulativa, o acimulo de créditos, 0s
problemas decorrentes da tributacdo na origem, a tributacdo dos bens de capital e até mesmo
das exportacdes, que comprometem a neutralidade do sistema, a produtividade e
competitividade do Pais e a propria arrecadacdo. Junte-se a isso as praticas politico-fiscais
adotadas nos ultimos anos pelos diferentes entes da federacdo que corroboraram para
complexidade, alto grau de litigiosidade, inseguranca juridica e ineficiéncia do sistema de
arrecadacdo, causaram a erosao das bases dos impostos compartilhados, em contrapartida ao
aumento da arrecadacéo federal por meio de contribuicdes ndo partilhaveis, contribuindo para
o desequilibrio fiscal dos entes subnacionais, agravado pelo fenémeno da municipalizacéo e
pelas disparidades sociais do pais, bem como fomentou a guerra fiscal e contribuiu para o
aumento das despesas publicas em descompasso com as receitas, resultando no desequilibrio
orcamentario e corroborando para crise federativa atual no Brasil. Todos esses fatores em
conjunto acabaram por corromper as razdes originais que deram forma ao modelo federativo
brasileiro na CF/88, afetando a harmonia entre os entes e suas autonomias financeiras,
demonstrando um conflito entre o direito normativo formal e a realidade das financas publicas:
a forma federativa de Estado brasileiro tal qual idealizada pelo constituinte ndo corresponde a

realidade prética.

2.1. ORIGEM DO ATUAL SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

O atual Sistema Tributario Nacional foi substancialmente concebido nos anos 1965-66,
com vigéncia a partir de 1967, e muito pouco evoluiu desde entdo. O objetivo da época® era
transformar o sistema tributario em instrumento capaz de proporcionar equilibrio orcamentério
e impulsionar o ritmo de desenvolvimento econdmico, conter o processo inflacionério, atenuar

os desequilibrios setoriais e regionais, ao estimular setores considerados estratégicos por meio

°0 Programa de Ag¢do Econémica do Governo (PAEG) langado em novembro de 1964, tinha como principal
objetivo o controle do processo inflacionario e a consequente retomada do crescimento econémico (GIAMBIAGI,
Fabio e Ana Claudia Duarte ALEM. “Finangas PUblicas — teoria e pratica no Brasil”, 4* Ed rev. e atualizada. Rio
de Janeiro, Elsevier, 2011, p. 84).
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de incentivos fiscais, recompor a capacidade de financiamento do Estado, aumentar o
investimento e, com isso, 0 emprego e centralizar mais recursos na esfera federal.°

Assim, o Imposto de Exportacédo (IE) passou a ser de competéncia federal e em adi¢do
foram criados o Imposto sobre Operac6es Financeiras (IOF), o Imposto sobre Transporte e
Comunicacdo (ITC) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), com aliquotas
diferenciadas conforme a essencialidade dos produtos, em substituicdo ao Imposto de Consumo
(IC). Na esfera municipal, o Imposto de Industrias e Profissdes (11P) foi substituido pelo
Imposto sobre Servigos (ISS), ampliando a base tributaria dos municipios. Grande novidade a
época, foi a adocao da sistematica de tributacdo pelo valor agregado, instituindo-se o Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), de competéncia estadual, em substituicdo ao Imposto
sobre Vendas e Consignacgdes (1\VC), sobre o faturamento.

Apds a reforma de 1965-66, 0s unicos tributos cumulativos eram o ISS e 0s impostos
sobre combustiveis, energia e telecomunicac6es: tinhamos um sistema moderno e funcional
para época’l. Embora de inicio a receita arrecadada tenha evoluido de forma satisfatoria nos 3
niveis de governo'?, poucos anos depois o déficit do governo federal voltou a crescer.

Buscando aumentar a arrecadacio em contrapartida as rentncias concedidas®®, em 1970
foi criado o Programa de Integracdo Social (PIS), tributo cumulativo incidente sobre o
faturamento mensal das empresas e, na sequéncia, o Programa de Formagéo do Patrimdnio do
Servidor Puablico (PASEP), financiado pela contribuicdo mensal de entidades de natureza
publica, reintroduzindo a cumulatividade no sistema. Em 1982, a criacdo da contribuicdo para
o Fundo de Investimento Social (Finsocial)!*, também de natureza cumulativa, reverteu de vez
0 processo de modernizacao do sistema tributario brasileiro.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), com forte viés social e
federalista, ampliou-se a competéncia dos governos subnacionais e 0s consequentes percentuais

de repasse da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do IPI destinados aos Fundos de

10 GREMAUD, Amaury Patrick. VASCONCELLOS, Marco Antonio Sandoval de. TONETO JUNIOR, Rudinei.
Economia Brasileira Contemporanea. 6% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 393.

1 para estes autores, em 1967, o Brasil passou a ter um dos sistemas tributarios mais modernos em todo 0 mundo
(GIAMBIAGI e ALEM, 2011, p. 248).

12 Apos a reforma de 1965-66, a carga tributaria no pais passou de 16% do PIB em 1963 para 21% em 1967
(HERMANN, 2005, p. 74-75).

13 GIAMBIAGI ¢ ALEM (p. 252, 2011): Apos 1970, evidenciou-se para 0 governo que a concessdo dos incentivos
fiscais prejudicava a arrecadag8o. Para reforcar suas fontes de financiamento, o governo federal criou o PIS para
incidir sobre o faturamento das empresas.

14 A criacdo do FINSOCIAL, conforme BERNHARD BEINER (1988): (...) baseava-se na necessidade de
desatrelar, ao menos parcialmente, a obtencdo de recursos financeiros para as prioridades sociais da eventual
existéncia de residuos orgamentérios das politicas fiscal e monetdria do governo. (BEINER, Bernhard. Os
investimentos Governamentais na Infraestrutura Social: o Caso do Finsocial. Rio de Janeiro: IPEA, 1988.)
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Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), com a desvinculacdo das receitas
transferidas (a excegdo dos recursos destinados para a educacio)®®.

Os impostos sobre energia elétrica, combustiveis e lubrificantes, servigos de
comunicacdes e de transporte interestadual, que eram de competéncia federal, foram
incorporados a base de incidéncia do ICM, que passou a ser denominado ICMS.
Adicionalmente, foi proibida a concesséao de isenc¢des de impostos estaduais e municipais pela
Unido. A base de incidéncia do ISS também foi ampliada, com o aumento da lista de servicos
tributados e os municipios foram beneficiados com o aumento do percentual de participacdo na
arrecadacdo do ICMS.

Os Estados e distrito federal adquiriram competéncia para fixar as aliquotas internas do
ICMS, que passaram a ser definidas pela legislacdo de cada ente federado, desde que
superiores as aliquotas interestaduais. Ja as aliquotas maximas nas operacdes internas e as
aliquotas nas operacdes interestaduais e exportacoes, seriam definidas pelo Senado.

Até que fosse aprovada a Lei Complementar que regulamentaria o ICMS, o Conselho
de Politica Fazendaria (CONFAZ), criado pela Lei Complementar 24/75 e composto pelos
Secretarios de Fazenda estaduais, recebeu amplos poderes regulatérios e, por meio da edicao
do Convénio 66/88, manteve a incidéncia do ICMS sobre as exportacdes de produtos primarios
e semielaborados e restringiu o direito ao crédito amplo previsto na constituicdo, criando regras
restritivas inclusive sobre o crédito fisico, comprometendo a ndo cumulatividade do imposto.

Em 1989, criou-se a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e em 1993 o
Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF). No inicio da década de 1990,
ocorreu também o aumento das aliquotas do Imposto sobre OperacGes Financeiras (IOF) e da
Contribuicédo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), antigo Finsocial. As novas
contribuigOes sociais foram criadas com o fim de diversificar as bases de financiamento da
seguridade social, que dependia basicamente das contribuicdes incidentes sobre a folha de
salarios. Isso fez com que as contribuicdes, que antes incidiam apenas sobre os salarios,
passassem a recair sobre a receita e sobre o lucro das empresas, sem necessidade de reparticéo
das receitas provenientes com 0s entes subnacionais.

Somente ap6s 8 anos de vigéncia do Convénio 66/88, em 1996 foi editada a Lei

Complementar 87/96, conhecida como Lei Kandir, que finalmente excluiu do campo de

15 Andrea Lemgruber VIOL entende que a principal contribuicdo da CF/88 foi justamente a alteragdo das regras
de reparticdo de receitas tributarias entre os trés entes da federacdo pois, embora tenha mantido o sistema de 1965-
66, 0 movimento de redemocratizacdo do pais contribuiu para promover maior descentralizacdo (in VIOL, Andréa
Lemgruber. O processo de Reforma Tributaria no Brasil: mitos e verdades. Brasilia: Editora da UnB, 2000, p.
25).
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incidéncia do ICMS todas as exportacdes (inclusive de bens primarios e semielaborados),
prevendo um mecanismo de ressarcimento custeado pela Unido para as perdas dos Estados
exportadores. O crescimento das exportacfes nacionais e a alegada insuficiéncia dos repasses
da Unido, tém sido utilizados como justificativa pelos Estados para crescente dificuldade de
devolverem os créditos acumulados aos exportadores. A LC 87/96 também instituiu o crédito
sobre bens de capital, ampliou o conceito de crédito fisico e prenunciou a entrada em vigor do
crédito financeiro - sucessivamente adiada e até os dias atuais ainda nio esta vigente®,

Na mesma época, a edicdo da Lei n° 9.363/96 instituiu a possibilidade de crédito do PIS
e da COFINS incidentes sobre os insumos utilizados na fabricacdo do bem exportado com
débitos do IPI. Por fim, ainda em 1996, foi criado o regime simplificado para micro e pequenas
empresas (Simples) e a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF),
destinada ao financiamento da saude.

Na década de 2000, o ajuste fiscal perseguido desde o inicio do Plano Real foi alcangado
com o aumento da carga tributéria global, especialmente por meio de contribui¢bes sociais
cumulativas, que apresentam elevado potencial de arrecadacdo, facil administracdo e ndo séo
compartilhadas com os Estados e municipios. A elevacdo da carga tributaria permitiu o
cumprimento das metas de superavit primario necessarias para custear o pagamento da divida
publica e também atendeu as demandas por maiores gastos com programas sociais®’.

As Leis n® 10.637/02 e 10.833/03 instituiram a cobran¢a nao-cumulativa do PIS e da
COFINS, respectivamente, as aliquotas de 1,65% e 7,6% (9,25% no total), somente para alguns
setores da economia. Da base de calculo dessas contribuicBes, foi permitida uma série de
deducbes que criaram um contingente inesgotavel de davidas e contencioso tributario. Estes

aspectos nocivos serdo enderecados logo adiante.

16 A entrada em vigor dos créditos financeiros foi sucessivamente prorrogada pelas Lei Complementares 92/97,
99/99, 114/02, 122/06 e 138/10, sendo que essa Ultima fixou a data final em 01.01.2020. Atualmente tramita o
Projeto de Lei Complementar n° 223, de 2019, prevendo o adiamento para 2033.

17 GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2007, p. 505: Note-se que, apesar de 0 ajuste estar
fortemente concentrado na elevagdo das receitas em impostos de baixa qualidade, podem-se destacar algumas
mudancas estruturais em relacdo ao controle e comportamento das despesas. As principais mudancas podem ser
consideradas: (i) a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000, com a imposicdo de limites de gastos
com pessoal para os trés niveis de governo, critérios de transparéncia e controle das contas publicas, limites ao
endividamento e penalizagdes aos gestores publicos que ndo cumprirem a lei; (ii) a reforma previdenciaria de 1998,
que instituiu o fator previdenciéario, altera a regra de calculo dos beneficios e 71 substituiu o preceito de tempo de
servico pelo tempo de contribuicdo; (iii) a renegociacdo das dividas estaduais e a reorganizacdo do sistema de
bancos estaduais, com a liquidacdo, privatizagdo ou transformagéo desses bancos em agéncias de fomento, o que
garantiu que o aumento das receitas dos Estados (ICMS) fosse transformado em superavit priméario para o
pagamento da divida, além de que o fim dos bancos estaduais eliminou um dos principais fatores geradores de
passivos no pais.
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2.2. PANORAMA GERAL DA ATUAL TRIBUTAGAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL

Os principais tributos indiretos, assim denominados aqueles que incidem sobre o
consumo de bens e servigos (IPI, PIS/Cofins, ICMS, e ISS) e cujo 6nus econdémico € - ou
deveria ser - integralmente repassado ao consumidor final, além de representarem
aproximadamente 40% de toda arrecadacdo nacional®® agravando a regressividade inerente a
essa base de tributacdo, concentram os maiores desafios e principais problemas da tributacédo
brasileira atual.

Enquanto na maioria dos paises do mundo ha apenas um IVA que incide sobre base
ampla de bens e servigos, aqui temos ao menos cinco tributos sobre bens e servigos: trés federais
(PIS, COFINS e IPI), um estadual (ICMS) e um municipal (ISS)'°. Cada um desses tributos
tém base propria: (i) o IPI incide apenas sobre produto industrializado; (ii) o ICMS incide
apenas sobre bens e sobre servigos de comunicagao e transporte interestadual e intermunicipal;
(iii) o ISS incide sobre os demais servigos, definidos em lista e; (iv) o PIS e a Cofins tém base
ampla de bens e servigos, mas incidem sobre receita ou faturamento das empresas.?’ O quadro
1 abaixo sintetiza.

QUADRO 1: Principais tributos incidentes sobre bens e servicos (elaboracéo propria)

Tributo | Competéncia | Regime Base de incidéncia

IPI Federal Néo Producéo e Importacdo de Bens
Cumulativo

PIS Federal Misto Faturamento ou receita

COFINS | Federal Misto Faturamento ou receita

ICMS Estadual Nao Circulacdo de mercadorias e servicos de
Cumulativo | transporte interestadual e comunicacgéo

ISS Municipal Cumulativo | Prestacdo de servigos ndo compreendidos pelo

ICMS e definidos em lei complementar

18 Disponivel em: <https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-

geral/2019/114> Acesso em: 20.10.2020). Observe-se que o ICMS ¢ o tributo indireto que mais arrecada,
correspondendo a 20,73% da arrecadacao total em 2017. A participacdo do PIS e da COFINS na arrecadagio total
aumentou de 6%, no final da década de 1980, para 13,18%, em 2017. Juntos, o PIS e a COFINS constituem a
segunda maior fonte de arrecadacdo sobre o consumo, correspondendo a 33,91% da arrecadacdo (BRASIL.
Ministério da Fazenda; Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil 2017: Andlise por Tributos e Bases de
Incidéncia. Disponivel em: <http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/dezembro/carga-tributaria-bruta-
atingiu-32-43-do-pib-em-2017/carga-tributaria-2017-1.pdf> Acesso em: 02.12.2019.)

190 I0F e 0 11, ndo foram considerados neste trabalho. Também excluimos a CIDE em razdo de seu caréter
extrafiscal e arrecadacéo vinculada.

20 APPY, Bernard. Por que o sistema tributario brasileiro precisa ser reformado. Disponivel em:

<http://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2018/07/Appy_Tributa%C3%A7%C3%A30 1610.pdf>.  Acesso
em: 02.12.2019.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-geral/2019/114
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-geral/2019/114
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/dezembro/carga-tributaria-bruta-atingiu-32-43-do-pib-em-2017/carga-tributaria-2017-1.pdf
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/dezembro/carga-tributaria-bruta-atingiu-32-43-do-pib-em-2017/carga-tributaria-2017-1.pdf
http://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2018/07/Appy_Tributa%C3%A7%C3%A3o_1610.pdf
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Para José Souto Maior BORGES, trata-se de “irracional convergéncia de competéncias
tributarias”, que funciona como “obsticulo a integracdo comunitéria e a racionalizacdo do
sistema constitucional tributario”?!. As areas destacadas no Quadro 2, abaixo, indicam o tipo
de incidéncia mais comum para empresas tipicas de cada setor no cenério atual de reparticao

de competéncias sobre o0 consumo.

QUADRO 2: Padréo de incidéncia setorial (elaboracdo CCiF):

P ICMS s | iS/tofins
N Cumul. Cumul
Industria
Comércio
Senigos
Agropecuaria

Construcéo Civil

Os quadros 1 e 2 acima reforcam o cenario de complexidade e inseguranca juridica
vigentes no modelo atual de tributagdo. O fato de uma base Unica sobre o consumo ter sido
fatiada de acordo com diversos setores da economia e cada uma dessas competéncias ter sido
entregue a um dos trés entes de niveis distintos da federacao, fez com que, na pratica, esses
tributos sejam extremamente complexos, descoordenados, cumulativos, repletos de obrigacdes
acessorias e geradores de enorme contencioso?2.

Os principais problemas de cada um desses cinco tributos seréo explorados, ainda que

brevemente, um a um no topico a seguir?3?,

1 BORGES, José Souto Maior. O imposto sobre o valor acrescido. In: SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito
tributario- homenagem a Paulo de Barros Carvalho. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 348.

22 o restricdo do direito crédito do ICMS, PIS e COFINS, faz com que parte do tributo pago ao longo da cadeia
de producéo ndo seja recuperado, o que equivale a uma incidéncia cumulativa destes impostos. E discussao sobre
0 que pode ou ndo gerar crédito gera muito contencioso e aumenta o custo de compliance para as empresa. Além
disso, ha dificuldade no ressarcimento de créditos acumulados e a incidéncia de um sobre o outro compromete a
transparéncia e a funcionalidade do sistema tributario, pois quando a mudanca de aliquota do ICMS reflete na
arrecadacgdo do PIS e da COFINS, e vice-versa.

23 Abordei algumas dessas questdes no artigo de minha autoria denominado “PEC 45: por que ha resisténcia a um
IVA brasileiro?”, publicado em 09.07.2019. Disponivel em:
<https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www:.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pec-45-por-que-ha-
resistencia-a-um-iva-brasileiro-09072019>. Acesso em 02.12.2019.

24 APPY, Bernard. Porque o sistema tributario brasileiro precisa ser reformado. Op. cit.



https://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pec-45-por-que-ha-resistencia-a-um-iva-brasileiro-09072019
https://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pec-45-por-que-ha-resistencia-a-um-iva-brasileiro-09072019
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2.2.1. 1SS

O ISS é um tributo cumulativo, pois nao permite a compensagao do imposto cobrado
nas etapas anteriores. Além disso, a lista taxativa da Lei Complementar (LC) 116/2003 dos
servigos tributados por este imposto ndo acompanha a evolucdo da economia, especialmente da
era digital e é objeto de muito contencioso. Ha uma margem de indefinic&o a respeito de onde
termina a sua incidéncia e comeca a do ICMS, criando a famosa “zona cinzenta” na
determinac&o da incidéncia de cada imposto?®.

Observa-se também a guerra fiscal travada entre 0s municipios que, para atrair
prestadores de servigos para seus territdrios, se digladiam com ofertas de aliquotas mais
atraentes e geram distor¢cdes econdmicas com efeitos nocivos a sociedade. A este respeito é
famosa, dentre os paulistas, a longa guerra travada entre 0os municipios vizinhos Sao Paulo e
Barueri.

Com o objetivo de atrair prestadores de servico para seu territorio, Barueri sempre
ofereceu aliquotas mais atraentes de 1SS%. Mesmo ap6s a Emenda Constitucional 37/2002, que
instituiu a aliquota minima de 2% para o ISS e proibiu a concessdo de qualquer beneficio que
resulte, direta ou indiretamente, na diminuicdo desta aliquota, o 1SS de Barueri continuou por
muito tempo sendo mais benéfico devido as deducGes permitidas pela lei do Municipio
recentemente julgada inconstitucional?’.

Por fim, ndo obstante as regras gerais instituidas pela LC 116/2003, as legislacdes
municipais do ISS acabam criando especificidades locais em desacordo a legislacdo nacional,
acarretando distor¢es, maior complexidade e custo de compliance para as empresas que
operam em diferentes Municipios pelo pais.

25 Vide: Repertdrio Analitico de Jurisprudéncia do TIT-SP, Vol. I, Capitulo "Conflitos de Competéncia ISS X
ICMS". Coordenado por Paulo Ayres Barreto, pg 391-433.

26 Tal atitude resultou no agravamento das regras de cadastro do Municipio de S&o Paulo relativamente aos
contribuintes situados na em outras cidades, ndo apenas Barueri, contribuindo para 0 aumento da burocracia
excessiva e inseguranca juridica.

2T 0 Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), na sessdo virtual encerrada em 28.08.2020, julgou
inconstitucional o artigo 41 da Lei Complementar 118/2002 do Municipio de Barueri (SP), que, na redacdo dada
pela Lei Complementar 185/2007, fixou aliquota reduzida, por meio de abatimentos na base de calculo do ISS que
permitia excluir os demais tributos (IR, CSLL, PIS e a Cofins) e deduzir o que considera “receitas de terceiros”
para atividades como leasing, construcdo civil, plano de salde e agéncias de turismo. A decisdo foi tomada na
analise de agravo regimental interposto na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 189,
ajuizada pelo Governo do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3749871> Acesso em 20.10.2020.


http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3749871
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2.2.2. ICMS

Conforme pesquisa realizada pela CN1%8 e FIESP?, 0 ICMS ¢é citado como o pior tributo
indireto do pais e seus principais problemas decorrem da tributacdo na origem. Enquanto a
tributacdo no destino é equivalente a tributar o consumo, a cobranca na origem é equivalente a
tributar a producdo, estimulando a concessdo de incentivos fiscais e a guerra fiscal entre
Estados. Além disso, o ICMS incide sobre bens de capital, ndo ha devolugdo tempestiva de
créditos acumulados aos investidores e exportadores, desestimulando a exportacdo®°, possui
multiplas aliquotas e significativamente elevadas sobre insumos estratégicos, impondo alto
custo de compliance.

Ainda, sob o pretexto de facilitar a arrecadacgdo pelo “principio da praticabilidade™! e
garantir a livre concorréncia ao evitar a sonegagdo, o ICMS concentra metade de sua
arrecadacdo na tributacio de energia elétrica, combustiveis e telecomunicacdes®® que sdo
insumos extremamente importantes e essenciais ao processo produtivo mas sujeitam-se a
restricbes quanto ao crédito e, por consequéncia, afastam a prépria natureza de valor agregado
originaria deste imposto.

A adocdo abrangente da substituicdo tributaria também causou distor¢des no perfil do

tributo.

28 Confederagdo Nacional da IndUstria. Pesquisa: os problemas da empresa exportadora brasileira: 2008.
Brasilia: CNI, 2008. Disponivel em: <https://bucket-gw-cni-static-cms-
si.s3.amazonaws.com/media/filer _public/89/0c/890cc0fc-2e11-4739-9cca-
b28f1bf7a0e2/problemasdaempresaexportadora_2008.pdf>. Acesso em: 02.12.2019.

29 FIESP. Relatério Fiesp sobre custos tributarios do investimento. Sdo Paulo: out, 2010. Disponivel em:
http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/relatorio-fiesp-de-custos-tributarios-do-investimento>.
Acesso em: 02.12.2019.

30" Ainda que as exportagoes tenham sido desoneradas pela LC 87/96 e, definitivamente, pela Emenda
Constitucional n® 42/2003 (EC 42/2003) que assegurou a imunidade desta operacdo, os produtos exportados
continuam sendo onerados em fung¢ao das incidéncias nas etapas anteriores, seja sobre 0s insumos e bens de capital
utilizados na fabricagdo dos bens e elaboragdo dos servigos exportados, seja em razdo do acimulo de créditos.
Assim, o ICMS continua onerando indiretamente tanto os investimentos produtivos, quanto as exportagoes, uma
vez que os créditos acumulados na aquisicdo de bens de capital, ou mesmo de insumos, ndo sao integral e
rapidamente devolvidos. Quando o exportador compra insumos fora do seu estado, este tem que lhe restituir o
crédito de ICMS referente a arrecadagdo efetuada para o estado de origem do insumo, o que dificulta ainda mais a
devolucdo. Ainda que os governos estaduais recebam do Tesouro Nacional repasses para compensar as perdas
arrecaddrias relativas as exportacdes, alegam falta de recursos para devolugéo integral.

31 DE SANTI, Eurico Marcos Diniz. Kafka, Alienacéo e Deformidades da Legalidade. S&o Paulo: FISCOSoft,
2014,

32 E também e sobre outras empresas denominadas “blue chips”: termo extraido do péquer, jogo de cartas no qual
as fichas azuis (blue chips) séo as mais valiosas para se referir s grandes empresas listadas em bolsa com alto
valor de mercado e participagdo na economia.



https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/89/0c/890cc0fc-2e11-4739-9cca-b28f1bf7a0e2/problemasdaempresaexportadora_2008.pdf
https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/89/0c/890cc0fc-2e11-4739-9cca-b28f1bf7a0e2/problemasdaempresaexportadora_2008.pdf
https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/89/0c/890cc0fc-2e11-4739-9cca-b28f1bf7a0e2/problemasdaempresaexportadora_2008.pdf
http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/relatorio-fiesp-de-custos-tributarios-do-investimento/
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Conforme estudos da PricewaterhouseCoopers Brasil (PWC) em conjunto com a
Confederagdo Nacional da Industria (“CNI”)* e Angelo de ANGELIS®*, citados por Ricardo
VARSANO®, a evolugdo da substituicdo tributaria no Brasil e os efeitos nocivos da
intensificacdo de seu uso a partir de 2008, causou: (i) aumento dos custos tanto para 0s
contribuintes quanto para a fiscalizacéo; (ii) maior complexidade e dificuldade operacional
devido a legislacdes diversificadas, grande variedade de margens de valor agregado estimadas,
crescimento dos pedidos de ressarcimento nas operagOes interestaduais, surgimento da
substituicdo tributaria sobre estoques a cada nova inclusdo de produtos e surgimento do
pagamento antecipado na entrada da mercadoria no Estado; (iii) aumento no preco final da
mercadoria ao consumidor se comparado com 0 mesmo produto sujeito a tributacéo pelo regime
normal de apuracdo do ICMS; (iv) aumento do custo de capital de giro tanto das empresas
substitutas como das substituidas. A conclusdo é que a ado¢do do regime de substituicdo
tributaria pode resultar em aumento no preco final da mercadoria ao consumidor em torno de
5% (cinco por cento) se comparado com o mesmo produto sujeito a tributacdo pelo regime
normal de apuracéo do ICMS.

O uso exacerbado deste e outros instrumentos que deveriam ser aplicados a poucas
operacdes, mas tém sido adotados em larga escala no pais, constituiram, na pratica, formas de
tentar aumentar a arrecadagdo sem incorrer no desgaste popular e politico de majorar aliquotas
e de negociar projetos de lei com assembleias estaduais, como por ex., 0s ajustes de Margem
de Valor Agregado (MVA) que ndo correspondem a realidade do mercado para atender suas
necessidades arrecadatorias. AFONSO, LUKIC e CASTRO destacam que o uso da ST se
revelou exagerado e a ma calibragem da aliquota de substituicdo, considerando que nem todos

3 Confederagdo Nacional da IndUstria. A Substituicdo Tributaria do ICMS no Brasil. Brasilia: CNI, 2011.
Disponivel em: <https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-
f48c-4023-8408-6bf2efablded/20121123175026561531i.pdf>. Acesso em: 02.12.2019.

3 ANGELIS, Angelo de. A Substituicdo Tributaria no ICMS — Problemas e Possiveis Solugdes. Monografia
apresentada ao concurso de monografias da Federagdo Nacional dos Fiscos Estaduais. FENAFISCO: maio de
2012. Disponivel em: <https://proafr.files.wordpress.com/2012/08/monografiaaangelisfenafisco-maio2012.pdf>.
Acesso em: 02.12.2019.

35 VARSANO, Ricardo. In: A tributacdo do valor adicionado, o ICMS e as reformas necessérias para conformé-
lo as melhores préticas internacionais. Publicacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento, Institui¢des
para o Desenvolvimento Divisdo de Gestéo Fiscal e Municipal, IDB-DP-335, fevereiro de 2014.



https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-f48c-4023-8408-6bf2efab1ded/20121123175026561531i.pdf
https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-f48c-4023-8408-6bf2efab1ded/20121123175026561531i.pdf
https://proafr.files.wordpress.com/2012/08/monografiaaangelisfenafisco-maio2012.pdf
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os contribuintes & frente conseguem recuperar o imposto substituido®, também impacta as

condigBes de concorréncia®’.

2.2.3.1PI

O IPI é ndo cumulativo, mas possui uma lista numerosa de aliquotas, cuja incidéncia é
definida pela “Tabela TIPI”, detalhada, modificada constantemente, e geradora de
questionamentos e contencioso sobre a classificagdo dos produtos. Recentemente, ficou famosa
a discussdo acerca da classificacdo do produto de higiene que €, ao mesmo tempo, desodorante
e hidratante: cada funcdo tem um NCM distinto e uma aliquota especifica, desta forma, qual
devera incidir?3®

Ademais, como o IPI incide apenas sobre a industrializacdo, é comum a indefinicdo a
respeito de onde termina a industrializacdo e onde comeca a distribuicdo, o que também gera
contencioso. Até mesmo conceitos simples como “praga” sao alvos de inimeras interpretagdes
divergentes: a partir de 2013, coincidentemente com a publicacdo da Solugdo de Consulta
8/2012, o Fisco passou a utilizar nova interpretagcdo dos conceitos de “praga” e dos critérios de
aplicacdo do VTM para definicdo da base de calculo do IPI, pretendendo compensar a perda
arrecadatdria deste imposto, aumentando sua base de incidéncia, sem qualquer alteracao de lei.
Trata-se de tentativa dissonante a realidade econdmica. Por sua vez, a jurisprudéncia do CARF
demonstra resiliéncia na tentativa de conter essa adaptacdo interpretativa até a edicdo da
Solucdo de Consulta 8/2012. Apo6s 2013, as autuacbes passam a ser fundamentadas pela SC

8/2012 e as decisdes do CARF a adotar essa norma interpretativa da Receita Federal.3®

36 Recentemente, em 2016, no julgamento do Recurso Extraordinario 593.849, o STF reviu seu posicionamento
anteriormente firmado em 2002, na ADI 1851, passando a decidir pela ndo definitividade da ST para frente, por
entender que diante dos recursos tecnoldgicos que hoje as administragdes tributarias dispdem é possivel aferir o
real valor da operacéo, razdo pela qual a existéncia da substituicdo tributéaria definitiva ndo mais se justificaria.
Isso aumentou a inseguranga juridica e piorou 0 ambiente de negdcios: agora ndo sd os contribuintes podem
requerer o ressarcimento dos créditos relativos ao imposto antecipado a maior, como também as Secretarias da
Fazenda podem cobrar a complementacéo do imposto no caso das saidas a valores inferiores aqueles que serviram
de base para a antecipacdo. Vide: DE SANTI, Eurico; SANTIN COOKE, Lina. Serd o fim da substituicdo
tributaria?. Jota, 2018. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/sera-o-fim-da-
substituicao-tributaria-06032018>. Acesso em: 02.12.2019.

37 AFONSO, José Roberto Rodrigues; LUKIC, Melina Rocha; e CASTRO, Kleber Pacheco de. “ICMS: crise
federativa e obsolescéncia.” Revista Direito GV, S&o Paulo, v.14, n.3. 2018. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/78026>. Acesso em: 02.12.2019.
38OLIVON, Beatriz. Carf julga IPI de produtos Nivea com dupla funcdo. Valor, 2019. Disponivel em:
<https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2019/08/05/carf-julga-ipi-de-produtos-nivea-com-dupla-
funcao.ghtml>. Acesso em: 02.12.2019

¥ pE SANTI, Eurico; PRADO, Lucilene; ZOCKUN, Maria Helena (Coord). IPI e Valor Tributavel Minimo:
Analise Econdmica, Evolucdo Historica da Legislacdo Abstrata, da Jurisprudéncia e da Pratica. S&o Paulo: Max
Limonad, 2019.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/sera-o-fim-da-substituicao-tributaria-06032018
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/sera-o-fim-da-substituicao-tributaria-06032018
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/78026
https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2019/08/05/carf-julga-ipi-de-produtos-nivea-com-dupla-funcao.ghtml
https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2019/08/05/carf-julga-ipi-de-produtos-nivea-com-dupla-funcao.ghtml
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Enquanto a realidade econdmica confirma o fenébmeno mundial da desindustrializacédo
e segregacdo das atividades das empresas (especializa¢do), a anélise da pratica da realidade
juridica evolui no sentido contréario na tentativa de tributar uma inddstria que ja ndo existe mais,
buscando trazer para base impositiva do IPI as atividades de pos-producdo (distribuicéo,
marketing e pos-venda) mediante a adaptagao interpretativa dos conceitos de “praga” e “valor
tributario minimo”. Desta forma, a cobranga do IPI distorce tendéncias microeconomicas ¢
macroecondmicas de desverticalizacdo, punindo a alocacdo eficiente da logistica na separacéo
entre industrial/comercial, fomentando formidavel contencioso tributario em torno do valor

tributario minimo (VTM) e da desconsideracdo de tais pessoas juridicas.

2.2.4.PIS E COFINS

Ao instituir o PIS e a COFINS, a Unido se apropriou da mesma base de incidéncia do
ICMS e do ISS, e invadiu, ainda que com respaldo constitucional, a competéncia dos estados e
dos municipios, de forma a driblar a proibicéo do art. 154, inciso |, que veta a criacdo de outros
tributos que “tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta
Constitui¢ao”, bem como excluir a receita arrecadada sob esta rubrica da partilha com os demais
entes.

A cobranga nao-cumulativa do PIS e da COFINS n&o incluiu diversos ramos da
economia e a manutencdo de dois regimes de tributagdo representa um problema para as
empresas que permaneceram no regime cumulativo. O diferimento do crédito relativo as
aquisigoes de bens de capital e ao custo de edificagoes e benfeitorias, bem como a restri¢cdo do
conceito de “insumos” impossibilitaram que o PIS e a COFINS ndo cumulativos se
transformassem em verdadeiros tributos sobre o valor agregado.

Por fim, a sobreposicgao de dois regimes de incidéncia, cumulativo e ndo-cumulativo, e
as excec0es setoriais levam a organizacdo ineficiente da economia, além do modelo adotado de
“base contra base” que também gera distor¢des: quando os insumos sao adquiridos de empresa
do Lucro Presumido ou do Simples, i.e., 0 imposto pago pela empresa vendedora é de 3,65%
ou ainda menos no caso do Simples, e o crédito gerado na empresa compradora é de 9,25%.

Esta distorcdo pode induzir a fragmentacéo das atividades da empresa“.

“0APPY, Bernard. Por que o sistema tributario brasileiro precisa ser reformado. Op. cit.
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2.3. PRATICAS POLITICO-FISCAIS ADOTADAS NOS ULTIMOS ANOS QUE AGRAVARAM 0OS
PROBLEMAS DECORRENTES DO MODELO DE TRIBUTAGCAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL E
CONTRIBUIRAM PARA CRISE FEDERATIVA ATUAL

Os problemas individuais de cada tributo indireto em conjunto com as préaticas adotadas
nos ultimos anos acarretaram erosao das bases dos impostos compartilhados, diminuiram o
repasse de receitas e contribuiram para o desequilibrio fiscal dos entes subnacionais. O
fendbmeno da municipalizagcdo, com a criacdo de Municipios totalmente dependentes dos
repasses obrigatorios e convencionados entre os entes, e 0 fomento a guerra fiscal om erosao
da base do ICMS, agravou o desequilibrio fiscal dos entes subnacionais. Por fim, observa-se o
aumento das despesas publicas em descompasso com o crescimento das receitas publicas,

contribuindo ainda mais para o desequilibrio orcamentario e atual crise federativa atual.

2.3.1. EROSAO DAS BASES IMPOSITIVAS COMPARTILHADAS E AUMENTO DA ARRECADAGAO
FEDERAL POR MEIO DE CONTRIBUICOES NAO PARTILHAVEIS

Né&o obstante a substitui¢do de dois tributos cumulativos (IVC e IC) pelo IPl e 0 ICM
na reforma de 1965-66, ja no inicio da década de 70, foram instituidas novas incidéncias sobre
o faturamento* e, apos a promulgagdo da CF/88 - diante da perda de receitas da Uni&o causada
pela descentralizacdo das competéncias - houve o aumento dos tributos ndo partilhaveis,
essencialmente contribuicdes de incidéncia cumulativa®.

Ja com a entrada em vigor da CF/88, a parcela das contribuicdes na receita total da
Unido cresceu de 11% para 49% em 19923, Na mesma época, a Lei 7.689/88 reduziu a aliquota
do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e, concomitantemente, instituiu a Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), cuja receita ndo é passivel de reparticdo. Na sequéncia,
a Emenda Constitucional 03, de 1993, que alterou o artigo 155 da CF/88, excluiu da

41 0 PIS foi criado pelo Decreto-Lei n° 7, de 07/09/70, e 0 FINSOCIAL, pelo Decreto-Lei n° 1,940, de 25/05/82.

42 JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO e ERIKA AMORIM ARAUJO: Se os tributos cumulativos sio os
mais faceis de serem cobrados e serem pagos, paradoxalmente, sdo os mais prejudiciais a economia. (...) Os tributos
cumulativos ndo sdo neutros quanto as decisfes de producdo e alocagdo de recursos. Distorcem precos relativos e
estimulam a integracdo vertical das empresas. Inibem o crescimento econdmico através da taxacdo dos bens de
capital, de forma direta ou indireta, pela tributacdo dos insumos utilizados na producao desses bens. (AFONSO,
José Roberto R.; ARAUJO, Erika. Pés-constituinte e impostos indiretos: deformar ou reformar? In: PINTO,
Marcio Percival Alves; BIASOTO Jr., Geraldo. Politica fiscal e desenvolvimento no Brasil. Campinas: Editora
Unicamp, 2006. p. 289-330)

43 MELO, Marcus André. O sucesso inesperado das reformas de segunda geragao: federalismo, reformas
constitucionais e politica social. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 48, n. 4, p. 845-889. 2005.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-
52582005000400004&script=sci_abstract&ting=pt>. Acesso em 22.05.2019.
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competéncia dos Estados a possibilidade de legislar e cobrar o Adicional de Imposto de Renda
Estadual, tornando os tributos incidentes sobre a renda de competéncia exclusiva da Uniéo.

Entre 1994 e 2002, a carga tributaria subiu de 24% para 34% do PIB — um acréscimo de
10% em uma Unica década. Isto se deu principalmente por meio do aumento das contribui¢fes
sociais, propositadamente, por trés razdes: (i) estdo livres da partilha de receita; (ii) ndo
sujeitam-se & anterioridade anual, apenas a nonagesimal; (iii) o principal componente do déficit
fiscal era a divida da previdéncia social, em parte financiada com o aumento das
contribuicdes.*

Paralelamente ao aumento das contribui¢des, seguindo as diretrizes do Fundo Monetario
Internacional - FMI*®, a partir de 2008 a Unido passou a adotar instrumentos fiscais anticiclicos
como medidas politicos-fiscais para estimulo & demanda interna a fim de combater a retracéo
da indUstria nacional, através da concessdo de isencdes de IP1%, amplamente reduzido e
desonerado (ex: automoveis, linha branca de eletrodomeésticos, etc) e também do IRPF.

Relatorio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) TC 020.911/2013-0 apontou que, entre
2008 e 2012, estados e municipios arcaram com 58% da desoneracdo do Imposto de Renda (IR)
e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) promovida pelo Governo Federal. Com isso,
deixaram de receber R$ 190,11 bilhGes em repasses nos fundos de participacdo, conforme

demonstra o Quadro 3.

QUADRO 3: Estimativas de valores ndo repassados de impostos compartilhados em
decorréncia das isengGes concedidas pela Unido sobre IPI e IR (fonte: Senado Federal)*’

4 MELO. Op. cit.

5 SPILIMBERGO, Antonio; SYMANSKY, Steve; BLANCHARD, Olivier. Fiscal Policy for the Crisis. IMF Staff
Position Note. International Monetary Fund, 29 dez. 2008. Disponivel em:
<https://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2008/spn0801.pdf>. Acesso em 02.02.2020.

4 A isencdo (lato sensu) concedida por um ente federado repercute diretamente na receita de outro, a exemplo do
IP1, que é repassado aos estados, distrito federal e municipios (49%) e do ICMS que é repassado aos Municipios
(25%).

4’Senado Federal. Grafico Unido deu isengdes com impostos compartilhados. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/pacto-federativo/partilha-dos-tributos>. Acesso em:
02.12.2019
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Estimativa dos valores nao distribuidos em decorréncia das desoneragoes do IPl e IR — 2008 a 2012 (em RS)

Nordeste Sudeste Sul Norte Centro-Oeste

o

68,2 54,5 27,2 26,7 13,5
| bithoes bilhoes bilhGes bilhées bilhoes

Total: 1 90,1 bilhées

O Nordeste foi a regido que mais deixou de receber recursos, R$ 68,2 bilhGes no
-periodo, correspondente a 35,9% do que nao foi redistribuido pela Unido. Segundo o estudo,
0 Sudeste, apesar de também ter deixado de receber R$ 54,5 bilhGes, foi beneficiado pelas
vantagens que obteve pelo aumento da producéo, das vendas e dos empregos.

Apenas em 2017, com a concessao de incentivos fiscais, desoneracdes e afins, a Unido
deixou de recolher 270,4 bilhGes de tributos, que teriam sido investidos em salde, educacéo,

bolsa familia, conforme ilustra 0 Quadro 4 abaixo.

QUADRO 4: Reniincia Fiscal da Unifio em 20174

Em 2017 Gastos da Unido
270,4 bilhoes
delxararm Satde Educacao fBDIf“,a
de ser amilia
arrecadados
sO PELA 120,9 bi 12,2 bi 27 bi
UNIiO_ 2,23x menos 2,39 menos 10% menos

Outro resultado da transferéncia da politica arrecadatéria dos impostos federais para as
contribuicdes é que, em 2016, a arrecadacdo com PIS e COFINS representou 4,06% do PIB
brasileiro, subindo para 4,27% em 20174°; e as contribuicdes para a Seguridade Social, como
um todo, representaram 11,16% do PIB em 2017, superando as fontes de financiamento do
orcamento fiscal da Unido (7,93%)°. Embora a instituicio de Contribuicdes pela Unido seja

“8 Sintese do relatério sobre as contas do presidente da Republica. Fonte: Tribunal de Contas da Unido. Brasilia:
TCU, 2018.

49 BRASIL. Ministério da Fazenda; Receita Federal. Carga Tributdria no Brasil 2017: Andlise por Tributo e Bases
de Incidéncia. Op. cit.

%0 1dem. Op. cit.



35

um instrumento legitimo previsto pelo constituinte, os efeitos dessa préatica revelam-se nefastos
para a equalizacdo fiscal dos entes, que dependem dos repasses dos entes maiores.

Os desequilibrios (verticais e horizontais) devem ser corrigidos por meio da equalizacao
fiscal (equalizacéo vertical), em que ocorrem transferéncias financeiras intergovernamentais
que, geralmente, vdo da Unido para estados, distrito federal e municipios, e dos estados para 0s
municipios. Ao mesmo tempo, tais transferéncias servem para reduzir o problema das
externalidades e para redistribuir os recursos entre as regides com diferentes niveis de renda e
de desenvolvimento®. Se a base da receita compartilhada é prejudicada, a equalizagdo fiscal
fica comprometida.

O cenério foi agravado com a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que
desvincula 30% da arrecadacdo com (i) contribuicGes sociais destinadas ao orcamento da
Seguridade Social; (ii) contribuicGes de intervencdo no dominio econdmico e (iii) taxas federais
as suas rubricas especificas. Dessa forma, a Unido ampliou sua arrecadacéo fiscal colaborando
ainda mais para o desequilibrio fiscais dos entes federados.>?

O sistema tributario, que deve ser observado como instrumento de politica pablica para
promocdo de justica (sob a otica politica) e distribui¢do renda (sob a 6tica econdmica), ndo tem
se prestado para tais fins, impedindo a adocdo de politicas efetivas para diminuicdo das

desigualdades no pais e corroborando a crise fiscal dos entes subnacionais.

2.3.2. PRINCIPIO DA ORIGEM, TRIBUTACAO DAS TRANSACOES INTERESTADUAIS,
INCENTIVOS FISCAIS E GUERRA FISCAL

O modelo atual do ICMS € pautado pela incidéncia na origem e também conta com
compartilnamento do imposto nas operagOes interestaduais com o estado de destino®,
caracterizando uma “tributacd0 mista”, onde os principios de origem e de destino sao

parcialmente aplicados e acarretam distor¢6es econémicas ao sistema, principalmente porque:

1o desequilibrio entre receitas e despesas de entes descentralizados é chamado de desequilibrio vertical,
resultante de consideraveis disparidades entre as fontes de receitas e obrigaces de despesas funcionais entre 0s
governos de uma Federacdo. O desequilibrio horizontal ocorre quando ha disparidades de receitas e despesas
analisadas entre unidades federativas do mesmo nivel (Estados versus Estados; Municipios versus Municipios). O
problema do desequilibrio horizontal resulta das diferencas entre as areas econdémicas do pais, da distribuicao da
renda e riqueza. (ENAP, 2017. Op. cit.)

52 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. A DRU e a deformac&o do sistema tributario
nacional nestes 30 anos de Constitui¢do. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, v. 55, p. 27-52. 2018.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/219/ril_v55 n219 p27.pdf>. Acessoem 16.05.2019.
B As operagoes que destinam mercadorias dos estados do Sul e do Sudeste (exceto Espirito Santo), para os estados
do Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo sao tributadas a aliquota de 7%. As operagdes que ocorrem nos
demais sentidos sao tributadas a aliquota de 12%. Assim, quanto menor for a aliquota interestadual, maior sera a
arrecadagao do estado de destino. Trata-se de mecanismo para transferir recursos dos estados produtores para 0s
compradores, através do compartilhamento do imposto e utilizagao de aliquotas interestaduais reduzidas.
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(i) estimula a competicao tributaria entre os entes que oferecem, para atrair investimentos,
beneficios fiscais unilaterais para empresas se instalarem em seus territorios, dando origem a
guerra-fiscal; (ii) causa desequilibrio nas transagdes interestaduais, pois o estado de destino
arrecada apenas a parcela do ICMS referente ao diferencial de aliquotas, mas a empresa
compradora situada em seu territorio constitui o crédito integral.

»54 0s autores

Em recente artigo intitulado “ICMS: crise federativa e obsolescéncia
AFONSO, LUKIC e CASTRO exploram a obsolescéncia do ICMS e o consequente
aprofundamento da crise dos governos estaduais da nossa federagdo. Os autores ressaltam que
o0 declinio da arrecadacdo do ICMS, principal fonte de receita propria dos Estados e distrito
federal, contribui sensivelmente para trajetoria de desequilibrio no federalismo fiscal
brasileiro®®, de modo que os estados nunca pesaram t&o pouco na divisio federativa da receita
tributaria®, enquanto a Unido pouco perdeu e os Municipios, por sua vez, se tornaram o
elemento crescente e dinamico da federacdo no longo prazo.

AFONSO, LUKIC e CASTRO destacam também o contraste entre o cenario da
administracdo das receitas e 0 da legislacdo e politica tributaria, constituindo uma situacao
paradoxal brasileira: quanto mais se retrocedeu na aplicacdo dos principios basicos da boa
tributacdo, mais as administracdes fazendarias avancaram em tecnologia, sistema e
arrecadacdo. Assim, enquanto as préaticas tributarias informatizadas se situam entre as mais
modernas do mundo, cobra-se da forma mais arcaica um imposto totalmente ultrapassado.

De acordo com a Constituicdo Federal e a Lei Complementar 24/1975, o Estado deve
submeter seu pleito ao CONFAZ, que deverd aprova-lo por unanimidade, sob pena de
invalidade (art. 155, §2°, XII, ‘g’, CF/88). Nao obstante tal previsdo, os Estados reiteradamente

concedem incentivos fiscais unilateralmente que, quando julgados inconstitucionais pelo STF®/,

54 AFONSO, José Roberto Rodrigues; LUKIC, Melina Rocha; e CASTRO, Kleber Pacheco de. “ICMS: crise
federativa e obsolescéncia.” Revista Direito GV, Sdo Paulo, v.14, n.3. 2018. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/78026>. Acesso em: 02.12.2019

55 Em 1968 0 ICM arrecadou o equivalente a 7,28% do produto interno bruto (PIB), e gerou sozinho 31% da carga
tributaria bruta global. Ampliado pela Constituicdo de 1988 com novas, solidas e crescentes bases de calculo
(combustiveis, energia elétrica e comunicagdes) e submetido a aliquotas internas diversificadas e muito maiores
(de até 25% ou 30%), o ICMS arrecadou em 2017 o equivalente a 6,79% do PIB, e respondeu por 20% da mesma
carga nacional. (AFONSO, LUKIC e CASTRO, idem op. cit.)

%6 Emboraa queda da participacao dos Estados na arrecadacdo total brasileira tenha sido parcialmente compensada
pelo aumento da carga tributaria.

5" Nio ¢ demais lembrar que o tema “guerra fiscal” ja foi diversas vezes judicializado e o STF sempre se
posicionou pela inconstitucionalidade dos incentivos concedidos a revelia do Confaz. A este exemplo, vide a mais
recente AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI) 2.357 SANTA CATARINA, julgada em
30/08/2019 pelo Plenério do STF, valendo transcrever e seguinte trecho do voto d Min Relator Alexandre de
Moraes: “A concessdo de isen¢Oes, incentivos e beneficios fiscais é ato discricionario do ente federativo
competente para a instituicao do tributo, aplicavel a todas as espécies tributarias, e deve estrito respeito ao principio
da reserva legal, porém, em relacdo ao ICMS, é exigéncia do proprio texto constitucional a existéncia de
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acabam reeditados por outras normas que deverdo novamente ser submetidas ao controle de
constitucionalidade pelo Supremo e assim sucessivamente®, gerando contencioso,
prejudicando o ambiente de negdcios e contribuindo para o cenario de inseguranca juridica.>

Do ponto de vista econémico, a guerra fiscal influi nas decisdes de negdcio das empesas,
a comecar pela sua localizagao, cuja escolha sera baseada nos custos tributarios e nao na oferta
de insumos, mercado consumidor e demais fatores de produgdo: causa-se assim, inUmeras
distorcdes alocativas na economia.

Também afeta negativamente a livre concorréncia, prejudica as empresas que nao
gozam de beneficio fiscal em comparacdo com a empresa beneficiada que possui condigdes de
ofertar servi¢os e produtos a precos mais atraentes. Este impacto concorrencial costuma
prejudicar ainda mais as médias empresas, favorecendo as empresas de grande porte, pois sao
estas Ultimas que tém acesso e capacidade econdmica para arcar com 0s custos de transagao
para obtencao dos beneficios. Por fim, um modelo distorcido como este serve como estimulo
para o desenvolvimento de atividades rent-seeking®, que buscam vantagens econdémicas
exclusivamente através da utilizagdo do sistema tributario, desestimulando uma otimizacao da
de suas atividades.

Ademais, do ponto de vista de desenvolvimento dos Estados que buscam vantagens

comparativas regionais, o efeito pratico alcangado tem sido contrario ao esperado. Primeiro

deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal (Pleno, ADI 2.157-5/BA, Rel. Min. MOREIRA ALVES, 7/12/2000),
bem como a observéancia da disciplina constante na lei complementar, que constitui uma das matérias basicas de
integracdo do Sistema Tributério Nacional, no sentido de se evitar a denominada guerra fiscal (Pleno, ADI
2377/MG-MC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, DJ de 22/2/2001; ADI 2.376/MG-MC, Rel. Min.
MAURICIO CORREA, decisdo: 15/3/2001; ADI 2.357/SC-MC, Rel. Min. ILMAR GALVAO, decisfo:
18/4/2001), caracterizada por flagrante ofensa ao equilibrio federativo decorrente da concessdo unilateral de
isencgdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do citado imposto (Pleno, ADI 3.796, Rel. Min. GILMAR
MENDES, Pleno, DJe de 1°/8/2017; ADI 4.276, Rel. Min. LUIZ FUX, DJe de 18/9/2014; ADI 4.635 MC-AgR-
Ref, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, DJe de 12/2/2014).” Desde 2014, a proposta de simula vinculante
(PSV) 69 estd pendente de analise: “Qualquer isen¢io, incentivo, redugio de aliquota ou de base de célculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovagao
em convénio celebrado no ambito do Confaz, € inconstitucional”.

58 Apesar de inconstitucional, a pratica é tdo admitida no pais que os Estados que continuaram concedendo
beneficios apds a CF/88 nunca foram punidos. Alias, o projeto inicial da LC87/96 (Lei Kandir) possuia dispositivos
que pretendiam combater a guerra fiscal, os quais foram vetados devido as pressdes de governadores de alguns
estados.

59 Também no ambito dos municipios, a LC 116/2003 proibiu a concessao de “iseng¢des, incentivos ou beneficios
tributérios ou financeiros, inclusive de reducgéo de base de célculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob
qualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da aplicacéo
da aliquota minima [de 2%]”. O STF foi instado a manifestar-se e em 2016 julgou inconstitucional lei municipal
que previa deducdo da base de célculo do ISS de grandeza néo prevista na lei complementar nacional porque tida
como beneficio fiscal. ADPF 190. Relator: Min. Edson Fachin. Tribunal Pleno. Julgado em 29.09.2016. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=12798565>. Acesso em: 02.12.2019

%0 Na economia, rent-seeking ou “busca de renda” é uma tentativa de obter renda econdmica pela manipulagdo do
ambiente social ou politico ao invés de agregar valor aos produtos.
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porque, diante da renuncia fiscal, apenas os estados mais desenvolvidos sio capazes de
assegurar a qualidade da infra-estrutura e dos servigos publicos providos as empresas, 0 que 0s
tornam vencedores dessa competi¢ao tributaria. Segundo, os Estados mais pobres perdem
duplamente, pois perdem receita e aumentam sua necessidade de gasto publico. Ademais, a
perda de receita com os beneficios e aumento dos gastos publicos, gera a necessidade de
aumento da carga tributaria de outro setor para compensar essa perda®?.

Em recente evento promovido pelo Nucleo de Estudos Fiscais da Fundagdo Getulio
Vargas (NEF/FGV), a professora Rita DE LA FERIA®?, explica que as experiéncias empiricas
demonstram que a desoneracdo da tributacdo sobre o consumo raramente € repassada ao
consumidor com a consequente reducdo esperada dos precos pois os setores beneficiados, via
de regra, ndo propagam os beneficios tributarios nos precos que praticam®?,

Os conflitos federativos, a desconcentracao regional, com tendéncia de depreciacdo da
arrecadacdo, a concentracdo setorial e a falta de visdo macro de longo prazo sdo, possivelmente,
os principais desafios enfrentados pelo ICMS que demonstram sua obsolescéncia e a crise
federativa advinda deste modelo.®*

2.3.3.  COMPLEXIDADE, INSEGURANGA JURIDICA E INEFICIENCIA DO SISTEMA
ARRECADATORIO

Relatorio que investiga e compara sistemas tributarios de 190 paises, elaborado pela
PwC e World Bank Group, explicita um dos sintomas de nossa complexidade. O estudo
demonstrou que, em 2018, a média de tempo empreendido para pagar tributos no Brasil foi
aproximadamente oito vezes maior que a média global®, o que, também em raz&o de outros

fatores negativos, colocou o Brasil na posi¢ao 184° entre 190 paises analisados no ranking que

61 «a seletividade de suas aliquotas, com que se reduz a regressividade do sistema, ou, pelo menos, se da acesso

aos bens mais essenciais aos consumidores mais pobres, desaparece ou se inviabiliza, pois o Estado tende a
compensar em bens essenciais e de consumo inelastico (alimentos, remédios, energia elétrica, telefonia, etc.) as
perdas de arrecadacdo decorrentes dos inumeros incentivos concedidos”. (DERZI, M. A. M.; SANTIAGO, I. M.
Valor adicionado nas transferéncias internas de mercadorias entre estabelecimentos de um mesmo titular. Interesse
Publico, v. 43, p. 11-21, 2007.)

62 Rita de La Feria é professora da Universidade de Leeds (Reino Unido) e uma das maiores autoridades mundiais
sobre a tributagdo do valor adicionado. Foi convidada especial do evento “Reforma Tributaria e Simplificagdo da
Tributagao do Consumo: Um IVA Moderno para 0 Brasil”. Disponivel em:
<https://youtu.be/zcqllwM7QzE?t=9790>. Acesso em 02.12.2019.

63 SANTI, Eurico; PAULA JUNIOR, Aldo de; SANTIN, Lina; CYPRIANO, Gabriel in "PEC 45, IBS e mitos
sobre a ofensa ao Pacto federativo - Desconstruindo criticas 8 PEC da reforma tributéria brasileira”. Jota, 2019.
Disponivel em <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pec-45-ibs-mitos-pacto-federativo-20052019>
Acesso em: 02.12.2019.

64 AFONSO, LUKIC e CASTRO. Op. cit.

65Paying Taxes 2020. Disponivel em: <https://www.pwc.com/gx/en/paying-taxes/pdf/pwc-paying-taxes-
2020.pdf>. Acesso em: 02.12.2019.
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classifica a facilidade de pagar tributos®. Enquanto a média brasileira de tempo empregado
para pagar tributos foi de 1.501 horas/ano (aproximadamente, 60 dias), dados do Banco
Mundial demonstram que, em 2018, a média dos paises da america latina e caribe foi de 330
horas/ano e a média global e 159,4 para os paises da alta renda da OCDE®’.

Em recente Relatério de Levantamento do Tribunal de Contas da Uni&o®, envolvendo
os orgaos do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais e Secretaria da Receita Federal do
Brasil, constatou-se excesso de burocracia para o cumprimento de obrigacgdes tributéarias por
parte das empresas, excesso de normativos a serem observados, elevada complexidade para o
cumprimento das obrigacdes tributarias, inseguranca juridica quanto a interpretacdo das normas
tributérias, inexisténcia de documento Unico que compile a legislagdo por tributo, em afronta
ao disposto no art. 212 do CTN e, por fim, a existéncia de riscos relacionados a implementacao
do sistema publico de escrituracgo digital (SPED). Em concluséo, aprovou-se 0 ACORDAO N°
1105/2019 — TCU — com diversas recomendacdes a Receita Federal do Brasil, em busca de
melhor ambiente de negdcios e maior seguranca juridica.

O Estado brasileiro esta cada vez melhor e mais eficiente em cobrar os tributos devidos,
com base em um sistema cada vez pior e menos racional: € a “Incrivel Maquina de Arrecadar
Impostos”®°, com sucessivos recordes de arrecadagdo’® em contrapartida aos baixos niveis de
crescimento econdmico verificados nos ultimos anos.

Até 2018, estimava-se que o Brasil tinha R$ 4 trilhdes de créditos tributarios em

discusséo judicial ou administrativa’®, niimero esse que se comparado com os R$ 6,8 trilhGes

6pwc Global. Classificacdo geral e tabela de dados. Disponivel em:
<https://www.pwc.com/gx/en/services/tax/publications/paying-taxes-2019/overall-ranking-and-data-tables.htmI>
Acesso em: 02.12.2019.

" The The World Bank. Hora de preparar e pagar impostos - Brasil. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/IC. TAX.DURS?contextual=aggregate&end=2018&locations=BR&start=2
018&view=bar>. Acesso em: 02.12.2019.

%8 Relatério de Levantamento - GRUPO | — CLASSE V — Plenario TC 015.289/2018-4 [Apenso: TC
033.427/2018-6].

8 A incrivel maquina de arrecadar impostos. Jornal O Globo, 2014. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/opiniao/a-incrivel-maquina-de-arrecadar-impostos-11399031>. ACesso em:
16.08.2019.

0 "Receita Federal bate recordes em autuacfes em 2017." Receita Federal, 2018. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/fevereiro/receita-federal-bate-recorde-em-autuacoes-em-
2017>. Acesso em: 16.08.2019; (ii) Arrecadacdo Federal soma R$115 bilhdes e bate recorde para meses de
fevereiro. G1, 2019. Disponivel em: <https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/03/21/arrecadacao-tem-alta-
real-de-53percent-em-fevereiro-para-r-115-bilhoes.ghtml > Acesso em: 16.08.2019.

"L SALUSSE, Eduardo. O Brasil ttm R$ 4 trilndes de créditos tributarios a recuperar. Disponivel em:
<https://www.valor.com.br/legislacao/fio-da-meada/5314673/0-brasil-tem-r-4-trilhoes-de-creditos-tributarios-
recuperar> Acesso em 16.08.2019.



https://www.pwc.com/gx/en/services/tax/publications/paying-taxes-2019/overall-ranking-and-data-tables.html
https://data.worldbank.org/indicator/IC.TAX.DURS?contextual=aggregate&end=2018&locations=BR&start=2018&view=bar
https://data.worldbank.org/indicator/IC.TAX.DURS?contextual=aggregate&end=2018&locations=BR&start=2018&view=bar
https://oglobo.globo.com/opiniao/a-incrivel-maquina-de-arrecadar-impostos-11399031
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/fevereiro/receita-federal-bate-recorde-em-autuacoes-em-2017
http://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2018/fevereiro/receita-federal-bate-recorde-em-autuacoes-em-2017
https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/03/21/arrecadacao-tem-alta-real-de-53percent-em-fevereiro-para-r-115-bilhoes.ghtml
https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/03/21/arrecadacao-tem-alta-real-de-53percent-em-fevereiro-para-r-115-bilhoes.ghtml
https://www.valor.com.br/legislacao/fio-da-meada/5314673/o-brasil-tem-r-4-trilhoes-de-creditos-tributarios-recuperar
https://www.valor.com.br/legislacao/fio-da-meada/5314673/o-brasil-tem-r-4-trilhoes-de-creditos-tributarios-recuperar
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do Produto Interno Bruno no ano de 201872 demonstram que o crédito tributario chegaria aa
patamar préximo de 60% do PIB.

O cenario que ja seria assustador mostrou-se ainda pior. Em recente estudo, os dados de
2018 englobando disputas administrativas e judiciais nos municipios, nos estados e na Unido,
foram compilados pelos pesquisadores Breno VASCONCELQOS, Lorreine MESSIAS e Larissa
Luzia LONGO. Resultado: as disputas tributarias entre o Estado e os contribuintes somam
quase R$ 5 trilhdes no Brasil e 0 montante equivale a quase 73% do Produto Interno Bruto
(PIB) do pais e supera o valor de mercado das 328 companhias listadas na bolsa de valores, que
juntas equivalem a R$ 4,36 trilhdes’®. E um nimero realmente alarmante que demonstra o alto

grau de inseguranca juridica do sistema brasileiro e a ineficiéncia do sistema de arrecadacao.

2.3.4. O FENOMENO DA MUNICIPALIZAGAO E DISPARIDADES SOCIOECONOMICAS

Como consequéncia da maior facilidade para emancipacdo dos pequenos distritos e de
incentivos financeiros junto ao Fundo de Participacdo dos municipios, desde a promulgacao da
CF/88 houve uma explosdo do nimero de municipios no Brasil, 0 chamado "Fenémeno da

Municipalizacao"”, conforme demonstra 0 Quadro 5.

QUADRO 5: Evolugdo do Namero de Municipios de 1960-2010 (elaboragdo ENAP)
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Grafico 1: Evolugdo do numero de municipios, 1960-2010
Fonte: IBGE.

72 produto Interno Bruto - PIB. IBGE, 2018. Disponivel em: < https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php>. Acesso
em: 02.12.2019.

73 Estado e contribuintes disputam quase R$5 trilhdes em tributos, mostra estudo. G1, 2019. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/11/01/estado-e-contribuintes-disputam-guase-r-5-trilhoes-em-
tributos-mostra-estudo.ghtml>. Acesso em: 02.12.2019.

"4 ENAP, 2017. Op. cit.
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A consequéncia da criacdo artificial de Municipios ¢ a forte dependéncia dos recursos
transferidos pela Uniao e Estados, seja em decorréncia de expressa previsao constitucional, seja
por meio de transferéncias voluntarias, efetivadas mediante a celebracao de Convénios e nem
sempre concedidas mediante critérios técnicos e objetivos.

Em recente estudo da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), estima-se que
cerca de 70% dos municipios brasileiros dependem hoje em mais de 80% de verbas que vém
de fontes externas a sua arrecadacdo’. Os dados demonstram que dos 5.570 municipios
brasileiros, muitos dispdem apenas da cota parte do ICMS, demonstrando que o modelo atual
de reparticdo de competéncias ndo € suficiente para garantir a autonomia financeira: os repasses
sdo essenciais para a maioria dos municipios brasileiros e, muitas vezes, Unica fonte de recursos.

A criacdo de municipios sem condicdes de se auto sustentar, contribui para a ampliagéo
dos problemas de disparidades socioeconémicas. Rui de Britto Alvares AFFONSO, destaca que
0 Brasil possui uma elevada desigualdade social em comparacdo com o0s demais paises da
América Latina. Além das disparidades interpessoais, destacam-se as disparidades inter-
regionais e intrarregionais, as quais dificultam a rearticulagéo de novas formas de coordenacao
federativa em um contexto de maior descentralizagio’®.

O autor acrescenta ainda que, se por um lado a diversidade é um dos elementos
caracteristicos basicos das federacBes, no Brasil essa diversidade traz a marca da
heterogeneidade e desigualdade econémica, a qual constitui um dos obstaculos fundamentais
ao desenvolvimento. Portanto, segundo o autor, um dos fatores constitutivos da organizacao
federal de nosso Estado é, também, uma ameaca a sua existéncia.

Andlise dos dados dos Indicadores Socioeconémicos das Unidades Federativas,
segundo Censo IBGE 2010, disponibilizados no Atlas do Desenvolvimento Humano, realizada
pela Escola Nacional de Administragdo Publica - ENAP’’ demonstrou que a descentralizacéo
fiscal atua de forma mais eficiente em paises com regiGes desiguais por meio de politicas
verticais e horizontais na distribuicdo da receita tributaria, assim como na definicdo de
responsabilidade nos gastos, ao buscar maior proximidade com demandas locais.

Embora a CF/88 tenha contribuido para aumentar a descentralizacdo do Pais e, com ela,
dar uma maior autonomia financeira aos estados, distrito federal e municipios que desde entdo

passaram a ter direito a uma parcela maior da arrecadacgéo nacional, atualmente, no Brasil, existe

7570% dos municipios dependem em mais de 80% de verbas externas. Folha de Sdo Paulo, 2019. Disponivel em
<http://temas.folha.uol.com.br/remf/ranking-de-eficiencia-dos-municipios-folha/70-dos-municipios-dependem-
em-mais-de-80-de-verbas-externas.shtml>. Acesso em: 02.12.2019.

6 AFFONSO, R. A crise da federacdo no Brasil. Ensaios, FEE, Porto Alegre, v. 15, n. 2, p. 321-337, 1994.

"TENAP, 2017. Op. cit.
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um cenario de forte desequilibrio entre a geracdo de receitas e as responsabilidades dos estados,
distrito federal e municipios na esfera administrativa. Tem-se, de um lado, uma excessiva
centralizacdo reguladora e arrecadatoria, e de outro uma excessiva descentralizagéo politico-

administrativa. O resultado é a crise fiscal dos entes subnacionais.

2.3.5. DEesPEsAs PUBLICAS CRESCENTES EM DESCOMPASSO COM AS RECEITAS:
DESEQUILIBRIO ORCAMENTARIO E CRISE FEDERATIVA

Além das questdes acimas abordadas, Marcos MENDES'® ressalta que a grave crise
fiscal do Governo Federal é decorrente do esgotamento do modelo de politica fiscal pos-
redemocratizagdo somado a erros de politica econdmica nos ultimos anos. Conforme aponta, 0
cenario fiscal brasileiro tem sido marcado pelo gasto primario crescente do Governo Central
(Quadro 6) e gradativa rigidez das despesas obrigatdrias do Tesouro Nacional tomando parcelas

crescentes do orcamento (Quadro 7):

QUADRO 6: Despesa primaria do QUADRO 7: Despesa Obrigatoria do
Governo Central (% do PIB)" Tesouro Nacional (% da Receita
20% Corrente)®

19% 1 2004 | 2014 |Var 2004-14
Politica Social (A) 62| 11,7 8%%
18% Abono Salarial e Seguro Desemprego 27 53 %6%)
LOAS e RMV 21 38 78%
17% Bolsa Familia 1,4 26 90%|
Beneficios Previdéncidrios (B) H7| B9 P
16% | Saide (C) 83 91 3%
Educagdo (D) 35 80 125%
15% Pessoal (excelo saide e educagio) (E) 22| 187 6%
14% ‘ i ‘ i Outras desp. primarias obrigatdrias (exceto educ. e salde) (F) 25 21 -15%
§§ 888888888888 ¢E:¢83 ot dos chspeses drigadas () - -.+F) no| @S] &

Fonte: Siaf - Sistema Siga Brasil

Fonta: STN Séries histéricas

MENDES ressalta que, desde 2011, enquanto a receita cresce apenas 1,5% a.a., a
despesa cresceu 5,4% a.a. neste mesmo periodo. Segundo o autor, a ma gestdo econdmica dos
altimos anos, com aceleracdo da despesa publica e uso exacerbado das desoneracdes fiscais,

contribuiu para o aumento do déficit fiscal e da divida ptblica.®:. Enquanto a receita primaria

8 MENDES, M. F. Por Que o Brasil Cresce Pouco? - Desigualdade, Democracia e Baixo Crescimento no Pais
do Futuro. Elsevier, 2014.

& Elaboracdo: MENDES, 2014. Idem op.cit.

8 Elaboracdo: MENDES, 2014. Idem op. cit.

81 outros fatores citados pelo autor: (i) concessdo de crédito por bancos publicos, sem impacto relevante nos
investimentos; (ii) reducdo artificial de juros e ressurgimento da inflacdo; (iii) reducdo da produtividade; (iv)
congelamento de pregos; (v) expansdo do investimento publico mal planejada; (vi) desestruturacéo do setor elétrico
e crise energética; (vii) equivoco da mudan¢a do marco regulatdrio do pré-sal, que paralisou exploracao; e (Vviii)
estimulo ao endividamento de estados e municipios.
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em 2014 estava em percentual préximo a 18% do PIB (Quadro 8) e a despesa primaria deste
mesmo ano estava proxima a 19% do PIB (conf. Quadro 6 acima), em decorréncia, o resultado

primario do Governo federal ficou negativo em 0,37% do PIB (Quadro 9):

21,5%
20,5%
19,5%
18,5%
17,5%
16,5%
15,5%
14,5%

13,5%

QUADRO 8: Receita Primaria do
Governo Central (% do PIB)®?
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1

-
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QUADRO 9: Resultado Primario do
Governo Central (% do PIB)23

Como resultado,

0 nivel de endividamento cresceu e a divida bruta passou a
corresponder 62% do PIB em 2014 (Quadro 10).

QUADRO 10: Divida Bruta do Governo Geral (% do PIB)%
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Em 2019, o Governo Federal completou o sexto ano seguido de resultado negativo nas
contas publicas. O resultado primario ficou negativo em 1,8% do PIB e a Divida Bruta chegou

ao patamar de R$ 5,500 trilhdes, o que representa 75,8% do Produto Interno Bruto (PIB),

conforme dados do Tesouro Nacional. MENDES ressalta, ainda, que na esfera estadual, a

quadro é semelhante. Nao obstante os esforcos para renegociacdo das dividas estaduais e a
promulgacdo da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o aumento

82 Elaboracdo: MENDES, 2014. Op. cit. Fonte: Bacen

8 Elaboracdo: MENDES, 2014. idem op.cit. Fonte: Bacen
84 Elaboracdo: MENDES, 2014. idem op.cit. Fonte: Bacen
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marginal da arrecadacéo nos ultimos anos (Quadro 11) ndo foi suficiente para cobrir 0 aumento
acentuado das despesas, culminando no resultado primario negativo em 0,14% do PIB em 2014
(Quadro 12).

QUADRO 11: Boletim de Arrecadacéo de QUADRO 12: Resultado Primario de
 Tributos Estaduais (1998 a 2019¢)® Estados e Municipios (% do P1B)®

: =N
= 0,60
0,40
IIIlII -

Mais recentemente, o Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF), aprovado pela Lei

Complementar 159/2017 (LC 159/2017), foi criado para fornecer aos Estados com grave
desequilibrio financeiro os instrumentos para o ajuste de suas contas. Dessa forma, ele
complementa e fortalece a Lei de Responsabilidade Fiscal, que ndo trazia até entdo previsao
para o tratamento dessas situacoes.

Para o RRF, o desequilibrio financeiro é considerado grave quando a receita corrente
liquida (RCL) anual do Estado é menor do que a divida consolidada ao final do Gltimo exercicio;
0 somatdrio das suas despesas com pessoal, juros e amortizacGes seja igual ou maior que 70%
da RCL e o valor total de obrigacdes seja superior as disponibilidades de caixa. SO podera aderir
ao RRF o Estado que cumprir esses trés requisitos de entrada. O Quadro 13 a seguir mostra a

apuracdo desses indicadores para cada Estado

QUADRO 13: Tabela dos indicadores do RRF (17.06.2019)8":

8Boletim de Arrecadacgdo de Tributos Estaduais. CONFAZ, 2019. Disponivel em:
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMzkxNTRKZGMtY2E4NCO0OWRMLWIONJEtY2YWNMQ10GEYM
JExliwidCI6ImMNmMODdjOTA4LTRhNjUtNGRIZSOSMMM3LTEXZWE2MTV|NjMyZSIsImMiOjR9>.  Acesso
em: 02.12.2019.

8 Elaboragdo: MENDES, 2014. Op. cit.

87 Fonte: Tesouro Nacional. Planilha de monitoramento de indicadores do RRF. Disponivel em:
< https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO:30009>. Acesso em: 02.12.2019.
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https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiMzkxNTRkZGMtY2E4NC00OWRmLWI0NjEtY2YwNmQ1OGEyMjExIiwidCI6ImNmODdjOTA4LTRhNjUtNGRlZS05MmM3LTExZWE2MTVjNjMyZSIsImMiOjR9
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:30009
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Os Estados de Alagoas, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina
e S8o Paulo estdo com a receita corrente liquida (RCL) anual menor do que a divida consolidada
ao final do ultimo exercicio, o que j& indica desequilibrio financeiro no Indicador 1 dos critérios
do RRF. O Indicador 3 do RRF demonstra desequilibrio financeiro em razéo do valor total de
obrigac@es ser superior as disponibilidades de caixa no Distrito Federal e estados de Goias,
Minas Gerais, Mato Grosso, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Sergipe e
Tocantins. Estes indices demonstram que poucos Estados escapam desta crise causada pela ma
gestdo dos recursos e concessao exacerbada de incentivos fiscais.

A sobreposicdo de responsabilidades aliada aos inimeros problemas sociais do pais
resulta em um cenario no qual vigora a disputa por recursos publicos, incompativel com o ideal
de federalismo cooperativo. Ademais, cria-se uma relacdo de subordinagdo dos Estados e dos
Municipios perante a Uni&o, incompativel com o efetivo federalismo fiscal .2

Desde 1988, fatores como a crise fiscal, a inflacdo, a divida externa e o crescimento da
maéaquina publica federal facilitaram o modelo centralizador em detrimento de estados, distrito
federal e municipios. Ainda que a inflacdo e a divida externa tenham sido relativamente
controladas, a concentracdo de poderes na Unido continuou crescendo e a divida pablica interna
aumentando, apesar do crescimento da carga tributaria.

Nos ultimos anos, cresceu 0 nimero de liminares judiciais obtidas pelos Estados para
evitar o blogueio de repasses de recursos em razdo do inadimplemento de empréstimos com

garantia do Tesouro Nacional, bem como evitar a puni¢do pelo descumprimento da Lei de

8 B1JOS, D. Federalismo e estratégias eleitorais em sistemas proporcionais com lista aberta: o caso do Brasil.
Revista do Servigo Pablico. Brasilia, v. 63, n. 1, p. 7-24, jan./mar. 2012.
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Responsabilidade Fiscal (LRF), para que continuem gozando do acordo de renegociacdo da
divida com a Unido® %. A concessdo dessas medidas judiciais faz crescer o receio de que a
liberacdo de gastos e créditos em desacordo com os limites da LRF ocasiona uma quebra de
isonomia entre os entes, bem como o aumento da divida impactando o orcamento estatal.

O Relatério Anual da Divida Puablica Federal (DPF) de 2018°% destaca que a relagdo
financeira entre a Unido e os entes subnacionais tem impacto direto na necessidade de
financiamento do governo federal, posto que os entes sdo devedores junto ao Tesouro Nacional
e 0 pagamento dos fluxos de suas dividas entram como receitas destinadas exclusivamente ao
pagamento da DPF®2, Mudangas dos contratos, contudo, vém reduzindo significativamente os
fluxos dessa fonte.

O Quadro 14 abaixo ilustra os fatores que geraram reducéo de receitas desde 2016, com
projecoes até 2022. A coluna “a” representa o fluxo original da fonte, a partir da reestruturacao
ocorrida em 1997. Com a aprovacdo das Leis Complementares 148/2014 (mudanca dos
indexadores) e 156/2016 (alongamento dos prazos) os fluxos de pagamentos dos estados
passam a ser representados pela coluna “b”. A tabela também apresenta os impactos
relacionados ao Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF) e as liminares judiciais que possibilitam

a alguns estados devedores a suspensdo do pagamento de suas dividas.

QUADRO 14: Pagamento de operagdes de crédito pelos estados ao Tesouro®

8 Vide: Acéo Civel Originaria (ACO) 3262, com liminar deferida em favor do Estado de Goiés. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=414816>. Vide Peticdo (PET) 7173, com
liminar  deferida em favor do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=351257&caixaBusca=N>.  Acesso  de
ambas em 02.02.2020.

% Atualmente, com a Pandemia do Covid-19, o quadro foi agravado e ja se tem noticia da obtencdo de liminares
por pelo menos 17 Estados. Disponivel em <https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/04/08/stf-ja-concedeu-
suspensao-de-pagamento-de-divida-com-a-uniao-a-17-estados.ghtml> Acesso em 10.04.2020.

a1 Fonte: Tesouro NACIONAL. Disponivel em
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2019.pdf/85c6fh46-144a-4c26-88f2-
6b15e4098744>. Acesso em 02.02.2020.

92 Esta exclusividade existe porque, ao assumir e reestruturar as dividas dos entes, o Tesouro Nacional levantou
recursos em mercado, por meio da colocacao de titulos publicos federais. Em 1997 o Governo Federal realizou a
reestruturacdo da divida dos estados em um momento de dificuldade fiscal para esses entes da federacdo. Por meio
da Lei n®9496/1997, o Tesouro Nacional assumiu, consolidou e refinanciou a divida mobiliaria desses entes, que
passaram a ter obrigagBes diretamente com o Governo Federal, mas em condi¢fes de custos e prazos mais
favoraveis. Desde entdo, o Tesouro passou a receber fluxos mensais de receitas na fonte 173, que representa 0s
pagamentos dos estados referentes a renegociacao de suas dividas com a Unido. (Fonte: Tesouro Nacional. Op.
cit.)

93 Fonte: Tesouro Nacional. Op. cit.
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http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=351257&caixaBusca=N
https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/04/08/stf-ja-concedeu-suspensao-de-pagamento-de-divida-com-a-uniao-a-17-estados.ghtml
https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/04/08/stf-ja-concedeu-suspensao-de-pagamento-de-divida-com-a-uniao-a-17-estados.ghtml
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2019.pdf/85c6fb46-144a-4c26-88f2-6b15e4098744
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2019.pdf/85c6fb46-144a-4c26-88f2-6b15e4098744
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RS milhées
e Impacto  Impacto devido
Fluxo original  Fluxo apés Fluxo atual de dévido As 20 RRF + Impacto

da Lei 9496/97 LCs 148 e 156 recebimentos LCs 148 e 156 Liminares total

(a) (b) (C) (3) - (b) (b) e (C) (a) -(C)
2016 40.293,88 24.699,30 15.853,52 15.594,58 8.845,78 = 24.440,36

2017 39.700,19 16.044,98 14.605,40 23.655,21 1.439,58 = 25.094,79 | FPagamentos
2018 41.311,41 26.893,31 19.470,12 14.418,10 7.423,19 | 21.841,29 |realizados
Total  121.305,48 67.637,59  49.929,04 53.667,89 17.708,55 71.376,44
2019 42.794,90 28.681,39 18.284,10 14.113,51 10.397,29 = 24.510,80
2020 43.653,05 28.663,43 18.395,41 14.989,62 10.268,03 = 25.257,64
2021 44.287,14 28.636,24 20.005,40 15.650,90 8.630,84 24.281,74 |Projegées
2022 45.504,19 28.667,89 24.157,82 16.836,30 4.510,07 = 21.346,37

Total  176.239,28  114.648,95 80.842,73 61.590,33 33.806,22  95.396,55

TOTAL  297.544,76 182.286,54 130.771,77 115.258,22 51.514,77 166.772,99

* O fluxo atual também considera o impacto do RRF (LC 159/2017) e liminares judiciais
Fonte: Tesouro Nacional (valores corrigidos pelo IPCA, posi¢éo 31/01/2018)

Nesse contexto, o Tesouro Nacional tem um fluxo atual de recebimentos (coluna c)
significativamente menor que o fluxo original (coluna a). Com efeito, a renegociagéo reduz o
fluxo a receber dos Estados e, consequentemente, aumenta a necessidade de financiamento do
Governo Federal, elevando o estoque da DPF.

Outro elemento que também impacta os recursos disponibilizados para 0 pagamento da
DPF, pelo aumento de despesas da Unido, é a necessidade de honrar garantias soberanas dadas
aos estados que estdo no RRF e ndo arcam com suas dividas®*, utilizando para tal os recursos
disponiveis na Conta Unica, o que aumenta a necessidade futura de financiamento do governo.

Marcos LISBOA, Marcos MENDES e Marcelo GAZZANO®, arrematam que 0
crescimento acelerado dos gastos obrigatdrios, em razdo de diversas regras de indexagdo, em
ritmo superior ao crescimento da inflacdo, complementam o problema do desequilibrio fiscal
dos entes. Os autores concluem que equilibrar as contas publicas demanda reformas urgentes e

estruturais.

2.4. CONCLUSAO: DIREITO NORMATIVO FORMAL EM DESCOMPASSO COM AS FINANCAS
PUBLICAS E A REALIDADE PRATICA E O "MITO" DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO
REVELAM O ESGOTAMENTO DO MODELO ATUAL DE TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

O perfil de arrecadacdo brasileira esta concentrado na tributacdo sobre o consumo, que

ao mesmo tempo em que representa aproximadamente de 40% de toda receita arrecadada, sendo

% Conforme a LC 159/2017, o Governo Federal tem a obrigacdo de honrar as garantias sem poder executar as
contra garantias desses contratos de crédito.

% LISBOA, Marcos; MENDES, Marcos; GAZZANO, Marcelo. In: Por que 0 governo deve cortar gastos para o
Brasil crescer? N&o ha como elevar a divida ou os impostos; avango da despesa é insustentavel. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/por-gue-0-governo-deve-cortar-gastos-para-o-brasil-
crescer.shtml>. Acesso em 02.02.2020.



https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/por-que-o-governo-deve-cortar-gastos-para-o-brasil-crescer.shtml
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a origem de grande parte dos recursos publicos, € por outro lado objeto de conflitos e
ineficiéncias no sistema tributério brasileiro.

O fato de uma base Unica sobre o consumo ter sido fatiada de acordo com diversos
setores da economia (industria para o IPl, comércio para o ICMS e servico para o ISS), e cada
uma dessas competéncias ter sido entregue a um dos trés entes de niveis distintos da federacéao
(Unido com IPI, estados com ICMS e municipios com ISS), fez com que, na pratica, esses
tributos sejam extremamente complexos, descoordenados, cumulativos, desincentivando
investimentos, devido a tributacdo de bens de capital, desestimulando e onerando as
exportacoes, diante do infindavel acimulo de créditos. Além disso, sdo repletos de obrigacdes
acessorias, geradores de enorme contencioso devido a alta complexidade e zonas cinzentas e
funcionam como forte estimulo a guerra fiscal, diante da incidéncia na origem. Tal situacdo
reflete-se num cenério de inseguranca juridica, degrada o ambiente de negdécios, implica perda
de investimentos e da competitividade nacional.

Tem-se, em conclusdo, que o modelo atual de tributacdo sobre o consumo no Brasil é
(1) complexo, em razdo da legislacdo fragmentada, normas locais conflitantes com as normais
gerais; e (ii) ineficiente do ponto de vista arrecadatdrio, com erosdo da base tributavel, além de
(ii) gerar litigiosidade, diante dos conflitos de competéncia, variacdes de aliquotas, classificacdo
e distincdo de regimes; e (iv) inseguranca juridica para os investidores.

Ainda que se resolvam os principais problemas do ICMS, tornando-0 um imposto
incidente no destino, efetivamente ndo cumulativo, com crédito integral e devolucao imediata
dos créditos acumulados, a incidéncia concomitante ao ISS, de competéncia Municipal, ird
manter as zonas de conflito entre esses dois impostos e um elevado nivel de complexidade. O
ISS por sua vez, para se tornar um imposto moderno e eficiente, precisaria ser inteiramente
reestruturado. O IP1 é um imposto obsoleto, cuja arrecadacgdo desestimula atividade industrial,
que ja sofreu uma queda precoce em nosso pais. Assim, um cenario hipotético de reforma
infraconstitucional ideal de cada um desses 3 impostos - sem falar no PIS e na COFINS - ainda
manteria a compartimentalizagdo da incidéncia por setores, com bases impositivas concorrentes
distribuidas entre os diferentes niveis da federacdo, o conflito de competéncias e demais
complexidades advindas deste modelo fatiado de incidéncia.

Tal modelo também estaria vulneravel as praticas politico-fiscais individuais que,
conforme demonstrado, se mostraram incompativeis com o proprio Pacto federativo da CF/88,
e somado ao aumento das despesas publicas em descompasso com o crescimento das receitas
publicas, contribuiu para o agravamento do desequilibrio fiscal dos entes subnacionais: tem-se

assim que o federalismo brasileiro se fragilizou nos ultimos anos perante o modelo de tributaco
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sobre o consumo adotado, seja por criar ambiente de disputas em desfavor da necessaria
harmonia, seja por prejudicar a autonomia financeira dos entes.

Tem-se assim que o atual sistema tributario sobre o consumo acabou por corromper as
razdes originais que deram forma ao modelo federativo brasileiro na CF/88, afetando a
harmonia entre os entes e suas autonomias financeiras, demonstrando um conflito entre o direito
normativo formal e a realidade das finangas publicas: a forma federativa de Estado brasileiro
tal qual idealizada pelo constituinte ndo corresponde a realidade pratica atual.

Tal constatacdo nos instiga a repensar o desenho institucional do federalismo fiscal
brasileiro e, especialmente no que concerne ao presente estudo, repensar as atribui¢bes de
competéncias impositivas sobre o consumo a fim de enfrentar os problemas relatados nesta

primeira parte do Estudo, buscando elimina-los ou mitigéa-los quando néo for possivel.
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3 ~OPACTO FEDERATIVO BRASILEIRO E A AUTONOMIA FINANCEIRA COMO
SEU PRESSUPOSTO: REPARTICAO DE COMPETENCIAS E
COMPARTILHAMENTO DE RECEITAS CONSTANTES DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Resumo: A andlise do surgimento da forma federativa de Estado, especialmente na
experiéncia brasileira, é essencial para compreensao dos limites da clausula pétrea do art. 60,
84° inciso I, da CF/88 - segundo a qual propostas de emendas tendentes a abolir a forma
federativa de Estado n&o serdo objeto de deliberacdo. A partir da analise dos contornos de nosso
federalismo fiscal, conclui-se que o nacleo essencial do Pacto federativo brasileiro é a unido
indissoltvel e a autonomia financeira de seus entes, garantida pelo texto constitucional pela
divisdo de competéncias impositivas e pelo repasse de parcela do produto arrecadado. A anélise
do texto legal, da doutrina e dos principais Julgamentos do STF revela que desde que garantida
a autonomia financeira dos entes federados, isto é, a disposicdo de recursos suficientes para
exercer as competéncias que lhe foram outorgadas e fazer face aos seus compromissos, tal

divisdo de competéncias impositivas e de repasses é suscetivel de mudanca.

3.1. A FORMA FEDERATIVA DE ESTADO: AUTONOMIA E HARMONIA ENTRE OS ENTES
FEDERADOS

O surgimento do federalismo é contemporaneo ao constitucionalismo - influenciado
pelos ideais iluministas® e do sistema mercantilista - e também a implementacdo em maior
escala da separacdo horizontal das trés esferas de poder (Executivo, Legislativo e Judiciario),
marcando o rompimento com a era de absolutismo monarquico.

O Estado Federal como é atualmente conhecido no mundo tem sua origem historica na
Constituido dos Estados Unidos da América (“EUA”) de 1787%". A época, as trezes coldnias

% Especialmente pela teoria da separacéo dos poderes referida na obra de Montesquieu. MONTESQUIEU, Charles
Louis de Secondat, Baron de la. Do espirito das leis. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979.

9 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p.
241.
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inglesas® que detinham autonomia e independéncia®®, constituiram uma unido confederal
perpétua, de modo que cada unidade assegurou sua liberdade correspondente®. Tratou-se de
um modelo bastante inovador como forma de organizagéo de Estado que serviu como fonte de
inspiracdo para diversos paises'®. E a experiéncia dos EUA que inaugura um paradigma de
ideologia federativa, que se prestaria a evitar a segregacao de Estados e limitar o poder central
estatal, buscando equilibrar eficiéncia, autonomia e liberdade.

No exemplo norte-americano, o Estado Federal teve sua formacdo marcada por um
movimento de agregacao. As colbnias preexistentes e entdo recém libertas, se reuniram para
consubstanciar uma Federagdo una. Nas palavras de Regis Fernandes de OLIVEIRA?, trata-
se de unido decorrente de forca centripeta: os corpos localizados nos arredores de um circulo
s&o impulsionados e direcionados para o centro. E como se as unidades independentes, ao se
unirem formando um circulo, fossem atraidas por uma forca central, capaz de manté-las unidas,
sempre nessa direcao.

Desde entdo a forma federativa de Estado é caracterizada pela descentralizagdo
geogréfica e funcional do exercicio do poder politico, dividido entre as unidades federativas e
a Unido, em oposicdo ao modelo de Estado unitario, dotado de apenas um centro de poder.
Trata-se de forma de organizacio do Estado e ndo de Governo®,

A consumacdo de um Estado Federal, sedimentado na existéncia de niveis verticais de
governo, pressupde a autonomia dos entes-federados que lhe integram®. A rigor, existe um

poder central, dotado de soberania, e existem as entidades descentralizadas autbnomas que,

% Segundo Fernando Luiz ABRUCIO, a federacdo nasceu na América a partir de duas preocupacdes dos
convencionais de Filadélfia: procurava-se (i) um mecanismo de defesa do pais contra possiveis invasfes e guerras
externas e mesmo divergéncias entre os proprios estados americanos (0 que seria a "preocupacdo hobbesiana™
relacdo a seguranca da sociedade; e (ii) a preservagdo da autonomia e da independéncia recém conquistadas pelas
ex-coldnias britanicas (que seria a "preocupacdo madsoniana"). Segundo ABRUCIO, a nova institui¢cdo que nascia
nos Estados Unidos “era uma forma de organizag¢ao politica em que o principio da independéncia deveria conviver
com o da interdependéncia entre as esferas de poder.” (ABRUCIO, F. L. A Reconstrucdo das FuncGes
Governamentais no Federalismo Brasileiro. In: Wilhelm Hofmeister; José Mario Brasiliense Carneiro. (Org.).
Federalismo na Alemanha e no Brasil. S&o Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2001, v. 1).

99 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacao. SP: Ed. Juarez de Oliveira, 2001, p. 10.
100 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. RJ: Lumen Juris, 1999, p. 54.

101 SOARES, Esther Bueno. Origem e evolugéo do Estado Federal. In RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O
Federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013, p. 35.

102 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 72 edico, rev. atual. e ampli. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2016, p. 106.

103 Enap, 2017. Escola Nacional de Administracdo Publica. Mddulo 1 - Conceitos introdutérios sobre federalismo
e federalismo fiscal. Disponivel em
<https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3182/1/M%C3%B3dul0%201%20-
%20Conceitos%20introdut%C3%B3rios%20sobre%20federalismo%20e%20federalismo%20fiscal.pdf> Acesso
em 02.12.2019.

104 BERTI, Flavio de Azambuja. Direito Tributério e Principio Federativo. Sdo Paulo: Quartier LAtin, 2007, p.
36-37.
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apesar de abdicarem de parte do seu poder em prol do poder soberano, ndo sdo absolutamente
submetidas a tal poder®.

Assim, a Federagdo consiste na unido de dois ou mais estados, em que cada um conserva
a autonomia interna e transfere a soberania externa a um organismo central. E organizacio
formada pela divisao de poderes entre (i) o Estado Federal, que mantém a soberania em relagédo
a quaisquer outros poderes, seja no plano interno ou externo; e (ii) as unidades federativas,
entidades providas de autonomia politica interna, limitada a seu territorio.

Importante ressaltar que a autonomia e a soberania séo conceitos que nao se confundem:
a soberania é a auséncia de subordinacdo de um ente, enquanto a autonomia denota espécie de
liberdade e independéncia no &mbito das matérias e do territorio no qual Ihe foi concedido poder
pela ordem central. Ou seja, a autonomia, conquanto plena, é limitada mediante atribuicéo de
competéncia materiais e territoriais*°®.

Acerca da autonomia dos entes-federados, José Mauricio CONTI'® pondera que ela
engloba trés categorias: (i) a autonomia politica; (ii) a autonomia administrativa e; (iii) a
autonomia financeira. A autonomia politica, se evidencia pela demarcacdo dos poderes da
entidade descentralizada e a definicdo da competéncia para legislar sobre esses assuntos
previamente delimitados. J& a autonomia administrativa equivale a capacidade de auto-
organizacao, significando a possibilidade de estabelecer e criar drgdos, meios e formas para o
cumprimento das tarefas que Ihe foram imputadas. Por fim, a autonomia financeira significa
assegurar gque a entidade descentralizada tera meios para dispor de recursos para realizar as suas
obrigac@es constitucionalmente previstas.

Uma federacédo pressupde ndo apenas a autonomia dos entes federados, mas também e,
com igual importancia, a convivéncia harmonica entre eles. Fernando Luiz ABRUCIO
esclarece que para que se preserve o federalismo, o conceito de "plena autonomia” nao pode se
sobressair ao conceito de coexisténcia harmdnica, sob pena de se formar uma federacéo fraca
ou, de fato, inexistente. Em outras palavras, na estrutura federativa o que deve sobressair é a
necessidade de boa convivéncia entre os dois valores que compdem 0 seu cerne: a autonomia
das partes e a integridade do todo; independéncia e, ao mesmo tempo, interdependéncia. Para

que o sistema federativo tenha éxito ele “precisa compatibilizar a autonomia responsavel dos

105 CONTI, 2001, p. 11.

108 FEERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 32 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 1971,
p. 66/68.

107 CONTI, 2001, p. 11-16.
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niveis de governo com a presenca de relagdes intergovernamentais cooperativas.” % Segundo
0 autor, a chave para a boa coordenacéo e organizagdo federativa estd na adogdo de discursos e
praticas viabilizadoras da “unidade na diversidade”, compatibilizando autonomia e
interdependéncia das unidades federativas, com a combinacdo adequada entre cooperacéo e
competicaot®.

Apesar de exigir algumas caracteristicas para sua concretizacio!!?, o Estado Federal ndo
contempla um modelo pronto e acabado de descentralizacdo: cada Estado Federal € dotado de
atributos e tracos proprios. A partilha do poder politico, a reparticdo das competéncias, 0
numero de entes-federados, dentre outras caracteristicas, varia conforme as peculiaridades da
sociedade federada. Dai a afirmacdo, muito bem ponderada de Fernando Facury SCAFF e
Francisco Sérgio Silva ROCHA, no sentido de que “ndo existe uma forma de Estado Federal,
sendo formas de Estado Federal”!!!,

Sampaio DORIA acrescenta que o conceito de Federacdo néo é estatico, cristalizado,
mas "sensivel a flutuacdes nas estruturas politicas e econémicas de cada nagdo, modelando o
grau das autonomias reciprocas e a extensdo de suas competéncias segundo varidveis ocorrentes
em cada etapa de sua historia".*'?

Assim, a federacdo € uma forma de organizacdo do Estado cuja nota principal é a
descentralizacdo do poder mediante a reparticdo de competéncias entre o Estado federal e as
unidades federativas, todos titulares de autonomia politica, administrativa e financeira. Como
consequéncia, hd maior proximidade politica dos cidaddos governados e os centros de poder,

bem como a possibilidade de preservacao das caracteristicas préoprias de cada regiao.

108 ABRUCIO, Fernando Luiz. A reconstrucdo das funcdes governamentais no federalismo brasileiro, in
Federalismo na Alemanha e no Brasil, Wilhelm Hofmeister e José Mario Brasiliense Carneiro (org.), Sdo Paulo:
Ed. Fundacdo Konrad Adenauer, série Debates no 22, vol. I, 2001, p. 97 e ss.

109 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do estado e o contexto federativo brasileiro. 2a ed., S&o Paulo: Fundacdo
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1999, p. 19.

110 3056 Mauricio CONTI destaca seis caracteristicas intrinsecas a formagdo e organizagdo de um Estado segundo
a forma federativa: (i) existéncia de pelo menos duas esferas de governo; (ii) autonomia das entidades
descentralizadas, que compreende autonomia politica, administrativa e financeira; (iii) organizacdo do Estado
expressa em uma Constituigdo; (iv) reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas; (v)
participacdo das entidades descentralizadas na formagdo da vontade nacional; (vi) indissolubilidade. (CONTI,
2001, p. 16).

11 SCAFF, Fernando Facury. ROCHA, Francisco Sergio Silva. Principios, elementos e conceito do Estado
Federal. In RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O Federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2013, p. 68.

12 pARIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacéo de rendas tributarias. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1972, p.
10.
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3.2. O NASCIMENTO DO ESTADO FEDERATIVO BRASILEIRO E A CONSTITUIGAO FEDERAL DE
1988: FEDERALISMO COOPERATIVO E DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

Durante todo o periodo pré republica - em que o Brasil passou de colbnia portuguesa
para Império - manteve-se o unitarismo do poder centralizado. Com a Proclamacdo da
Republica, o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, expedido pelo Marechal Manuel
Deodoro da Fonseca, instituiu a federagdo como forma de governo e estabeleceu as normas
pelas quais os estados federados seriam regidos®?2,

O Estado brasileiro, que ate entdo era unitario, foi descentralizado, convertendo-se as
entdo provincias em estados autdbnomos, cujos presidentes foram transformados em
governadores. Observa-se, portanto, que o federalismo brasileiro nasceu de um processo
inverso ao ocorrido nos Estados Unidos, pois ndo se formou por meio de agregagédo de Estados
independentes, mas pelo contrario: o poder até entdo centralizado dividiu-se e espalhou-se para
os diversos entes recém independentes, indo do centro a periferia, por meio de um movimento
de forca centrifuga®4,

As razdes historicas e funcionais demonstram que a adocdo da forma federativa no
Brasil, consagrada na primeira Constituicdo Republicana de 1891, e sua importancia, vao muito
além da mera inspiracdo no modelo americano. As préprias caracteristicas geograficas do
Brasil, com sua imensa extensdo territorial, fazem com que o pais tenha vocacao especial para
o federalismo, o que de fato ndo parece combinar com sua unitariedade anterior!®:
descentralizou-se, garantindo o equacionamento das oligarquias regionais, para manter a
unificacdo.

A unidade da federacdo do pais deixou de ser motivo de preocupacdo no inicio do século
XX e 0 passar dos anos acabou promovendo concentracdo de poder no Governo Federal, até
que no final da Primeira Republica (1891-1930), “o federalismo dualista do texto constitucional
ja se havia tornado ideal distante”®.

Com as revolucdes sociais do século XX e o desenvolvimento do Estado moderno, o
modelo brasileiro evoluiu para um sistema de federalismo complexo, por vezes misto e

finalmente cooperativo. Ao longo desse periodo, o pais promulgou algumas ConstituicGes que

113 ZIMMERMANN, op. cit., p. 297/298.
114 OLIVEIRA, op. cit., p. 106.
115 A unidade do estado brasileiro foi alvo de diversos movimentos separatistas durante toda sua histdria.

116 HORTA, Raul Machado. Problemas do federalismo, in Perspectivas do Federalismo Brasileiro, Estudos
Sociais e Paliticos 2. Rio de Janeiro: Edi¢des de Revista Brasileira de Estudos Politicos da Universidade de Minas
Gerais, 1958, p. 14/15.



55

tiveram variagdes de conteddo significativas, oscilando periodos de autoritarismo e democracia.
E isso refletiu no federalismo brasileiro que assumiu contornos diversost!’.

No periodo de 1930 a 1945, o federalismo tornou-se apenas nominal, especialmente
apos 1937, exercendo o Governo Central amplo controle sobre os Estados-membros, entdo
transformados, nas palavras de HORTA, em “coletividades territoriais descentralizadas”é, A
Constituicdo de 1946 buscou retomar e expandir 0s contornos constitucionais anteriormente
delineados na Constituicdo de 1934, que foram pouco ou nada implementados devido a sua
curta vigéncia. E nessa época que, em substituicdo a forma dualista original de 1891, o
federalismo torna-se cooperativo, dispensando ™"aos Estados-membros ajuda financeira
abundante, assinalando a primazia do federalismo financeiro nas relacGes
intergovernamentais™*?°,

Depois, com a quebra institucional de 1964 e a outorga da Constituicdo de 1967,
complementada pela Emenda Constitucional 1 de 1969, novamente, a exemplo do periodo de
1930 a 1945, estabeleceu-se forte tendéncia a centralizacdo do poder, limitando-se a autonomia
dos governos subnacionais*?°.

Com a promulgacdo da Constituicdo federal de 1988 (CF/88), o Estado Federal
brasileiro passou a ser constituido pela unido indissoltvel da Unido, estados, distrito federal e
municipios, todos auténomos, nos termos dos arts. 1° e 18 da CF/88'2!. A Unido representa a
figura do poder central e exerce a soberania e a integracdo nacional, conforme competéncias
privativas, definidas nos arts. 21 e 22, da CF/88. Por sua vez, os estados, o distrito federal e 0s
municipios simbolizam as entidades descentralizadas dotadas de autonomia, com competéncias
delimitadas e definidas na Constituicdo Federal'??, conforme arts. 25 e 30 da CF/88. A
Constituicdo Federal prevé, ainda, diversos mecanismos de cooperacdo e coordenacdo de
esforcos, com o estabelecimento de competéncias compartilhadas e concorrentes entre as 3

esferas, conforme arts. 23 e 24 da CF/88.

17 SCAFF e ROCHA, op. cit., p. 68.

118 HORTA, op. cit., p. 26.

19 HORTA, op. cit., p. 29.

120 \/ELLOSO, Carlos Mério da Silva. Temas de direito publico. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 367-368.

121 «Art. 10, CF: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos [...]”

“Art. 18, CF: A organizacgdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigdo.”

122 SCAFF e ROCHA, op. cit., p. 69.
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N&o obstante as competéncias privativas de cada ente, a analise conjunta do texto da
CF/88, demonstra que o carater cooperativo'?® ¢ importante vetor interpretativo que deve reger
as relacOes federativas no Brasil: a Republica é formada pela unido indissolvel entre seus entes
federativos (art. 1°), que juntos devem atuar em prol do desenvolvimento nacional (art. 3°, 11),
com competéncias comuns relevantes, tais como politicas de saude, acesso a educacao, protecdo
do meio ambiente e do patrimdnio publico, saneamento basico, dentre outras (art. 23). Este é 0
sentido expresso do paragrafo Unico do art. 23 da CF/88 ¢é expresso ao determinar fixacéo de
"normas para a cooperacdo entre a Unido e os estados, o distrito federal e os municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”

Federalismo cooperativo ndo significa a desconsideragdo da autonomia dos entes
federativos em prol do eixo central de poder, a Unido. O desejavel é que haja autogoverno e
colaboracdo em graus adequados e saudaveis: o primeiro, servindo como impulso para o
aprimoramento da acdo estatal e como forma de controle mutuo dos entes federativos e a
cooperacéo, funcionando como forma de racionalizagao de agdes estatais, diminuic¢ao de custos,
compensacéo das desigualdades regionais e sociais e valorizando a parceria, 0 COMpromisso e
a tolerancia entre os entes federativos!?,

Diversas outras passagens do texto constitucional*?® implicam um padrio de relacdes
intergovernamentais entre as pessoas politicas das trés esferas de poder, buscando equilibrar e
harmonizar as acOes estatais e politicas publicas no &mbito da federagdo. Tem-se um conjunto

amplo de diretivas de organizacdo e planejamento da acdo estatal, conforme relacGes

123 Carlos Mario da Silva VELLOSO, identifica trés tipos de federalismo: (i) o federalismo classico (também
conhecido como "de equilibrio", ou "dual") caracterizado “pela existéncia de dois campos de poder, ou melhor,
dois governos independentes e soberanos: o da Unido e os dos Estados”, tal como concebido originalmente nos
Estados Unidos; (ii) o federalismo neoclassico ou cooperativo, voltado ao “desenvolvimento de atividades
nacionais, em que a Unido e os Estados colaboram entre si, planejam juntos a solucdo de problemas econdmicos e
sociais”, em que se verifica um gradativo aumento dos poderes da Unido perante os Estados-membros, no qual se
enquadra o federalismo brasileiro; e (iii) o federalismo racionalizado ou hegemonico, ocorrente, ha Alemanha,
Austria, Canad4, india e na ex-URSS. (VELLOSO, op. cit., p. 361/362).

124 COSTA, Valeriano. Federalismo. In: AVELAR, Lucia & CINTRA, Anténio Octavio (Org.). Sistema politico
brasileiro: uma introdugéo. Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad-AdenauerStiftung; Sdo Paulo: Fundagéo Unesp Ed.,
2007, p. 211-224.

125 como exemplos de a¢des coordenadas e conjuntas instituidas pela CF/88 podemos citar: (i) previsdo de
cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado aos Municipios para a manutencédo de servigos de educacao
e de saude, no ambito de sua competéncia (art. 30, VI e VII); (ii) determinagao de incorporacéo e compatibilizagao
dos planos nacionais e regionais de desenvolvimento (81°, art. 174); (iii) o incentivo s micro e pequenas empresas
e ao turismo, por todas entidades estatais (arts. 179 e 180); (iv) sistema unico de satide sera descentralizado, “com
diregdo inica em cada esfera de governo”, conforme “os critérios de rateio dos recursos” da Uniéo, repassados aos
demais entes e dos Estados aos Municipios, “objetivando a progressiva redugdo das disparidades regionais” (art.
198, I, 11, 8 3%; (v) Unido devera prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
para “garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino” (art. 211, §
1°), (vi) consorcios publicos e convénios de cooperagdo institucional, “autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos™ (art. 241).
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intergovernamentais institucionalizadas tanto entre a Unido e 0s governos subnacionais
(relagdes verticais), como entre estes (relagdes horizontais), através de mecanismo de
cooperagio, como o estabelecimento de 6rgdos regionais de desenvolvimento!26,

Além de estabelecer a cooperagdo como padrdo da federacdo brasileira, a CF/88
descentralizou a implantag&o das politicas sociais. Conforme demonstra Marta ARRETCHE!?/,
a Unido vem transferindo gradualmente atribuicdes de gestdo aos niveis estadual e municipal.
Ressalta a autora que “A analise de sistemas descentralizados mostra que o desempenho dos
governos locais €, em grande parte, resultado do desenho institucional dos sistemas nacionais”.
Em principio, estados e municipios gozam de autonomia para a conducdo de suas politicas, mas
eles ndo tém como realizar politicas consistentes sem o apoio do governo federal, por isso é
essencial a existéncia de estratégias que induzam a adesao e ao comprometimento dos governos
locais com a politica em execucao.

Neste sentido, buscando garantir receita a todos os entes federados, a CF/88 desenhou
um federalismo fiscal bastante rigido, conforme destaca José Mauricio CONTI!?, por meio de
(i) competéncias tributérias exclusivas para todas as pessoas juridicas de direito publico interno;
(ii) transferéncias constitucionais mandatorias (conforme os art. 157 a 162); (iii) transferéncias
verticais voluntarias para os fins mais diversos, a exemplo dos fundos de desenvolvimento
regional; (iv) determinacdes a priori de destinacdes orcamentarias por todos os entes, a exemplo
do que ocorre com a educagdo; e (v) autonomia financeira e orcamentaria para os entes
federativos, relativizada com a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ainda como caracteristica de nosso federalismo, podemos acrescentar que compete as
normas gerais o papel de uniformizacgéo da legislacéo que deve ser observada pelos entes locais.
Para o ICMS e para o ISS este papel é fundamental e condiciona o proprio exercicio da
competéncia pelo ente federado.

Assim, cada unidade federada dispbe de recursos proprios (orcamento) obtidos pelo
exercicio da competéncia impositiva, bem como de recursos advindos dos repasses da Uniéo e

dos Estados, conforme previsto constitucionalmente, para fazer jus as suas atribuigoes.

126 CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 9.

127 ARRETCHE, Marta T. S. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacdo. Rio de
Janeiro: Revan. S8o Paulo: Faesp, 2000. p. 302.

128 CONTI, 2004, p. 28.
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3.3. ANALISE DO NUCLEO ESSENCIAL DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO ALGADO A
CLAUSULA PETREA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: AUTONOMIA DOS ENTES
FEDERADOS

A forma federativa do Estado brasileiro, expressa no proprio nome do estado (Republica
Federativa do Brasil) além de implicita e explicitamente citada em diversas partes do texto da
Constituicdo, foi alcada a condigdo de clausula pétrea pelo artigo 60, § 4°, inciso 1'?°, que
estabelece “a forma federativa de Estado” como principio intangivel. Em outras palavras,
qualquer proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado ndo sera objeto de
deliberacdo.

Apesar da aparente clareza do dispositivo, cabe ressaltar que os limites materiais ao
constituinte derivado séo, nas palavras do Ministro Sepulveda Pertence (ADI 2.024), “o nicleo
essencial dos principios e institutos cuja preservacao nelas [futuras emendas a Constituicao] se
protege”*°. Neste aspecto, cumpre-nos explorar com maior precisio os "principios e institutos"
do "nucleo essencial” que buscou preservar o Pacto federativo brasileiro.

Para o STF "a ideia de Federacdo — que tem, na autonomia dos Estados-membros, um
de seus cornerstones — revela-se elemento cujo sentido de fundamentalidade a torna imune, em
sede de revisdo constitucional, a propria acdo reformadora do Congresso Nacional, por
representar categoria politica inalcancavel, até mesmo, pelo exercicio do poder constituinte
derivado (CF, art. 60, § 4°, 1)."13L, Este é 0 aspecto central que queremos explorar neste Capitulo
do trabalho: quais sdo os instrumentos essenciais para manutencdo da autonomia dos entes
federados e que, portanto, ndo sdo passiveis de reforma.

José Afonso da SILVA2, sobre o art. 60, §4°, 1, da CF/88, pontua que: “E claro que o
texto ndo proibe apenas emendas que expressamente declarem: "fica abolida a Federacdo ou a
forma federativa de Estado” (...) A vedag&o atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento
conceitual da Federacdo (...) Assim, p.ex., a autonomia dos Estados federados assenta na
capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de auto-administracdo. Emenda que retire
deles parcela dessas capacidades, por minima que seja, indica tendéncia a abolir a forma

federativa de Estado”.

129 wArt. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: (...) § 4° N&o sera objeto de deliberacéo a
proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e
periddico; 111 - a separacdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais."

130 STE ADI 2.024, rel. min. Septlveda Pertence, julgado em 3-5-2007, P, DJ de 22-6-2007

131 STF, HC 80.511, voto do rel. min. Celso de Mello, j. 21-8-2001, 22 T, DJ de 14-9-2001.

132 51LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9a edicdo, S&o Paulo: Malheiros, 1992, p.
61.
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Conforme ja mencionado acima, podemos decompor a autonomia dos entes federados
nestes trés pilares: (i) administrativa, na auto-organizacao de sua estrutura interna; (ii) politica,
na independéncia ao legislar sobre assuntos de competéncia propria; e (iii) financeira, que se
desdobraria no (iii.a) desempenho de atividade financeira (arrecadacéo, gestédo e gasto) livre da
interferéncia dos demais entes federados e (iii.b) na possibilidade de dispor de recursos proprios
e suficientes para fazer frente as competéncias impostas pelo texto constitucional - proprios
porque o ente deve poder se manter, sem depender da boa vontade dos outros, e suficientes.
Trata-se da "triplice capacidade” que caracteriza a autonomia: capacidade de auto-organizagao
— incluindo-se a autolegislacao — de autogoverno e de autoadministragao.”*%

A autonomia politica compreende a competéncia para legislar, criando normas para
determinados assuntos previamente delimitados pela Constituicdo; a competéncia para
participar das decisdes do Poder Central, 0 que sera visto a seguir por ocasiao da analise de uma
das caracteristicas do federalismo, que € justamente esta participacdo nas decisdes do Estado; a
delimitacdo de competéncias privativas relativamente a funcdo de fornecimento de bens e
servicos publicos; e a existéncia de 6rgaos proprios com os quais exercerd as fungdes que lhe
foram delimitadas pela Constituicao®**.

Por sua vez, a autonomia administrativa manifesta-se pela "capacidade que a
Constituicdo confere as entidades descentralizadas de se auto organizarem, ou seja, de
estabelecerem os 6rgaos, meios e formas pelas quais se encarregardo de cumprir as tarefas que
Ihes foram atribuidas pela Constituicdo"'%.

Por fim, a autonomia financeira de uma entidade descentralizada compreende o poder
de gerir e despender dinheiros e valores publicos de modo independente das demais esferas de
governo. Ela tem carater instrumental, pois, visa assegurar o exercicio autbnomo das
competéncias materiais atribuidas ao ente federado, ou ainda, o exercicio das espécies de
autonomia anteriormente descritas. Havendo dependéncia de recursos do poder central,
concedidos de forma discricionaria, ndo se pode falar em autonomia politica ou administrativa
das esferas dependentes. Uma condi¢do necessaria da autonomia financeira é justamente a

disponibilidade, pelos governos subnacionais, dos recursos necessarios para fazer face aos

133 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 13 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, pp. 854-855.
134 CONTI, 2011, p. 13.
135 CONTI, 2011, p. 13.
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encargos que lhes foram atribuidos. Tais recursos compreendem a arrecadacao prépria, no
ambito de sua competéncia tributaria, e os oriundos das transferéncias intergovernamentais®3®,

Entendemos que a Constituicdo Federal de 1988, assegurou - ou a0 menos tentou
assegurar - a autonomia politica, administrativa e financeira dos entes federados: (i) os arts. 21,
22, 25 e 30 da CF/88 instituem reparticdo de competéncia executiva e legislativa para os entes-
federados, garantindo-lhes a autonomia politica; (ii) os arts. 26, 27, 28 e 29, 29-A e 31
proporcionam aos estados, distrito federal e municipios capacidade de auto-organizagdo, ou
seja, autonomia administrativa; e (iii) a reparticdo da competéncia tributaria nos arts. 153, 155
e 156, cumulada com a reparticdo das receitas tributarias previstas nos arts. 157 a 162,
promovem a autonomia financeira dos entes federados.

N&o obstante a importancia de cada uma dessas autonomias, a autonomia financeira é
pressuposta das outras, pois sem ela é impossivel exercer as demais outorgas de competéncia,
0 que esvazia as demais autonomias e, por conseguinte, compromete a propria forma federativa
de Estado. Dalmo de Abreu DALLARIY ressalta: "A cada esfera de competéncias se atribui
renda propria. (...) Como a experiéncia demonstrou, e é 6bvio isso, dar-se competéncia é o
mesmo que atribuir encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a quem tem 0s
encargos uma fonte de rendas suficientes, pois do contrario, a autonomia politica se torna
apenas nominal, pois ndo pode agir, e agir com independéncia, quem nao dispde de recursos
proprios".

A conclusdo, portanto, é simples: o exercicio de competéncias depende de recursos

financeiros, ou seja, pressupde a autonomia financeira. Se esta lhe falta, perde-se a autonomia

politica e administrativa, instaurando a dependéncia de terceiros para exercé-las. Sem a
autonomia financeira ndo ha qualquer autonomia e, por isso, entendemos que este é o nucleo
essencial e imutavel do Pacto federativo.

A autonomia financeira, portanto, é o elemento essencial da forma federativa de Estado,
pois o desenvolvimento das outras autonomias depende dela. Conforme pontua Tacio Lacerda
GAMARE  «Aytonomia financeira compreende o conjunto de faculdades juridicas que

possibilita ao ente federativo adquirir 0s recursos necessarios para o desenvolvimento das

136 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Fundamentos das transferéncias intergovernamentais. Revista do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) n. 110, set/dez 2007. p. 28/39.

137 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 332 Edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
259-260.

138 GAMA, T4cio Lacerda . Federagdo, autonomia financeira e competéncia tributaria: é possivel uma federagéo
sem reparticdo de competéncias tributarias?. In: X Congresso Nacional de Estudos Tributarios, 2013, Sdo Paulo.
Congresso Nacional de Estudos Tributarios Sistema Tributario Brasileiro e as Rela¢des Internacionais. S&o Paulo:
Noeses, 2013. v. 10. p. 1143-1160.
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demais autonomias - politica, administrativa e legislativa. Pode abranger tanto aquelas que se
referem a imposicdo de tributos - tributarias - quanto as questfes de repasse de receitas -
orcamentarias.”. Dalmo de Abreu DALLARI'** conclui que "os entes federados somente
exercerdo suas proprias competéncias se tiverem recursos financeiros suficientes para tanto".

De acordo com CORREIA NETO, a Constituicdo de 1988 se valeu basicamente de
trés estratégias de divisdo das rendas tributérias: (i) distribuicdo ou divisdo de competéncias
tributérias; (ii) divisdo do produto da arrecadacdo e; (iii) centralizagdo de competéncia e
distribuicdo de capacidade tributaria ativa*.

Cabe adiantar que o proprio sistema de reparticdo de competéncias tributarias da forma
como feita pelo constituinte originario, por si s6, ndo garante 0s recursos necessarios para que
0 ente federado possa financiar suas préprias atividades, seja pela dificuldade em se estabelecer
critérios de diferenciacdo entre competéncias ou pelo fato de que um mesmo tributo pode
resultar em diferente valor de arrecadacao em distintas unidades federativas, como ressalta José
Mauricio CONTI2, Justamente por essa razdo é que o constituinte originario viu a necessidade
de criar mecanismos de participagdo direta ou indireta na arrecadagdo, que visam corrigir as
desigualdades existentes entre cada ente da Federacao, a exemplo do Fundo de Participacdo dos
estados e distrito federal e do Fundo de Participacdo dos municipios (art. 159, I, a e b, da
CF/88)%,

A seguir iremos trabalhar a divisado de competéncia tributéria e a divisdo do produto da
arrecadacdo como formas efetivas utilizadas pelo constituinte para promog¢do da autonomia

financeira dos entes-federados.

3.3.1. AUTONOMIA FINANCEIRA E COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS ENTES FEDERADOS
Quanto a relacdo existente entre autonomia financeira e reparticdo de competéncias
tributarias, ha divergéncias na doutrina. O ponto de discordancia é: a autonomia financeira

pressupde a existéncia de competéncia tributaria ou basta que o ente-federado se satisfaca

139 DALLARI, op. cit., p. 259-260.

140 CORREIA NETO, C. de B. Reparticdo das Receitas Tributarias e Transferéncias Intergovernamentais. In:
CONTI, J. M.; SCAFF, F. F.; BRAGA, C. E. F. (Org.). Federalismo Fiscal e Questdes Contemporaneas.
Floriandpolis: Conceito, 2010.

141 Embora previsto, este mecanismo é excepcional (ex: art. 158, Il, da CF, que prevé a possibilidade de o
Municipio optar por cobrar o ITR, no lugar da Unido), pois a tradicdo é de que o ente instituidor seja também o
cobrador.

142 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e reforma tributaria: utopia ou realidade?. In: Direito Tributario.
Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Schoueri, Luis Eduardo. (Org.). 12 Edi¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2008.v. 1, p. 908.

143 CONTI, 2008, p 908.
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financeiramente com a reparticdo de receitas? Em outro dizer, a autonomia financeira significa
a garantia de competéncia impositiva de tributos ou quer ela significar apenas a disposic¢éo de
receita (“dinheiro em caixa”)?

Geraldo ATALIBA foi defensor da necessidade da reparticio de competéncias
tributarias. Ensina o doutrinador que a discriminacdo de rendas tem trés funcdes: (i) obviar a
bitributacdo; (ii) assegurar efetivamente a autonomia financeira das pessoas politicas; (iii) evitar
conflitos de competéncia. Ainda no tema, pondera o doutrinador que a autonomia politica, por
exemplo, sup&e como condicdo a autonomia financeira. Para um governo ser autdbnomo politica
e financeiramente, deve ele contar com fontes préprias de receitas e suficiente aos seus anseios.
Segundo esta ld6gica, a autonomia financeira sO seria garantida mediante a existéncia de
competéncia legislativa para instituir tributos, vez que aquela se sustenta nesta, e seu resguardo
depende da obtencdo de receita de tributo instituido por lei prépria.

Luis Eduardo SCHOUERI¥, diferentemente de ATALIBA, entende que a
discriminagdo de competéncias tributarias ndo é um requisito de um sistema federal. Para
SCHOUERI, o que interessa é que se assegure as pessoas juridicas de direito publico autonomia
financeira.

Na mesma linha de raciocinio, Flavio RUBINSTEIN® destaca que o que se exige para
a caracterizacdo de um sistema federal é a adequada reparticdo de receitas e de atribuicdes
materiais entre os entes-federados. Igualmente, Carlos Augusto DANIEL NETO sustenta que
a autonomia financeira prescinde da reparticdo de competéncias tributarias. A autonomia
financeira, na verdade, refere-se a capacidade de adquirir receitas, independentemente da
vontade dos outros entes.

Tem-se nessa linha, pois, que Federacdo ndo depende necessariamente de autonomia
legislativa e competéncia para instituir tributos, pois € possivel garantir a autonomia financeira
por outras formas, sem implicar necessariamente na competéncia legislativa. A autonomia

financeira consiste na capacidade de autofinanciamento das atividades estatais e a simples

144 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p.
24-25.

145 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 342.

146 RUBINSTEIN, Flavio. A reparticdo de competéncias tributarias no Brasil sob a 6tica da teoria normativa do
federalismo. In; VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Direito tributario: politica fiscal. Sdo Paulo: Saraiva
(Série GVLaw). p. 192.

147 DANIEL NETO, Carlos Augusto. O conceito de autonomia financeira e a obrigatoriedade no exercicio das
competéncias tributarias. Revista de Direito Tributério. v. 117. S&o Paulo: Malheiros, s.d. p. 132.
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previsdo constitucional de reparticdo de competéncias tributarias ndo garante a autonomia
financeira dos entes.

No nosso entender, a reparticdo de competéncias é elemento relevante do Estado
Federal, mas ndo deve ser considerada insuscetivel de alteracdes. Desde que resguardadas
respectivas autonomias, especialmente a financeira que é o objetivo final da reparticdo de
competéncias impositivas, ndo ha dbice constitucional a transferéncia de competéncias de um
ente federado a outro'*®

Assim, embora a reparticdo de competéncias impositivas decorra da forma federativa, a
forma federativa, por outro lado, ndo impde, necessariamente, a reparticdo de competéncias.
Conquanto ndo seja a Unica forma de assegurar a autonomia dos entes federativos, a reparticéo
de competéncias para instituicdo de tributos € uma consequéncia da forma federativa de Estado,
mas nao € obrigatoria, tampouco imutavel.

Nosso sistema federal, da forma como estabelecido pela Constituicdo, pressupée o
equilibrio da discriminacdo de rendas tributérias, conceito que ndo necessariamente implica a
manuten¢do da discriminacdo de competéncias impositivas da forma como foi eleita pelo

constituinte originario.

3.3.2. AUTONOMIA FINANCEIRA E PARTILHA DE RECURSOS DO PRODUTO ARRECADADO

O sistema federativo e o Estado social adotado pelo constituinte originario, reforca o
federalismo cooperativo, no qual a unidade federativa central opera de modo a eliminar
eventuais desigualdades regionais, conforme previsto pelo art. 43 da CF/88%°. Conforme
pondera Heleno Taveira TORRES'®, tal escolha “demanda a necessidade de maior distribuigio
de recursos para as autoridades periféricas, ao que milita em seu favor o sistema de distribuicéo
do produto arrecadado dos impostos e contribuigdes (diretamente ou por fundos especiais).
Com isso, sdo atendidos os principios de desenvolvimento e justica social, bem assim todos
aqueles fins constitucionais do Estado, segundo os parametros que autorizam a intervencéao do
Estado na economia”.

No cenério brasileiro atual, a reparticdo sempre se da da Unido para os estados, distrito

federal e municipios, e dos estados e distrito Federal para 0s municipios. Emerson da Silva

148 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 72 edicdo. Sao
Paulo: Saraiva, 2012. p. 143.

149 Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoeconémico
e social, visando a seu desenvolvimento e a redu¢do das desigualdades regionais.

150 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 325.
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GOMES™! discorre sobre as formas de reparticdo: (i) direta, em que uma parcela da receita
arrecadada de um tributo da competéncia de uma unidade federativa deve ser entregue a outra
- ex vido art. 158, 111, da CF/1988, que estabelece que 50% do Imposto Territorial Rural (ITR)
arrecadado deve ser repassado pela Unido aos municipios onde o imovel se localiza; e (ii) e
indireta, em que uma parcela da receita arrecadada é destinada a formacédo de fundos, cujos
valores serdo distribuidos aos entes federados beneficiarios segundo critérios preestabelecidos.

A partilha de recursos arrecadados entre os entes da federacdo € um mecanismo presente
na tradigdo federativa brasileira desde a Constituicdo de 19342, Dentre as principais fungdes,
a partilha presta-se a reduzir o desequilibrio fiscal, causado pela desproporcao entre as tarefas
constitucionalmente impostas aos entes subnacionais e 0s recursos tributarios a serem auferidos
do exercicio de suas competéncias tributarias. Se ha desproporg¢éo entre competéncias materiais
e competéncias tributarias, é necessario que os entes subnacionais necessitem de outras fontes
de recursos proprios, para que sejam efetivamente autdbnomos e possam prover niveis
adequados de servigos plblicos™®,

A partilha de receitas também é um mecanismo utilizado para amenizar as
desigualdades regionais, na busca de promover o equilibrio socioeconémico entre estados e
municipios e a necessaria equalizacdo inter-regional diante da grande extensdo territorial e
acentuadas disparidades regionais presentes no Brasil*>*,

A partilha de receitas permite que entes com baixa capacidade fiscal e fragil estrutura
administrativa participem da arrecadacao de tributos gerados em territorios mais prosperos, o
que nivela os servigos publicos a disposicdo de cada cidaddo independentemente de onde eles

estejam?®, assegurando autonomia aqueles entes e realizando democracia e isonomia®®®.

151 GOMES, op. cit., p 28/39.

152 A denominacédo "Fundo de Participacdo dos Municipios e Fundo de Participacdo dos Estados" instituida pelo
art. 26 da Constituicdo de 1967, determinava a distribuicdo de 12% do produto da arrecadacgdo do IR e IPI da
Unido, sendo (i) 5% ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); (ii) 5% ao Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPE); e (iii) 2% ao Fundo Especial. O art. 159, inciso |, alineas a, b e ¢ da CF/88, e
os artigos 34, 76 e 161 do ato das disposicdes constitucionais transitérias (ADCT), mantiveram estas transferéncias
de parte do produto do IR e do IPI#. Para regulamentacéo do FPE e do FPM, foram editadas as leis complementares
(i) 62/89, que estabelece normas sobre o calculo, a entrega e o controle das libera¢fes dos recursos dos fundos de
participacdo; e (iii) 91/97 que dispde sobre a fixacdo dos coeficientes do FPM. O CTN também estabelece critérios
para a divisao.

153 GOMES, op. cit., p. 28/39.

154 GOMES, op. cit., p. 28/39.

15 DELFIM NETTO, A. Reparti¢do das Receitas Tributérias e Transferéncias Intergovernamentais. In: CONTI,
J. M.; SCAFF, F. F.; BRAGA, C. E. F. (Org.). Federalismo Fiscal e Questdes Contemporaneas. Florianépolis:
Conceito, 2010, p. 217-242.

156 CONTI, 2001, p. 39.
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3.4. JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: O PACTO FEDERATIVO E
AUuTONOMIA Dos ENTES A Luz DA REPARTICAO DE COMPETENCIAS E
COMPARTILHAMENTO DE RECEITAS CONSTANTES DA CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

A seguir analisaremos os principais Julgamentos do STF que apreciaram a clausula
pétrea do pacto federativo brasileiro. Ndo obstante o desfecho de cada caso concreto, ora pela
constitucionalidade da concesséo de incentivo que impacte na parcela do imposto partilhavel,
ora pela inconstitucionalidade da concessdo de incentivos sobre esta parcela partilhavel,
conforme peculiaridades analisadas pelos julgadores que serdo exploradas adiante, o
entendimento primordial do STF quanto ao Pacto federativo brasileiro € a importancia da
manutengdo da autonomia financeira dos entes, assim entendida como a disponibilidade de
recursos para garantir o autogoverno: seja através da competéncia impositiva, seja pelo
mecanismo de compartilhamento de receitas.

Ao lado da “autonomia financeira” local, podemos concluir que ¢ fundamental a
observancia aos contornos estabelecidos pela harmonizagdo nacional. As regras que limitam e
combatem a guerra fiscal sdo exemplos da necessaria contencdo dos poderes locais em
beneficio do concerto federativo: o individual cede lugar a harmonia do todo. Ndo ha autonomia
absoluta, ndo ha autonomia que colida com a federacdo e, em matéria de ICMS e ISS, as regras

devem ser uniformes e n&o locais: a competéncia local é limitada pelas normas gerais.

3.4.1. LiIMITES MATERIAIS AO PODER CONSTITUINTE

Em 1999, o Governador do estado do Mato Grosso do Sul apresentou Acao Direta de
Inconstitucionalidade - ADI 2024, para questionar a compatibilidade da emenda constitucional
20/98 (EC 20/98) que atribuiu nova redacéo ao art. 40, 813, da CF/88, prevendo a submissao
ao regime geral da previdéncia social dos ocupantes exclusivamente de cargos em comisséo,
assim como os de outro cargo temporario ou de emprego publico. Solicitou-se arguicdo de
inconstitucionalidade deste preceito por entender ser tendente a abolir a "forma federativa do
Estado", por suposta interferéncia na autonomia dos Estados.

A medida cautelar foi indeferida pelo Min. Relator Sepulveda Pertence e no Acordao
da ADI 20247, confirmou-se o entendimento de que a forma federativa de Estado ndo pode

ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de Federacdo, mas, sim, daquele que

157 STF. ADI 2024, MC. Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE. Tribunal Pleno. Julgado 27.10.1999.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347393> Acesso em:
02.12.2019.
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0 constituinte originario concretamente adotou, de tal forma que "as limitacbes materiais ao
poder constituinte de reforma néo significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina
na Constituicdo originaria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos principios e institutos
cuja preservacao nelas se protege.".

Do voto condutor, destaca-se a analise mais aprofundada do conceito de federacao
conforme Teoria Geral do Estado, concluindo que néo se deve adotar um conceito aprioristico
de federacdo, mas sim aquele concretamente adotado pelo constituinte originario, de tal forma
que as clausulas pétreas ndo sdo garantias de intangibilidade de preceitos constitucionais
especificos, mas apenas de seus contetidos nucleares®®®. O Voto cita Oscar Vilhena VIEIRA e
ressalta que diferentemente de outras constituicGes federais em que se proibiu admisséo de
emendas constitucionais que "afastem" os direitos e principios fundamentais que protege, no

Brasil a constituicdo vedou apenas a deliberacdo sobre emendas que tem "aboli-los™:

Assim — em primoroso trabalho dedicado ao tema (A Constituicdo e sua Reserva de
Justica — um ensaio sobre os limites materiais ao poder de reforma, Malheiros, 1999,
p. 179) — assinala Oscar Vilhena Vieira que, enquanto a Lei Fundamental alema (art.
79.3) proibe admissdo a proposta de emenda que afete os direitos e principios
fundamentais que protege, a do Brasil, no ponto menos restritiva, veda a deliberagédo
sobre ao que tendam a aboli-los.

E certo que, logo em seguida, conclui o autor a analise dos precedentes de ambos 0s
paises por observar com ironia que “embora a Constituigdo brasileira empregue o
termo abolir, no caso do IPMF, o Tribunal o interpretou como se significasse afetar.
Ja a Corte alemd, que tinha na sua frente o termo afetar, interpretou-o, nos trés casos,
como se fosse abolir”. Mas iss0 € outra histéria.

Importa é que, no caso -a vista do modelo ainda acentuadamente centralizado do
federalismo adotado pela versdo originaria da Constituicdo de 1988 — o preceito
questionado da EC 20/98 nem tende a aboli-lo, nem sequer afeta-lo."

O Relator acrescentou passagem de seu voto proferido na ADIn 1749, para esclarecer
que a intangibilidade da clausula pétrea do Pacto federativo ndo abrange todos os pormenores
da Federacdo, sendo plenamente cabivel a alteracdo da distribuicdo de renda ou dos encargos
de cada um dos entes federativos: “Isso ndo significa, a meu ver, que, no dimensionamento
de tal clausula de intangibilidade, se tenham petrificado todos o0s pormenores
constitucionais relativos a Federacao, de tal modo que qualquer alteracdo deles, como na
distribuicdo de renda ou dos encargos a cada um dos entes federativos, significasse

violagdo ao limite material do poder de reforma constitucional.”

198 «p afirmagdo entdo reiterada de que os limites materiais a reforma constitucional — as ja populares “clausulas
pétreas” — ndo sdo garantias de intangibilidade de literalidade de preceitos constitucionais especificos da
Constituicao originaria — que, assim se tornariam imutaveis — mas sim do seu contetdo nuclear é da opinido comum
dos doutores (cf., v.g., Nelson S. Sampaio, O poder de reforma constitucional, 3% ed., p. 87; Jorge Miranda, Manual
Dir. Constitucional, 22 ed., 1983, 11/189; Klaus Stern, Derecho Del Estado de la RFA, trad, Madrid, 1987, p. 342
ss; Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5% ed., p. 1138; Oscar Vilhena Vieira, A Constitui¢do e sua Reserva
de Justica, Saraiva, 1999, p. 222 ss.).”
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Por fim, vale adicionar que, em voto apartado, 0 Ministro Nelson Jobim fez uma breve
digressdo sobre as razbes pelas quais o federalismo tornou-se clausula pétrea no Brasil.
Relembrou o Ministro que na Constituinte de 1891 uma ala federalista defendia a maior
autonomia dos entes federados de modo a transforma-los em unidades independentes e
separadas no futuro. Apds seu relato historico, conclui “que a clausula pétrea, que foi posta na
Constituicdo de 1891, era exatamente para preservar e afastar qualquer possibilidade da
confederacdo, pretendida pelo apostolado. Essa foi a razéo pela qual se petrificou a federacéo,
no Brasil, porque havia um pendor, por parte, principalmente, da representacdo dos positivistas
cariocas, de levar a cisdo ““as patrias brasileiras de origem portuguesa”. Queria fazer o inverso
dos Estados Unidos da América.”

Em conclusdo, extrai-se que no julgamento da ADI 2024, o STF concluiu que as
limitacGes materiais ndo sao intangiveis, isto é, podem sofrer alteracdes desde que se proteja o
nucleo essencial do federalismo. Nesse aspecto, observa-se a manifestacdo expressa no sentido
de que aintangibilidade da clausula pétrea do Pacto federativo ndo abrange todos os pormenores
da Federacdo, sendo plenamente cabivel a alteracdo da distribuicdo de renda ou dos encargos
de cada um dos entes federativos.

O Julgado ressaltou também que a constitui¢do brasileira vedou apenas emendas que
tendem abolir a federacdo, ndo havendo 6bice em clausula pétrea para alteracdes de outros
conceitos e principios constitucionais. Segundo o julgado, a imutabilidade do Pacto federativo
ndo recai sobre principios e instituicdes, mas sim sobre "as decisdes politicas fundamentais"

tendentes a abolir a forma federativa de Estado.

3.4.2. AUTONOMIA FINANCEIRA COMO GARANTIA DO PACTO FEDERATIVO

O julgamento do RE 572.762'%° (2008) foi o primeiro a ter a repercussdo geral da
questdo constitucional acerca do Pacto federativo reconhecida pelo STF (TEMA 42). Por essa
razdo, trata-se de um caso emblematico, mencionado inimeras vezes pelo STF em julgamentos
posteriores. O caso cuidou de analisar a postergacdo dos repasses constitucionais da parcela do
ICMS devida aos Municipios, em razdo de beneficio fiscal de diferimento concedido pelo
estado de Santa Catarina no montante de 25%, por meio do Programa de Desenvolvimento da
Empresa Catarinense - PRODEC. O Municipio alegava que referido diferimento levava ao

adiamento do repasse da parcela do imposto (25%) pertencente aos municipios. O Estado

159 RE 572.762. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Tribunal Pleno. Julgado em: 18.06.2008 Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=546141>. Acesso em: 02.12.2019.
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defendeu-se alegando que se ndo ha arrecadacdo, ndo ha que se falar em direito dos municipios
ao repasse, uma vez que o direito ndo recai sobre o imposto, mas sim sobre a receita publica,
ou seja, apenas quando o imposto for arrecadado.

Ficou decidido que o estado ndo pode conceder beneficio fiscal de diferimento sobre os
repasses constitucionais da parcela do ICMS ja pertencentes aos municipios e cujo repasse é
obrigatorio, ndo podendo sujeitar-se a condicionantes estabelecidas pelo estado. Em outras
palavras, a discussao do Tema 42 centrou-se na natureza compulsoéria ou voluntaria das
transferéncias intergovernamentais, concluindo pela impossibilidade de conceder beneficio
apos incidéncia do imposto, sobre a parcela que pertence ao Municipio.

No julgamento do mérito do Recurso, o Relator Min. Ricardo Lewandowski iniciou seu
Voto ressaltando o carater do federalismo cooperativo brasileiro da CF/88 e a extensdo da
autonomia dos entes federados, seja através da ampliacdo da competéncia arrecadatoria dos
estados, distrito Federal e municipios, como também pelo repasse de recursos compartilhados
com os entes maiores, concluindo pela necessidade de preservagdo da autonomia financeira
“ndo se permitindo no tocante a reparticdo de receitas tributarias, qualquer condicionamento
arbitrario por parte do ente responsavel pelos repasses a que eles fazem jus.”

O Relator prossegue citando o entendimento de Kiyoshi HARADA, no sentido de que
0 imposto que possui arrecadacdo compartilhada, como o ICMS, ja nasce com dois titulares do
produto da arrecadacao, por expressa determinacdo constitucional. Prossegue citando Ricardo
Lobo TORRES, para quem a reparticdo constitucional de receitas tributarias configura
"instrumento financeiro, e ndo tributario, que cria para os entes politicos menores o direito a
uma parcela de arrecadacdo do ente maior". Conclui que ndo merece acolhida a alegacéo de que
o direito do Municipio estaria condicionado ao efetivo ingresso do tributo no eréario estadual,
uma vez que o estado ndo pode diferir a arrecadacdo de parcela do imposto pertencente ao
Municipio e cita Aliomar BALEEIRO para quem “(...) no federalismo cooperativo, entes
estatais podem ser beneficiarios de rendas, relativas a tributos de alheia competéncia. Pode
haver mesmo hipotese de a pessoa competente nao pertencer o produto da arrecadagao de
tributo proprio.”*%0.

O julgamento foi concluido a unanimidade: todos os Ministros acompanharam o voto
do Relator. Em suma, o STF entendeu que, embora a parcela do ICMS mencionada no art. 158,

IV da CF/88 seja arrecadada pelo estado, ela integra de jure o patrimdnio do municipio, néo

160 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11a edigao, revista e completada, a luz da Constitui¢do de
1988 até a Emenda Constitucional no 10/96, por DERZI, Misabel Abreu Machado. Rio de Janeiro: Forense, 2006.
pp. 586-588.
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podendo o ente maior dela dispor a seu talante, diferindo-a como no caso, sob pena de grave
ofensa ao Pacto federativo. Em outras palavras, o estado ndo pode conceder beneficio fiscal de
diferimento sobre 0s repasses constitucionais da parcela do ICMS devida aos municipios, como
pretendido pelo estado de Santa Catarina no Programa de Desenvolvimento da Empresa
Catarinense - PRODEC.

Do diélogo ocorrido durante o julgamento, destaca-se a seguinte fala do Min. Relator:
“Permito-me usar uma expressao popular. O que ocorre, no caso, ¢ que o Estado esta fazendo
cortesia com o chapéu alheio, na verdade. Ninguém duvida que os Estados possam, mediante
lei complementar, conceder incentivos ou beneficios fiscais — quaisquer que sejam eles —, desde
que acordados comumente. Nao se admite é que instituam beneficios ou se concedam isengdes
ou estabelecam programas para auxiliar empresas com a parcela do tributo — como Vossa
Exceléncia muito bem disse — pertencente ao Municipio.”

Né&o obstante todos os votos, em suas integralidades, sejam li¢cbes para este tema, cabe-
nos ressaltar o trecho do Voto do Min. Carlos Brito, que ressalta que “néo se pode falar em
autonomia municipal sem autonomia tributario-financeira, que, alias, € suporte da autonomia
politico-administrativa de qualquer das entidades federativas.”.

Todo teor do julgamento do RE 572.762-9, em sede de repercussdo geral reforca
concluséo de que o nucleo essencial do Pacto federativo brasileiro é a preservacdo da autonomia
financeira dos entes federados, isto é, a garantia de recursos para fazer jus as suas outorgas, de
tal forma que (i) o Estado ndo pode dispor em absoluto da arrecadacao, fixando um limite a sua
autonomia e, por sua vez, (ii) o Municipio tem direito ao repasse, como instrumento de sua
autonomia, sem quaisquer condicionantes.

O entendimento firmado neste RE 572.762 foi aplicado em inimeros julgados, valendo
citar como exemplo: RE 477.854-ED Relatora Min. Ellen Gracie, 22 Turma, DJe:
22.05.2009%61; RE 499.613-AgR, Relator Min. Cezar Peluso, 22 Turma, DJe de 14.11.20086?;
RE 531.566 AgR Relator Min. Joaquim Barbosa, 22 Turma, DJe: 01.07.2009'%; RE 548.018-

161RE 477.854-ED. Relatora Min. Ellen Gracie. 2* Turma. Julgado em: 28.04.2009. DJe: 22.05.2009 Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=593767>. Acesso em: 02.12.2019.
162 RE 499.613-AgR. Relator Min. Cezar Peluso. 2% Turma. Julgado em: 07.08.2008. DJe de 14.11.2008
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=561409>. Acesso em:
02.12.2019

163 R 531.566-AgR. Relator Min. Joaquim Barbosa. 22 Turma. Julgado em: 09.06.2009. DJe: 01.07.2009.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=598817>. Acesso em:
02.12.20109.
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AgR, Relator Min. Joaquim Barbosa, 22 Turma, DJe de 12.11.2010%% Al 665.186-ED®5,
Relator Min. Celso de Mello, 22 Turma, DJe de 28.02.2011; STA 451 AgR, Relator Min. Cezar
Peluso, Tribunal Pleno, DJe de 02.06.2011%%¢; ADI 4.597-MC, Relator Min.Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, DJe de 05.09.2011%%7; RE 478.753 AgR Relator Min. Ayres Britto, 22 Turma,
DJe: 13.10.2011%%8; RE 535.135-AgR, Relator Min. Ayres Britto, 22 Turma, DJe de
18.10.11%%°%; ARE 664.844-AgR, Relatora Min. Carmen Lcia, 12 Turma, DJe de 06.03.2012°;
RE 607.100 AgR, Relator Min. Luiz Fux, 12 Turma, Dje 02.10.2012'"*; RE 695.421AgR, Rel.
Min. Carmen Lcia, 22 Turma, DJ de 15.05.2013'"%; RE 726.333 AgR, Rel. Min. Carmen
LGcia, 22 Turma DJe 03.02.20141"; e RE 991.329 Relator Min. Marco Aurélio, 12 Turma, DJe
19.09.2018%74,

Esse contexto culminou, inclusive, na edi¢do da Simula Vinculante n° 30, suspensa em
04 de fevereiro de 2010, apds questdo de ordem levantada pelo Ministro Dias Toffoli ("E
inconstitucional lei estadual que, a titulo de incentivo fiscal, retém parcela do ICMS pertencente
a0s municipios."™) e que atualmente aguarda deliberacdo da Proposta de Stimula Vinculante
(PSV) 41178,

164 RE 548.018-AgR. Relator Min. Joaquim Barbosa. 22 Turma. Julgado em: 19.08.2010. DJe de 12.11.2010.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=616543> Acesso em:
02.12.2019.

165 Al 665.186-ED, Relator Min. Celso de Mello, 22 Turma, julgado em 01.02.2011. DJe de 28.02.2011.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=619736>. Acesso em:
02.12.2019

1665TA 451 AgR, Relator Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 18.05.2011. DJe de 02.06.2011.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=623682>. Acesso em:
02.12.2019

167 ADI 4,597-MC, Relator Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 30.06.2011. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP &docID=1424299>. Acesso em: 02.12.2019

168 RE 478.753 AgR, Relator Min. Ayres Britto, 22 Turma, julgado em 02.08.2011. DJe: 13.10.2011 Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=628549>. Acesso em: 02.12.2019
169 Re 535.135-AgR, Relator Min. Ayres Britto, 22 Turma, julgado em 16.08.2011. DJe de 18.10.11. Disponivel
em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=628872>. Acesso em: 02.12.2019

170 ARE 664.844-AgR, Relatora Min. Carmen Lucia, 1* Turma, julgado em 14.02.2012. DJe de 06.03.2012.
Disponivel em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1795319> Acesso em;
02.12.2019.

171 RE 607.100 AgR, Relator Min. Luiz Fux, 12 Turma, julgado em 18.09.2012. DJe 02.10.2012. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=2857732> Acesso em: 02.12.2019

12 e 695.421AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, 22 Turma, julgado em 24.04.2013. DJe 15.05.2013. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=3791790> Acesso em 02.12.2019.

173 RE 726.333 AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, 2% Turma, julgado em 10.12.2013. DJe 03.02.2014. Disponivel
em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=5144806> Acesso em: 02.12.2019.
174 RE 991.329 Relator Min. Marco Aurélio, 12 Turma, julgado em 14.08.2018. DJe 19.09.2018. Disponivel em
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176 Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2671168>. Acesso em: 02.12.2019.
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Em todos esses julgamentos, o STF enfatizou (i) a importancia da autonomia financeira
do ente, como elemento essencial para manutencdo do Pacto federativo e (ii) os impactos
negativos da concessdo de incentivos fiscais, especialmente atraves dos impostos que possuem
receitas compartilhadas, tendo em vista que a rentncia concedida pelo ente titular principal do
imposto impacta diretamente os demais entes que daquela receita dependem.

Em especial, vale citar o julgamento do SS 233677 (2010) em que o Relator, Ministro
Gilmar Mendes, segue o entendimento do RE 572.762-9, e ressalta sua manifestacdo feita
naquela ocasido: "Registro a importancia deste julgado. Trata-se de um pronunciamento que o
Tribunal faz numa matéria técnica de distribuicdo de receita, mas que enfatiza a importancia da
autonomia municipal naquilo que ela tem de substancial, que é a autonomia financeira a partir
desta rede, desta tessitura concebida pelo texto constitucional no modelo de repasse ou
distribuicdo de participacdo. (...)". As colocacdes do Ministro dispensam maiores explicacdes:
deve-se garantir autonomia financeira dos entes, ou seja, 0 recebimento de recursos, para
manutencdo do Pacto federativo.

Ainda, em caso semelhante, o julgamento da ACO 75878 (2017), de Relatoria do Min.
Marco Aurélio, tratou-se da constitucionalidade da subtracdo dos valores destinados ao
Programa de Integracdo Nacional — PIN e ao Programa de Redistribuicdo de Terras e de
Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste - PROTERRA, da parcela de participa¢édo do
FPE relativa ao IRPJ arrecadado pela Unido. Segundo sustenta, a pratica viria causando decesso
nos recursos repassados ao estado no que se refere ao rateio do citado Fundo.

O Voto vencedor, proferido pelo Relator Min. Marco Aurélio, alertou para a
inconstitucionalidade da pratica de subtracdo da parcela do imposto destinada ao
compartilhamento: “Altera-se, em Ultima anélise, a rubrica, em termos de receita, do que devido
pelas pessoas juridicas a titulo de imposto sobre a renda, vindo-se a fatiar o bolo, com subtracgéo
de parcela, a ser alvo do compartilhamento. A entender-se de forma diversa, ficard aberta a
porta a que, ao sabor de certa politica governamental, venha a Unido a esvaziar o preceito do
artigo 159, inciso I, alinea “a”, da Constituicdo Federal bem como outros que versem a partilha
do que arrecadado a titulo de tributo.”

Dos debates havidos durante a sesséo de julgamento, o Relator acrescentou "mais um

dado: na verdade, hd um énus para o contribuinte. Ao invés de ele recolher sob a rubrica

177 35 2336 AgR. Relator: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno julgado em: 07.04.2010, DJE 21.05.2010
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=611498>. Acesso em:
02.12.2019.

178 ACO 758. Relator Min. Marco Aurélio, julgado em 19.12.2016. DJE 01.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=13251296>. Acesso em: 02.02.2019.
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“imposto sobre a renda”, recolhe sob as rubricas “programas”, a que me referi, “PIM” e
“PROTERRA”. Ou seja, acaba a Unido cumprimentando com o chapéu alheio, j4 que esses
programas séo federais, e mais, aditando a Carta da Republica mediante legislacdo ordinéria. O
Fundo de Emergéncia foi criado, mas por emenda constitucional.”

Em Voto-Vista, a Min. Rosa Weber acrescenta com clareza que € a receita liquida que
deve ser considerada para fins de partilha, contudo, em respeito ao Pacto federativo, eventuais
incentivos consistentes na deducdo, do proprio imposto a pagar, de valores destinados a 6rgaos,

fundos ou despesas federais, devem ser adicionados a receita liguida:

Em principio, € a receita liquida que deve ser considerada, sob pena da incluséo de
valores irreais na base de calculo da participagdo dos Estados e dos Municipios, de
que a Unido ndo tem disponibilidade financeira, como as restituicbes, e sob pena,
ainda, de desestimulo ao legislador federal & concessdo de importantes incentivos
extrafiscais, dentro do ambito da competéncia que lhe foi outorgada
constitucionalmente para instituir, modificar e cobrar os tributos federais.

No entanto, a meu juizo, o principio federativo, clausula pétrea do texto
constitucional (art. 60, § 4°, 1), imp8e que se adicionem a receita liquida, para
fins de determinacio do “produto da arrecadac¢io” a ser partilhado, os incentivos
fiscais consistentes na deducdo, do préprio imposto a pagar, de valores
destinados a 6rgéos, fundos ou despesas federais, notadamente daqueles que
contrastam com a proibicao constitucional da vinculacdo da receita de impostos
(art. 167,11V, da CF). E o que ocorre com as “contribui¢des” ao PIN e a0 PROTERRA.
(grifo nosso).

E conclui citando o Voto Min. Ricardo Lewandowski proferido na condi¢cdo de Relator
do RE 572.762: “Ninguém duvida que os Estados possam, mediante lei complementar,
conceder incentivos ou beneficios fiscais — quaisquer que sejam eles -, desde que acordados
comumente. Ndo se admite € que instituam beneficios ou se concedam isenc¢des ou estabelecam
programas para auxiliar empresas com a parcela de tributo [...] pertencente ao Municipio.".

Apesar do voto contrario vencido, no sentido de que o Unido pode conceder isen¢des
sobre impostos de sua competéncia, ainda que afete a receita partilhada, o Min. Gilmar Mendes
mais uma vez destacou a importancia da autonomia financeira dos entes subnacionais como
pressupostos das demais autonomias garantidas pelo federalismo, valendo citar os seguintes
trechos de seu voto:

N&o h& ddvida de que a partilha das receitas, especialmente de impostos, é uma
questdo fundamental do Pacto federativo brasileiro, assim como de qualquer Estado
fiscal que se estruture na forma de federacdo. De nada adianta o zelo na partilha de
competéncias constitucionais, entre os diferentes entes federativos, se essa reparticdo
ndo é acompanhada da divisdo de recursos proprios e suficientes para fazer frente as
diversas tarefas que Ihes foram conferidas pelo Poder Constituinte. As competéncias
constitucionais esvaziam-se sem as condi¢cdes materiais para o seu exercicio. (...) A
Federacdo tem como um de seus elementos estruturantes o reconhecimento de
autonomia politica aos entes subnacionais. E ndo ha autonomia real sem autonomia
financeira, isto &, os estados e 0s municipios precisam dispor de recursos proprios e
suficientes para fazer frente aos seus misteres institucionais. (...) Do ponto de vista
dos entes que recebem as transferéncias — Estados, Distrito Federal e Municipio —,
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percebe-se que, em casos extremos, a politica fiscal da Unido pode, na pratica,
implicar verdadeira asfixia de suas financas.

Ao final, por maioria, 0 STF condenou a Unido ao pagamento das diferencas devidas
em razdo dos descontos inconstitucionais, impréprio subtrair valores destinados aos Programas
PIN e PROTERRA.

3.4.3. COMPETENCIA LEGISLATIVA E PARTILHA DE RECEITAS COMO GARANTIA DO PACTO
FEDERATIVO

O julgamento RE 591.033'7° (2010) teve a repercusséo geral reconhecida pelo STF a
fim de analisar se é constitucional a aplicacdo de critérios estaduais para dispensa de inscrigdo
em divida ativa e do ajuizamento das execuc¢des relativas aos débitos de pequeno valor
referentes a arrecadacdo do Municipio. no caso, 0 Juiz extinguiu o processo por falta de
interesse de agir do Municipio de Votorantim com base em lei estadual do estado de Sdo Paulo
que prevé a dispensa do ajuizamento de acdes de pequeno valor. O STF entendeu que "negar
ao Municipio a possibilidade de executar seus créditos de pequeno valor sob o fundamento da
falta de interesse econdmico viola o direito de acesso a justica.” (TEMA 109).

Embora o tema seja tangencial ao foco do presente trabalho de dissertacdo, vale
transcrever o seguinte trecho extraido do Voto proferido pela llma. Min. Ellen Grace, que
ressalta que a reparticdo de competéncias tributarias e o compartilhamento de receitas
arrecadadas sdo os instrumentos escolhidos pelo legislador constituinte para garantir a
autonomia financeira dos entes, como pilar para as autonomias administrativa e politica dos
entes e, para arrematar, a Ministra ressalta que o entendimento do RE 572.762 de que s6 havera

autonomia politica mediante a autonomia financeira:

A reparticdo de competéncias e de receitas tributarias configura um dos pilares da
autonomia dos entes politicos.

O Ministro Celso de Mello, quando do julgamento do RE 495.576-AgR, destacou que
a autonomia municipal “representa, no contexto da nossa organizagdo politico-
juridica, uma das pedras angulares sobre a qual se estrutura o edificio institucional
da Federagdo brasileira”. Em seguida, destacou que “a reparti¢do constitucional de
receitas tributarias qualifica-se como um instrumento necessario e essencial a
preservacdo da integridade da autonomia do Municipio, compreendida esta em sua
dimensdo e projegdo financeiras”.

Também o Min. Ricardo Lewandowski, no RE 572.762, ja& se manifestou nesse
sentido, ressaltando: “para que a autonomia politica concedida pelo constituinte aos
entes federados seja real, efetiva e ndo apenas virtual, cumpre que se preserve com
rigor a sua autonomia financeira”. (RE 591.033, Relatora Min. Ellen Gracie, Tribunal
Pleno, julgado em 17.11.2010, DJe 24.02.2011).

179 RE 591033, Relatora Min. Ellen Grace, Tribunal Pleno, julgado em: 17.11.2019. DJe 24.02.2011 Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=619654>. Acesso em: 02.02.2019.
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A Relatora conclui que a competéncia impositiva € indelegavel e ndo se admite qualquer
interferéncia de um ente na competéncia de outro, de tal forma que apenas o Municipio poderia,
por lei propria, dispensar a inscricdo em divida ativa e cobranga dos créditos de baixo valor: a
nenhum ente politico é dado dispor sobre crédito alheio.

No julgamento da ADO 25%° (2016), proposta pelo Governador do estado do Para
contra alegada omisséo legislativa do Congresso Nacional em regulamentar o disposto no art.
91, caput e paragrafos, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) da CF/88,
acrescentado pela Emenda Constitucional 42/2003 para estabelecer mecanismo de
compensacdo dos prejuizos decorrentes da desoneracao das exportacdes, resultando flagrante
prejuizo aos estados exportadores, especialmente o Para.

Novamente, embora o tema central da tese ndo enfrente de forma direta o objeto da
presente dissertacdo, o0 Julgamento do caso compreendeu a analise de diversos conceitos
tratados neste estudo: mais uma vez o STF ressalta que é necessario que 0s entes possam arcar
com as tarefas que lhe foram conferidas uma vez que sem as condi¢cbes materiais (recursos)
referidas competéncias (tarefas) esvaziam-se.

O Min. Gilmar Mendes reforca que a obtencdo de recursos proprios e suficientes € mais
importante que a prépria competéncia impositiva: “De nada adianta o zelo na partilha de
competéncias constitucionais, entre os diferentes entes federativos, se essa reparticdo ndo é
acompanhada da divisdo de recursos proprios e suficientes para fazer frente as diversas tarefas
que lhes foram conferidas pelo Poder Constituinte. As competéncias constitucionais esvaziam-
se sem as condigdes materiais para o seu exercicio.”. Ele ressalta, ainda, que os esfor¢os de se
promover a descentralizacdo acabaram totalmente revertidos pela centralizacdo dos recursos
arrecadados na Unido, diante do uso exacerbado das contribui¢cdes cujas receitas ndo sao

suscetiveis de partilha com estados e municipios:

Entretanto, ¢é cedigo que, apesar dos esforgos constitucionais, no sentido de promover
descentralizacao de receitas na redagdo originaria da Constituicdo Federal de 1988,
Nnos anos seguintes, a Uniao, por meio das contribuigdes — cuja receita nao ¢ partilhada
com os demais entes —, conseguiu reverter o quadro constitucional de partilha de
receitas, concentrando em seu poder a maior parte dos recursos tributarios
arrecadados.

Parece correto afirmar, nesse sentido, que as duas décadas que sucederam a
promulgacao da Carta de 1988 caracterizaram-se pela inversao do quadro de partilha
de receitas tragado na Constituinte. Refiro-me, ¢é claro, ao uso cada vez mais frequente
das contribuigdes do art. 149 da Constitui¢do Federal, sobretudo as federais, para o
financiamento do Estado brasileiro.

Ao que tudo indica, a propria estrutura de partilha de receitas e atribuigdes firmada
em 1988 parece ter sido a causa de sua inversio nos anos seguintes. A crescente
necessidade de recursos publicos para o custeio dos direitos sociais, associada aos

180 ADO 25, Relator Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 30.11.2016. DJE 18.08.2017 Disponivel
em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039> Acesso em 02.12.2019.
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largos percentuais de partilha incidentes sobre os principais impostos federais,
inclusive aqueles criados no uso da competéncia residual (art. 154, 1), representou
fator de grande estimulo ao emprego de contribuicges.

Observa-se, entao, que, se, de um lado, o constituinte desenhou um quadro fiscal
fortemente descentralizado quanto aos impostos; de outro, deixou nas maos da Uniao,
livres de qualquer partilha de arrecadacao, outra espécie tributaria: as contribuigoes,
especialmente as sociais.

Progressivamente, o governo federal viu-se induzido a lancar mao dessa espécie
tributaria, quer pelas facilidades de seu regime de instituicdo, livre da aplicagio de
boa parte dos principios tributarios, quer pela nio obrigatoriedade de partilha das
receitas geradas, ao contrario do que ocorre com 0s impostos.

Essa tendéncia, no entanto, trouxe efeitos perversos. No plano econémico e fiscal, a
ampliagdo do financiamento do setor publico brasileiro, por meio de contribuigoes,
pode ter sido responsavel por efeitos perversos, como o ganho de complexidade do
sistema tributario, a centralizagao fiscal e a elevagio da carga tributaria.

3.4.4. CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS SOBRE IMPOSTOS COMPARTILHADOS E O PACTO
FEDERATIVO

A questao foi versada no julgamento do RE 705.423'8! (2016) em sede de repercussio
geral reconhecida (TEMA 653) para definir, sob o prisma constitucional, até que ponto a
concessao de beneficios e incentivos fiscais relativos ao Imposto de Renda e ao Imposto sobre
Produtos Industrializados pode impactar nos valores transferidos aos municipios a titulo de
participacdo na arrecadacdo desses impostos. No recurso, 0 Municipio de Itabi requer que a
base de célculo do FPM seja aplicada sobre o produto total da arrecadacdo dos impostos, sem
a deducdo dos valores dos incentivos, beneficios e isen¢des concedidos pela Unido.

Trata-se, portanto, de caso distinto aquele analisado no RE 572.762 (Tema 42), em que
0 STF assentou que o0 repasse das receitas publicas tributarias transferidas, via fundo de
participagdo, nao podem sujeitar-se as técnicas e condicionantes previstos em programa
estadual que estabelece o diferimento do pagamento do ICMS sendo, portanto, inviavel a
retengao de parcela do produto da arrecadacao daquele imposto. Naquele caso, ficou decidido
que o estado ndo pode conceder beneficio fiscal de diferimento sobre os repasses
constitucionais da parcela do ICMS ja pertencentes aos municipios e cujo repasse € obrigatério,
ndo podendo sujeitar-se a condicionantes estabelecidas pelo estado. Em outras palavras, a
discussao do Tema 42 centrou-se na natureza compulséria ou voluntaria das transferéncias
intergovernamentais, concluindo pela impossibilidade de conceder beneficio ap6s incidéncia
do imposto, sobre a parcela que pertence ao Municipio, ao passo que o cerne do debate do Tema
653 reside na diferenciacdo entre participacao direta e indireta na arrecadagao tributaria do

Estado Fiscal por parte de ente federativo, antes da incidéncia do imposto.

181 RE 705.423, Relator Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em: 23.11.2016. DJE: 05.02.2019 Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=14291555>. Acesso em: 02.12.2019.
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Assim, embora conexos, enquanto o Tema 42 concluiu pela impossibilidade de

retencao de parcela do produto da arrecadacdo do ICMS gue ja pertence aos municipios,

em raz&o da concessdo de diferimento pelo estado-membro apds incidéncia do imposto, 0 Tema

653 concluiu pela possibilidade da Unido_de conceder beneficios regulares antes da

incidéncia do imposto, mesmo que impacte nas parcelas que futuramente seréo repassadas aos

municipios.

Este é o entendimento firmado no tema 653 da repercussdo geral: “E constitucional a
concessao regular de incentivos, beneficios e isencdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e
Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de
Participacdo de Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades”.

O Voto vencedor do Relator Min. Edson Fachin inicia ressaltando que o tema abrange
a autonomia financeira dos municipios e a conciliacdo com a competéncia tributaria da Unido,
e passa a discorrer a respeito de dois fendmenos politicos: (i) a municipalizacdo das receitas
publicas e (ii) a significativa criacdo de municipios na primeira década de vigéncia da CF/88,
concluindo que a viabilidade financeira dos novos municipios € um problema desafiador e
aberto do federalismo brasileiro. Prossegue o Voto concluindo que “compreendida a autonomia
financeira como capacidade de autofinanciamento das atividades estatais representadas pelo
autogoverno, a luz de suas caracteristicas essenciais, que sdo a independéncia, a suficiéncia e a
eficiéncia, percebe-se que os municipios tém-se afirmado progressivamente como parte vital da
Federacdo, em que pesem as desigualdades sociais e regionais e as promessas civilizatorias nao
cumpridas, em maior ou menor medida, pelo Estado brasileiro.”.

Mais adiante, o Relator firma sua convic¢do "no sentido de que ndo se haure da
autonomia financeira dos municipios direito subjetivo de indole constitucional com aptidao
para infirmar o exercicio da competéncia tributaria da Unido, inclusive em relacdo aos
incentivos e rendncias fiscais, desde que observados os parametros de controle constitucionais,
legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneragdo" e conclui que “ndo ha direito a uma
participacdo referente a uma arrecadacdo potencial maxima em que se incluiria os incentivos e
as renuncias fiscais, sob pena de subversdo da decisdo do Poder Constituinte em momento
constitucional no que diz respeito ao modelo de federalismo fiscal.”

Em voto divergente, o Min. Luiz Fux ressalta que "foi o préprio constituinte originario
que atrelou o exercicio da competéncia tributaria da Unido em relagcdo aos principais impostos
federais & garantia da suficiéncia de recursos as unidades subnacionais, por intermédio do

mecanismo de partilha. Ou seja, o legislador constituinte, pensando em um modelo ideal de
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cooperacdo instituiu um limite a livre disposicéo de receitas tributarias pelo Governo Federal,
qual seja: a autonomia das entidades descentralizadas que comp6em a Federacdo."

Em extenso e completo voto, o Ministro ressalta a importancia das participacées no
produto da arrecadacdo para fins de garantia da autonomia financeira dos municipios, frente a
descentralizacdo de competéncias crescente desde a promulgacdo da CF/88, em contrapartida a
esses trés fatores: 1) diminuicdo dos valores repassados aos Fundos de Participacdo dos Estados
e dos Municipios, em razdo da politica isentiva da Unido em relagdo aos principais impostos de
sua competéncia — IR e IPI; 2) aumento extraordinario da arrecadacdo mediante contribuigdes,
como forma preferencial de incremento da arrecadacdo federal, justamente por estas nao se
submeterem a sistemética de partilha do produto da arrecadacdo — a exce¢do das Cide-
Combustiveis; e 3) prorrogacdes sucessivas e expansdo gradativa da DRU, que permite que a
Unido dé continuidade a politica de aumento da arrecadacdo via contribuicGes e possa, em
seguida, desvincular parcela de sua receita para empregar em outros setores, que ndo o social,
ao invés de prestigiar a instituicdo dos impostos de sua competéncia — que, por natureza, ndo
possuem destinacdo vinculada.

Passando a analise do caso concreto, 0 Ministro ressalta que em razdo das escolhas
politicos-fiscais adotadas pelo governo brasileiro, que, seguindo as diretrizes do Fundo
Monetério Internacional - FMI, passou a adotar instrumentos fiscais anticiclicos, como o
estimulo a demanda interna a fim de combater a retracdo da inddstria nacional, através da
concessao de isencbes de IPl e IR pago pelas pessoas fisicas, causou enorme impacto
econdmico nas financas estaduais e municipais.

O voto conclui que "reconhecer que a Unido deve compensar 0s impactos negativos de
sua politica fiscal em relacdo ao IR e ao IPI nos Gltimos anos, neutralizando no calculo do FPM
0 impacto negativo dos valores desonerados, ndo significa que o Poder Judiciario esta impondo
uma limitacdo ao exercicio da competéncia tributaria da Unido", afinal, "foi o proprio
constituinte originario que atrelou o exercicio da competéncia tributaria da Unido em relacao
aos principais impostos federais a garantia da suficiéncia de recursos as unidades subnacionais,

por intermédio do mecanismo de partilha.". Observe-se:

No entanto, atualmente o que se tem observado é um desvirtuamento desses
mecanismos através de um decréscimo ao longo dos anos na arrecadagéo dos impostos
federais cuja receita é partilhada, de modo que a percentagem da receita tributaria
federal destinada aos Municipios desde a promulgagao da Constitui¢ao tem diminuido
consideravelmente.

Enquanto isso, as transferéncias voluntarias do Governo Federal aos demais entes tém
crescido desde meados da década de 1990, apontando que estes ultimos estdo
conseguindo “compensar” esse decréscimo nas receitas decorrentes de participagdes
na arrecadagao federal através das transferéncias intergovernamentais, efetuadas por
intermédio de Convénios com a Uniao.
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Dessa forma, as receitas provenientes de Convénios firmados com a Unido, que
deveriam servir de mola propulsora de programas governamentais especificos, estao
sendo utilizadas muitas vezes para cobrir despesas correntes. Ou, ainda, grande parte
dos Municipios brasileiros, com as receitas de participagdes inteiramente
comprometidas, acabam dependendo das transferéncias intergovernamentais para
saldar qualquer investimento ou despesa nova, desvirtuando as transferéncias
voluntarias como instrumento de aperfeigoamento do federalismo fiscal.
O que acaba ocorrendo nesse cenario de escassez de receitas é que as transferéncias
voluntarias, em que os critérios politicos e partidarios siao decisivos para concessao,
acabam atuando em grande medida como instrumentos de subordinag¢io dos
Municipios a vontade politica da Unidao. Some-se a isso o fato de que boa parte dos
programas especificos financiados através da celebragao de Convénios com a Uniao
envolvem contrapartidas por parte dos Municipios, de modo que aquela acaba
realizando parte de seus projetos através da vinculacao de receitas municipais a
objetivos especificos de interesse federal.
Na pratica, esse cenario permite ao Executivo Federal exercer um controle
substancial das politicas dos entes subnacionais, importando em uma perda
significativa da autonomia concedida aos Municipios pelo constituinte de 1988.
Esse novo contexto federativo, propiciado pela politica de austeridade do Governo
Federal iniciada a partir de meados da década de 1990, e mantido ao longo dos anos
através da manipulagao, na pratica, do sistema constitucional de reparti¢do de receitas
tributarias, é bem sintetizado na seguinte passagem, que destaca ainda as
consequéncias nefastas desse modelo para a autonomia dos entes subnacionais:
“[...] observa-se que o contexto federativo atual nao ¢ mais 0 mesmo de 1988. Ao
longo dos anos os Estados foram gradativamente perdendo receitas e poderes
politicos que, paralelamente, passaram por um processo de recentralizagcdo pela
Unigo. Nesse novo cendrio, 0s Municipios passaram a ter uma relagdo mais
estreita com o Executivo Federal, tendo em vista que a maior parte deles ndo
possui recursos suficientes para atender as necessidades bdsicas de seus
habitantes, dependendo dos repasses federais para custeio de despesas correntes
e de pessoal.
Dessa forma, atualmente a Unigo detém o controle orcamentdrio dos entes
subnacionais, na medida em que expande as transferéncias intergovernamentais,
a fim de compensar os desequilibrios gerados por politicas isentivas de tributos
federais partilhaveis, aliada a uma politica de incremento de tributos federais nao
partilhaveis, o que possibilita também um certo controle pol:tico da Unigo sobre
os demais entes, que se veem obrigados a executar a agenda politica federal nesse
cenario de escassez de recursos.”(ALVES, Raquel de Andrade Vieira. “A
Interpretacao do art. 160 da Constitui¢do a Luz do Novo Contexto Federativo” .
Revista de Finangas, Tributagdo e Desenvolvimento da UERJ, Vol. 3, no 3, 2015.
p. 35). (grifo nosso).

Em concluséo do julgamento, por maioria de Votos, vencidos Luiz Fux e Dias Toffoli,
0 STF entendeu que € constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios e isencdes
fiscais relativos aos Impostos da Unido, mesmo que impacte nas receitas destinadas ao Fundo

de Participacdo de Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades.

3.5. CONCLUSAO: AUTONOMIA FINANCEIRA COMO PRESSUPOSTO DO PACTO FEDERATIVO,
POR MEIO DA COMPETENCIA IMPOSITIVA E DO COMPARTILHAMENTO DE RECEITAS
ARRECADADAS

O Pacto federativo brasileiro centra-se na manutencdo da unido indissoltvel do Estado

Federal constituido pela Unido, estados, distrito federal e municipios, e na autonomia individual
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de cada ente. Para que que concretize a autonomia dos entes federados, a autonomia financeira
se impde como pressuposto para realizagdo das demais autonomias politica e administrativa,
através da disposicdo de recursos suficientes para exercer as competéncias que Ihe foram
outorgadas, ou seja, pela capacidade do ente federado fazer face aos seus compromissos
(competéncias constitucionalmente outorgadas). Sem recursos préprios, ndo ha qualquer
autonomia: os entes federados somente exercerdo suas proprias competéncias se tiverem
recursos financeiros suficientes para tanto.'82

Observa-se que o modelo atual do sistema tributario brasileiro buscou garantir recursos
proprios aos entes através de dois mecanismos distintos e complementares: a divisdo de
competéncias impositivas e a partilha de receitas do produto arrecadado. Verifica-se que o texto
constitucional ndo faz distin¢cdo entre receitas de arrecadacdo direta ou repassadas e nao
estabelece parametros quantitativos maximos ou minimos que cada um desses mecanismos
deve representar na receita final total do ente subnacional.

Da andlise dos julgados do STF, a autonomia financeira dos entes é ressaltada como
elemento essencial para manutencdo das demais autonomias politica e administrativa e,
consequentemente, para garantia do Pacto federativo. Também fica claro que, no entendimento
do STF, o exercicio impositivo de competéncias tributarias, por si s6, ndo garante a autonomia
financeira dos entes, bem como o compartilhnamento de receitas muitas vezes € prejudicado pela
prépria competéncia impositiva legitima do ente maior.

Neste sentido, desde que resguardada a autonomia financeira dos entes, ndo ha no texto
constitucional e sequer na Jurisprudéncia patria qualquer dbice para alteracdo da competéncia
impositiva e dos repasses do produto arrecadado, conforme estrutura original arquitetada pelo
legislador constituinte.

Em outras palavras, a divisdo de competéncias para instituicdo de tributos e os repasses
do produto arrecadado conforme constam do texto constitucional ndo sdo imutaveis: os arranjos
sdo passiveis de inimeras possibilidades, o que é imutavel no Pacto federativo brasileiro é a
garantia de autonomia e unido dos entes federados. E 0 que garante a autonomia e, portanto, o
Pacto federativo, € a capacidade de utilizar recursos préprios para satisfazer, por meio do
orcamento proprio, a necessidade de bens e servicos publicos, conforme competéncias e
encargos atribuidos a cada ente.

Ressalte-se ainda que, no nosso entender, sob a Otica da autonomia financeira como

pressuposto para manutencdo do Pacto federativo, a (art. 153 a 156, CF/88) e 0s repasses

182 DALLARI, op. cit. p. 259-260.
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constitucionais (arts. 157 a 159, CF/88) sdo meramente subsidiarios e podem ser instituidos por
uma questdo de conveniéncia e eficiéncia do ponto de vista arrecadatorio: o que realmente
importa ndo € quem - qual ente - arrecada, mas sim a qual ente é destinado o produto da
arrecadacdo, pois € a existéncia de recurso em caixa que garante a autonomia protegida pelo

Pacto federativo.
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4— A UNIFICACAO DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO: A EXPERIENCIA
INTERNACIONAL E OS DESAFIOS DO MODELO IVA NO FEDERALISMO

Resumo: A tributagao moderna sobre o consumo demanda arrecadacdo da maior receita
possivel da forma mais neutra e menos onerosa ao contribuinte. O modelo IVA revela-se
adequado para atingir tais objetivos, especialmente quando pautado pelos principios da
simplicidade, isonomia, neutralidade e transparéncia, com caracteristicas basicas de incidéncia
no destino, sobre receita liquida de impostos e base ampla, com auséncia de isengdes ¢
beneficios fiscais, ndo cumulatividade plena com direito a crédito integral e imediato, aliquota
unica e substituicdo tributdria apenas para tras. Por se tratar de uma tributagdo com base
unificada, os Estados Federais que adotam o modelo IVA aplicam caracteristicas especificas
para atender o requisito da autonomia dos entes subnacionais. Quando comparado a outras
formas de tributacdo sobre o consumo, conclui-se pela superioridade do modelo IVA, que
revela potencial de solucionar os principais problemas da tributag&o sobre o consumo do Brasil.

4.1. Os PRINCIPIOS BASILARES DE UM BOM IVA E OBJETIVOS A SEREM PERSEGUIDOS NA
REFORMA DA TRIBUTAGAO SOBRE O CONSUMO

Simplicidade, isonomia, neutralidade e transparéncia'®®, sdo as diretrizes estratégicas
que devem orientar a formacdo de consenso entre cidaddos, empresas e o Estado na
conformagdo do sistema tributario ¢ na defini¢ao da tributagdo sobre o consumo.

“Simplicidade” significa defender que a atividade arrecadatoria deve ser livre de
complexidade e de facil compreensdo ao contribuinte pagar seus tributos e cumprir suas
obrigacdes acessorias'®*. Espera-se que o cidaddo possa pagar seus tributos com a mesma
facilidade com que honra seus compromissos de ordem privada. A simplicidade propicia maior

adaptacdo do sistema tributario a crescente complexidade do mundo real'®, privilegia a

183 Esses valores foram anteriormente objeto de estudo e explorados no artigo: SIMPLES-JUSTO/GAJ: Principios
e diretivas para um novo modelo. Autoria: SANTI, Eurico Marcos Diniz de; SANTIN, Lina; CAMPEDELLI,
Laura Romano, KOURY, Paulo Arthur Cavalcante. Jota, 2016. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/simples-justogaj-principios-e-diretivas-para-um-novo-modelo-24102016>. Acesso em:
02.12.2019.

184 DE SANTI, Eurico. Novo ICMS do Mato Grosso: a simplicidade é a maior das sofisticacdes. Sado Paulo: Jota,
2016. Disponivel em: < https://www.jota.info/opiniac-e-analise/artigos/novo-icms-mato-grosso-simplicidade-e-
maior-das-sofisticacoes-21112016 >. Acesso em 07.08.2019.

185 Joseph STIGLITZ, chama essa capacidade de adaptacdo de um sistema tributario a realidade econémica de
“flexibilidade”. Economics of the Public Sector. 3rd ed. New York/London: WW Northon & Company, p. 466-
467.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/simples-justogaj-principios-e-diretivas-para-um-novo-modelo-24102016
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/simples-justogaj-principios-e-diretivas-para-um-novo-modelo-24102016
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/novo-icms-mato-grosso-simplicidade-e-maior-das-sofisticacoes-21112016
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/novo-icms-mato-grosso-simplicidade-e-maior-das-sofisticacoes-21112016
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agilidade e praticidade das operacGes, reduzindo significativamente o custo de compliance,
reduzindo divergéncias na interpretacdo da legislacdo e, consequentemente, o proprio
contencioso tributéario. A clareza das regras indica seguranca juridica para o contribuinte.

Para melhor promocao da “isonomia” na tributacao sobre o consumo pressupde-Se que
as aliquotas sejam uniformes em relacéo a todos os produtos e servicos, afetando a todos os
individuos proporcionalmente ao seu consumo e realizando-se a igualdade horizontal.
Distorgdes relativas a igualdade vertical (progressividade do sistema tributario) devem ser
corrigidas por meio da tributagdo da renda e pelo sistema orgamentario (gasto pablico)*.

Por sua vez, a “neutralidade” das incidéncias tributarias sobre o consumo ¢ o valor
essencial para evitar efeitos distorcivos na alocagdo de recursos na economia e € o0 instrumento
adequado para garantir que as escolhas de investimento e o desempenho de determinado setor,
produto ou servico ndo sejam afetados pela tributacdo. A tributacdo sobre o consumo deve ser
neutra pois ndo € o instrumento adequado para a correcdo de falhas de mercado. Quando 0s
tributos sobre o consumo néo sdo neutros, acabam por influenciar tanto na escolha de compra
do cidaddo®®’ quanto na decisdo de exercer ou ndo atividade econdmica naquele determinado
setor'®, Num sistema neutro, as decisdes de consumo sio tomadas exclusivamente pela ldgica
de oferta e demanda.

A “transparéncia” da incidéncia tributaria e da destina¢do dos recursos arrecadados € o
instrumento adequado para o exercicio da plena cidadania fiscal, na medida em que viabiliza
ao cidadao-contribuinte controlar a atuacdo da Administracao Tributaria e o atendimento ao
interesse publico. Enfim, um sistema tributario transparente oferece (i) certeza e seguranca
juridica para os dois lados do sistema tributério (Estado e contribuinte); e (ii) controle social
sobre os atos publicos e possibilidade de verificagdo das justificativas dos posicionamentos
interpretativos; (iii) evita o contencioso administrativo e judicial; (iv) protege as instituicdes

186 Nzo obstante a nobreza do conceito juridico de seletividade, os dados econdmicos demonstram a ineficacia
deste principio. Um sistema sem quaisquer isencfes e com redistribuicdo do excesso de arrecadacao obtido com
uma base tributavel mais neutra tende a ser mais benéfico para as pessoas de menor renda. A discussdo sobre quais
variaveis devem influenciar nas distingdes a serem feitas pela legislacdo tributaria dificilmente alcancara consenso:
0 que é essencial para uma pessoa, pode ndo ser para outra. Vide: COELHO, Isaias. Aliquota Gnica do IBS.
Disponivel em: <http://www.agenciaplat.com.br/testebd/wp-
content/uploads/2017/05/201702_Porque20aledquota?0fanica20do201BS v2.pdf>. Acesso em: 02.12.2019.
FERIA, Rita de la; KREVER, Richard. Ending VAT Exemptions: Towards a Post-Modern VAT. Oxford Centre for
Business Taxation. WP 12/28. p. 18.

187 |ss0 & verdade exceto para os bens ou servicos que possuem demanda inelastica, que nao seria afetada pelo
preco. Na pratica, contudo, é dificil identificar exemplos de demandas totalmente inelasticas.

188 Com efeito, se o retorno esperado de uma atividade de comerciante em relagdo ao capital investido for menor
do que o retorno de uma aplicacdo financeira tida por 100% segura (o exemplo classico sdo titulos
governamentais), ndo ha por que exercer a primeira atividade econdmica que, além de tudo, demanda trabalho.



http://www.agenciaplat.com.br/testebd/wp-content/uploads/2017/05/201702_Porque20aledquota20fanica20do20IBS_v2.pdf
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publicas e evita o clientelismo politico; (v) evita a criacdo de nova fonte de receita tributaria

por mera interpretacéo; (vi) leva a questdo de tributacdo para um debate republicano.®

4.2. As PRINCIPAIS CARACTERISTICAS PRATICAS DE UM BOM VAT

O IVA ¢ um imposto nao-cumulativo cobrado em todas as etapas do processo de
producdo e comercializagdo, com base no destino, garantindo-se, em cada etapa, o crédito
correspondente ao imposto pago na etapa anterior. Desta forma, o recolhimento ¢ efetuado pelas
empresas (contribuintes de direito) mas o 6nus econdmico ¢ arcado pelos consumidores finais
(contribuintes de fato). Esta caracteristica do IVA faz com que ele seja um tributo neutro, cuja
incidéncia independe da forma como esta organizada a producao e circula¢dao, de modo que o
imposto pago pelo consumidor na etapa final de venda corresponde exatamente ao que foi
recolhido ao longo de toda a cadeia de produgdo e comercializacdo, e o crédito corresponde ao
débito da cadeia anterior.

A base de calculo deve ser a receita liquida de impostos, ndo admitida a chamada
tributagcdo “por dentro”, pratica de fazer o imposto integrar a propria base, nem tampouco a
inclusdo em sua base de calculo de outros tributos sobre o consumo. Os IVAs também
costumam instituir um limiar (“umbral”) estabelecendo um limite para indicar quais empresas
estdo obrigadas a se registrar como contribuinte do imposto e quais estdo dispensadas de tal
registro, sendo-lhes opcional. O limiar busca evitar custos de compliance para pequenas e micro
empresas que podem ser equiparados ao consumidor final, deixando que a administracédo
tributaria concentre seu esforco no controle de contribuintes mais expressivos que sdo
responsaveis pela maior parte da arrecadagdo do imposto.

Em suma, a tributag¢ao ideal sobre o consumo demanda arrecadagao da maior receita
possivel da forma mais neutra e menos onerosa ao contribuinte. Este € o ideal - principio
fundante - dos melhores IVA modernos!'®!. Pode-se dizer que o IVA, para ser um bom imposto,

deve ser utilizado com um unico objetivo: arrecadar. Ele ndo ¢ um bom instrumento para

189 para mais caracteristicas relevantes veja: valorizagdo do servidor puablico e o controle social do cenério da
transparéncia fiscal. In: DE SANTI, Eurico Marcos Diniz. Kafka, Alienacéo e Deformidades da Legalidade. Sdo
Paulo: FISCOSoft, 2014.

190 CENTRO DE CIDADANIA FISCAL. Reforma do Modelo Brasileiro de Tributacdo de Bens e Servicos -
Versdo 2.2. julho de 2019. Disponivel em: <http://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2019/08/NT-IBS-
v2_2.pdf.> Acesso em: 02.12.20109.

101 Segundo VARSANO, “IVA moderno” é um termo cunhado por um livro publicado pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) que a literatura econdmica recente tem usado como sinénimo de um IVA simples, de base
ampla, boas caracteristicas econdmicas e alto poder de arrecadar. Ver L. Ebrill el al., The Modern VAT,
International Monetary Fund, Washington, D.C., 2001. Disponivel em
<https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/A-tributacdo-do-valor-adicionado-0-ICMS-e-
as-reformas-necessarias-para-conforméa-lo-as-melhores-préticas-internacionais.pdf>. Acesso em: 02.02.2020.
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corrigir externalidades, para melhorar a distribuicdo de renda ou para realizar politica
comercial. Outros instrumentos mais apropriados para essas finalidades existem: (i) impostos
seletivos lidam bem com externalidades, (ii) impostos sobre a renda e sobre a propriedade e,
principalmente, utilizagdo da receita para realizar programas e projetos cujos beneficios sao
apropriados no todo ou na maior parte pelos mais pobres, sao bons instrumentos para lidar com
pobreza e desigualdade, e (iii) imposto sobre importagdo € o instrumento tributario apropriado
para realizar politica comercial 2.

Para que se atinja o objetivo da neutralidade com menor onerosidade para o contribuinte,
além do critério destino e incidéncia sobre a base liquida, a experiéncia empirica estabeleceu as
principais caracteristicas basicas e essenciais a serem incorporadas por um bom IVA: base
ampla de incidéncia (subitem 4.2.1), ndo cumulatividade plena, com direito a crédito integral
e imediato, desoneracao total das exportagdes e devolucao tempestiva dos créditos acumulados

(subitem 4.2.2), aliquota uniforme (subitem 4.2.3) e uso de substitui¢cdo tributaria para frente

(subitem 4.2.4)!%3.

4.2.1. BASE AMPLA COM AUSENCIA DE ISENGCOES E BENEFICIOS FISCAIS

Conforme ressaltam EBRIL, KEEN, BODIN e SUMMERS, autores do livro "The
modern VAT", publicado pelo FMI em 2001, ressaltando as melhores préticas internacionais
do IVA, a base deste imposto deve incluir todos os bens e servicos, menos aqueles
explicitamente excluidos. Em regra, a tributacdo sobre bens e servicos ndo deve ser
diferenciada, inclusive como forma de diminuir a regressividade do modelo. Isto porque, como
as demandas por servicos estdo geralmente associadas as altas elasticidades de renda, a inclusdo
de servicos na base do VA melhora a equidade vertical do imposto®®,

Os IVAs devem ter poucas ou, idealmente, nenhuma isengéo. Isen¢des impactam na
forma de organizacdo dos negocios, podem funcionar como um desincentivo a terceirizacéo e
até favorecer produtos importados, dado o crédito integral da entrada e a desoneracédo total da
origem destes produtos. Ademais, havendo a possibilidade de qualquer isencdo, ainda que

minima no inicio, a tendéncia é que se proliferem com o tempo, pois 0s setores ndo isentos

192 EBRILL, Liam; KEEN, Michael; BODIN, Jean-Paul; SUMMERS. The Modern VAT. Washington, D.C.:
International Monetary Fund, 2001.

193 VARSANO, Ricardo. In: “A tributagdo do valor adicionado, o ICMS e as reformas necessarias para
conformé-lo as melhores préticas internacionais.”, Publicagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento,
InstituicBes para o Desenvolvimento Divisdo de Gestdo Fiscal e Municipal, IDB-DP-335, fevereiro de 2014.

194 \/ARSANO, 2014. Idem op. cit. (a equidade vertical busca promover a progressividade, no sentido de onerar
proporcionalmente mais aqueles que possuem maior capacidade contributiva, de acordo com o0s objetivos
distributivos do governo e com as preferéncias sociais).
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costumam pleitear tratamento igual aos dos que receberam o beneficio. Isengdes complicam
sobremaneira a administracdo. Em suma, nas palavras de L. Ebrill et al. (2001), “isengdes sdo
abominaveis tanto para a légica como para o funcionamento do IVA”.1%

O economista Ricardo VARSANO, no artigo “A tributagao do valor adicionado, o
ICMS e as reformas necessarias para conforma-lo as melhores praticas internacionais”,
publicado pelo Banco Intramericano de Desenvolvimento (BID)%, alerta que a adocio de
aliquotas diferenciadas para bens considerados essenciais ¢ uma “politica tributaria mal
focalizada”, que beneficia mais as familias de alta renda, sendo muito mais eficiente arrecadar
0 imposto integralmente e utilizar a receita para gastos cujos beneficios sejam focalizados nas

familias de baixa renda:

Contudo, muitos paises adotam isencdes ou aliquotas reduzidas, inclusive aliquota
zero, para tributar bens ditos essenciais, cujo consumo é uma fracdo maior dos
orcamentos das familias de baixa renda do que dos orcamentos das familias de renda
alta. N&o obstante a reducdo da regressividade que — aceitas as hipoteses usuais sobre
0s impostos de consumo — essas isen¢des ou redugdes promovem, esta € uma politica
tributéria mal focalizada. Ela equivale a um subsidio dado a todos os consumidores e
ndo apenas as familias pobres. Estudos empiricos tém mostrado que a fracdo do
subsidio total apropriada pelas familias de alta renda é muito maior que a
destinada as familias pobres. Uma politica muito mais efetiva para o objetivo de
redistribuicdo de renda seria arrecadar integralmente o imposto e utilizar a
receita para gastos cujos beneficios sejam focalizados nas familias pobres. (grifo
N0sso).

Em recente evento promovido pelo Nucleo de Estudos Fiscais da Fundagdo Getdlio
Vargas (NEF/FGV), a professora Rita DE LA FERIAY, explica que, além de perversa do ponto
de vista de redistribuicdo de renda, a diferenciacdo de aliquotas também gera complexidades
desnecessarias, que dificultam a tributacdo do consumo. Isto se da porque os individuos sempre
vao empreender esforcos para se encaixar nas situacoes beneficiadas, na medida em que sempre
existirdo casos na area de penumbra da norma, o que aumenta a litigiosidade tributaria. Ela
acrescenta que as experiéncias empiricas demonstram que a desoneragdo do IVA raramente é
repassada ao consumidor com a consequente reducdo esperada dos precos: em geral, apenas

serve como mecanismo de maximizacdo de lucro para o empresario e acaba por favorecer,

195 Eprill et al. (2001), op.cit., p.100. Uma excelente analise dos problemas que as isengdes trazem € oferecida
em W. Hellerstein e H. Duncan, “VAT Exemptions: Principles and Practice”, Tax Notes, 30 de agosto de 2010,
pp. 79-89, republicado em KPMG, Views on VAT: an Article Series, KPMG LLP, Delaware, 2011. Este estudo
demonstra, inclusive, que isen¢des no inicio da cadeia produtiva, por exemplo, causam tributacdo excessiva ao
invés de reducdo do tributo.

196 \/ARSANO, 2014. Op. cit.

197Rjta de La Feria é professora da Universidade de Leeds (Reino Unido) e uma das maiores autoridades mundiais
sobre a tributagdo do valor adicionado. Foi convidada especial do evento “Reforma Tributaria e Simplificagdo da
Tributagao do Consumo: Um IVA Moderno para 0 Brasil”. Disponivel em:
<https://youtu.be/zcqllwM7QzE?t=9790>. Acesso em 02.12.2019.


https://youtu.be/zcqllwM7QzE?t=9790
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principalmente, os mais ricos que detém o poder de compra e possuem maior acesso aos bens
e Servicos.

A ldgica de que os beneficios fiscais ampliam a demanda dos bens e servigos
subsidiados ignora o racional econdémico basico de elasticidade do preco. As experiéncias
empiricas demonstram que setores beneficiados, via de regra, ndo propagam os beneficios
tributarios nos precos que praticam. Além do mais, diferenciacOes setoriais sdo contrarias a
ideia de neutralidade, indispensével a tributacdo moderna do consumo. DE LA FERIA e
KREVER ressaltam que as isencdes tendem a ser mecanismos ineficientes para subsidiar
determinado produto ou servico, pois € provavel que grande parte do subsidio seja revertido em
maiores lucros ao empresario, além de financiar uma produc&o ineficiente:

The exemptions erode the tax base, create tax cascading and create bias towards self-
supply and away from outsourcing. Importantly, they also tend to be inefficient
mechanisms for subsidizing chosen types of supplies, as much of the effective subsidy
is likely to be capitalized into a higher price for the exempt supplies either through
inefficient production (the producers of the exempt supplies do not have to compete
on a level playing field with producers of other supplies), or profit taking as the

suppliers sell the subsidized supplies into a market that does not subsidize substitute
types of consumption.1%,

A mudanca para sistemas tributarios com bases amplas que crie um ambiente que
incentive a inovacdo e o empreendedorismo é um dos meios mais seguros e eficientes para se
promover crescimento econémico com maior produtividade e melhorias sustentaveis do bem-
estar e da equidade na regiéo.

Politicas publicas de desenvolvimento regional devem ser implementadas por meio de
recursos previstos no orcamento publico da Federacdo (Unido) e claramente discutidos pela
sociedade com a identificacdo dos beneficiarios e respectivo controle. Os beneficios sociais,
como a desoneracao da cesta basica ou de produtos essenciais, devem ser objeto de incentivos
diretos aos respectivos consumidores beneficiarios, sob pena de atingirem outras classes de
consumidores que ndo necessitam do beneficio.

As desoneraces da cesta basica beneficiam em termos absolutos (R$ por pessoa) mais
as familias ricas que as pobres, na medida em que seus produtos sdo consumidos em maior

escala por familias mais ricas. E mais eficiente e transparente cobrar o imposto e destina-lo as

198 Traducao livre: As isen¢des corroem a base tributaria, criam uma cascata de impostos e um viés em direcdo ao
auto-suprimento, e longe da terceirizagdo. E importante ressaltar que eles também tendem a ser mecanismos
ineficientes para subsidiar os tipos de suprimentos escolhidos, pois é provavel que grande parte do subsidio efetivo
seja capitalizada em um preco mais alto para os suprimentos isentos por meio de producdo ineficiente (os
produtores dos suprimentos isentos ndo precisam competir em pé de igualdade com os produtores de outros
suprimentos) ou obter lucros, pois 0s fornecedores vendem os suprimentos subsidiados em um mercado que ndo
subsidia tipos de consumo substitutos. (DE LA FERIA e KREVER, op. cit.)
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199

familias pobres que desonerar a cesta basica™. A restituicdo do imposto para familias de baixa

renda € um mecanismo mais barato para o Estado e 12x mais eficiente do que as isengdes de
cesta basica?®. De modo semelhante, os beneficios concedidos no ambito da guerra fiscal do
ICMS tampouco sdo instrumentos eficientes de desenvolvimento regional. Nesse contexto, a
igualdade perde duplamente. De um lado, o problema da regressividade ndo é resolvido. De
outro, o Estado arrecada menos e com isso tem menos recursos para realizar programas que
efetivamente tenham o condéo de diminuir as diferencas sociais e beneficiar os mais pobres, na
forma do art. 3°, 111, da CF/88.

DE LA FERIA e KREVER esclarecem que as isencdes como medida de bem-estar
social sdo muito ineficientes, pois tém um custo alto que excede o beneficio desfrutado pelas
pessoas de baixa renda: a tributacdo do item com a devolugdo do imposto as pessoas de baixa

renda tem um custo menor e atinge apenas os beneficiarios:

Exemptions as a social welfare measure fare quite badly compared to the alternative
of full taxation and targeted income support, and constitute a blunt instrument for
redistribution. They come at a significant revenue cost to the government, a cost that
far exceeds the benefit derived by lower income persons. Even though consumption
of any particular commodity will represent a lower percentage of the total income of
a wealthy person compared to the consumption of a poorer person, in absolute terms
the high income person is likely to spend more on the commodity. If the item were
fully taxed and low income persons compensated for the tax by direct payments,
the government could return the tax to lower income persons and have additional
revenue left over to apply to other redistributive programs. In this sense, lower
income persons may be much worse off with a tax system that contains exemptions
designed to assist them than they would be in a tax system with no exemptions and
redistribution of the excess revenue raised under a more neutral tax base.?* (grifo
N0ss0).

Os autores acrescentam que, do ponto de vista juridico, as isen¢des geram problemas de
definicdo e interpretacdo, criam dificuldades no célculo da parcela do IVA dedutivel e

199 Segundo a Pesquisa de Orgamentos Familiares do IBGE (de 2007/2008), as familias da faixa de maior renda
gastam trés vezes mais em produtos da cesta basica do P1S/Cofins que aquelas da faixa de menor renda. Disponivel
em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv50063.pdf>. Acesso em: 02.12.2019.

200 K ANCZUK, Fabio. Equilibrio Geral e Avaliacdo de Subsidios. Ministério da Fazenda. 2017. Disponivel em:
<http://fazenda.gov.br/centrais-deconteudos/apresentacoes/arquivos/2017/apresentacao_equilibrio-gerale-
avaliacao-de-subsidios_fabio-kanczuk.pdf> Acesso em 02.12.2019

201 Tradugdo livre: “As isen¢des como medida de bem-estar social se saem muito mal em comparacdo com a
alternativa de tributacdo total e apoio direcionado a renda, e constituem um instrumento contundente de
redistribuicdo. Elas tém um custo significativo de receita para o0 governo, que excede muito o beneficio destinado
para pessoas de baixa renda. Embora o consumo de qualquer mercadoria em particular represente uma
porcentagem menor da renda total de uma pessoa rica, em comparagéo com o consumo de uma pessoa mais pobre,
em termos absolutos, provavelmente, a pessoa de alta renda gastard mais com a mercadoria. Se o item fosse
tributado por completo, e pessoas de baixa renda fossem compensadas pelo imposto por pagamentos diretos, o
governo poderia devolver o imposto a pessoas de baixa renda e ter mais receita sobrando para aplicar em outros
programas redistributivos. Nesse sentido, pessoas de baixa renda podem estar muito pior com um sistema tributario
que contenha isen¢des projetadas para ajuda-los, do que estariam em um sistema tributario sem isenc¢Bes, com
redistribuicao do excesso de receita gerada sob uma base tributaria mais neutra”. (DE LA FERIA e KREVER, op.
cit.).



https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv50063.pdf
http://fazenda.gov.br/centrais-deconteudos/apresentacoes/arquivos/2017/apresentacao_equilibrio-gerale-avaliacao-de-subsidios_fabio-kanczuk.pdf
http://fazenda.gov.br/centrais-deconteudos/apresentacoes/arquivos/2017/apresentacao_equilibrio-gerale-avaliacao-de-subsidios_fabio-kanczuk.pdf
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constituem um incentivo para o planejamento tributario agressivo. Por esses motivos, as

isencOes resultam no aumento substancial dos custos administrativos e de conformidade:

The ‘merit’ benefits of many exempt goods and services in the traditional VAT are
guestionable and to the extent subsidies by way of exemption may stimulate greater
consumption of target goods and services, the costs of subsidizing in this manner are
likely to be significant. From a legal perspective these exemptions give rise to
definitional and interpretative problems, create difficulties in calculating the
portion of deductible VAT, and constitute an incentive to engage in aggressive
tax planning. For these reasons merit exemptions tend to result in substantial — and
increasing — litigation, which in turn results in substantial compliance and
administrative costs.?%? (grifo nosso).

A Nova Zelandia, cujo modelo de GST?® é um excelente paradigma de IVA
contemporaneo, é provavelmente o pais com base de IVA mais ampla. Nao ha isencGes para
alimentos nem para servicos de educacdo e saude, comuns em outros paises. Mesmo alguns
servigos prestados diretamente por governos locais e pedagios rodoviarios pagos ao governo
sdo considerados tributaveis. Por outro lado, as bases dos IVAs dos paises europeus e de muitos
paises da América Latina e Caribe estdo comprometidas por isen¢des e reducdes de imposto.
As estimativas da OCDE mostram que, em alguns paises, a arrecadacdo do IVA poderia
praticamente dobrar se todas as renuncias de receita fossem eliminadas ou, na eventual
manutencdo do valor arrecadado, seria possivel diminuir pela metade as aliquotas hoje

vigentes?®,

4.2.2. NAO CUMULATIVIDADE PLENA: CREDITOS E RESTITUICOES

Outra caracteristica do IVA é a concessdo de crédito referente a todos os insumos
tributados, inclusive bens de capital. Na pratica, os paises que concedem isencdo também
restringem o crédito referente a aquisicdo de insumos cujos produtos/servicos finais sao isentos
do IVA, o que cria a necessidade de se estabelecer regras para definir como apurar a parcela

dos insumos utilizada na producao dos bens isentos, podendo implicar em aumento de custo de

202 Tradugdo livre: “Os beneficios de "mérito" de muitos bens e servigos isentos no IVA tradicional séo
questionaveis e, na medida em que os subsidios a titulo de isen¢do possam estimular um maior consumo de bens
e servicos alvo, os custos de subsidiar dessa maneira provavelmente serdo significativos. Do ponto de vista
juridico, essas isencdes geram problemas de definigdo e interpretacéo, criam dificuldades no calculo da parcela do
IVA dedutivel, e constituem um incentivo para o planejamento tributario agressivo. Por esses motivos, as isences
por mérito tendem a resultar em litigios substanciais e crescentes, o que resulta em custos administrativos e de
conformidade substanciais.” (DE LA FERIA e KREVER, op. cit.).

203 «Goods and services tax” é a denominagdo adotada nos ultimos anos pelos IVA’s mais contemporaneos.

204 para uma descricdo geral das isengdes, tributacdo com aliquota zero e com aliquotas reduzidas em paises da
OCDE, ver: OECD, Consumption Tax Trends 2012: VAT/GST and Excise Rates, Trends and Administration
Issues, OECD, Paris, 2012.
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cumprimento das obrigagdes tributarias pelos contribuintes®®

, reforcando o argumento de que
isencdes ndo deveriam ser utilizadas no IVA.

Outra restricdo comum é a imposta a bens que podem ter a dupla finalidade de insumo
para atividade empresarial ou consumo pessoal dos sdcios e empregados. Exemplo classico é a
aquisicdo de automoveis de passeio e despesas com viagens ou refeicfes. Alguns paises
simplesmente negam o crédito para esses bens enquanto outros exigem que o contribuinte
comprove que 0s bens estdo ligados a atividade empresarial para geral o crédito
correspondente?®,

O critério de crédito financeiro é o aplicado por praticamente todos os paises: 0s
impostos pagos sobre todos os insumos adquiridos pelo contribuinte ddo direito a crédito,
ressalvada a distingdo mencionada entre bens tributados e isentos e aqueles para consumo
pessoal. Nos IVAs modernos ndo existe o conceito de crédito fisico?"’.

A restituicdo eficaz e rapida dos créditos acumulados é importante caracteristica do IVA
moderno. Idealmente o crédito verificado em cada periodo do imposto deveria ser
imediatamente restituido. Sem procedimento de restituicdo adequado, os créditos acumulados
se transformam em custos, criando desvantagem competitiva para os produtores nacionais em
relacdo aos estrangeiros tanto no mercado interno como no internacional, prejudicando o
investimento e o crescimento econdmico?%,

Alguns paises exigem que o contribuinte transfira os créditos acumulados por um certo
numero de periodos futuros e, somente se apds esse prazo o crédito persistir, 0 contribuinte
pode solicitar a restituicdo. Nestes paises, também é comum haver tratamento diferenciado para
0s exportadores ou para a aquisi¢des de bens de capital acima de determinado patamar, a fim
de que o crédito seja restituido sem necessidade de esperar periodos futuros?®®.

E o crédito financeiro e irrestrito com garantia de devolugdo imediata dos créditos
acumulados, qualquer que seja a sua origem, que garante que as empresas se€jam meros sujeitos
intermediérios do tributo, que irdo repassar o 6nus para os consumidores.

Para evitar as distor¢cdes causadas pela ndo restituicdo dos créditos, HARRISON e
KRELOVEZ? recomendam, entre outras, as seguintes praticas administrativas: (i) bom sistema

205 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
208 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
207 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
208 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
209 \/ARSANO, 2014. Op. cit.

210 HARRISON, G.; KRELOVE, R. VAT Refunds: A Review of Country Experience. IMF Working Paper
WP/05/218, Fundo Monetario Internacional, novembro 2005.
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de monitoramento e previsao de restituicdes para provisionamento dos valores a serem
restituidos; (ii) os pedidos devem ser processados em um prazo razoavel (por exemplo, 30 dias
apos a data do requerimento); (iii) se o prazo fixado ndo for cumprido, a restituicdo deve ser
paga com juros; (iv) os créditos liquidos de IVA devem ser primeiramente compensados contra
0s pagamentos de IVA, havendo saldo, restituidos; (v) as empresas exportadoras devem ser
autorizadas a requerer as restituicdes imediatas; (vi) a verificacdo da legalidade dos créditos
cuja restituicdo é requerida deve fazer parte de um programa mais amplo de auditoria, que deve
recair sobre os casos de alto risco; (vii) as administracdes tributarias devem prover informacoes
claras sobre os direitos e obrigac6es dos contribuintes e sobre os procedimentos do processo de

restituicdo do IVA.

4.2.3. ALiouoTA UNICA

A recomendacdo de adocdo de uma aliquota positiva Unica (e aliquota zero aplicada
apenas a exportagdes) € uma caracteristica importante do IVA moderno, pois aliquotas
multiplas e isencGes alteram precos relativos e, em consequéncia, distorcem as escolhas dos
consumidores, afetando a estrutura da producéo e alocagédo de recursos, reduzindo a eficiéncia
econdmica®!?,

Além disso, aliquotas multiplas aumentam substancialmente o custo de cumprimento
das obrigac®es tributarias, pois aumentam a complexidade do sistema, as incertezas, as zonas
de indefinicédo e o custo do compliance fiscal, especialmente para as pequenas empresas. Além
disso, sdo um convite a fraude e ao planejamento tributario distorcivo. Assim como nas
isencOes, a previsdo de aliquotas reduzidas para determinados setores ou produtos tende a
crescer com o tempo, além de propiciar um maior acimulo de créditos.

Em 2005, segundo a pesquisa do International Tax Dialogue (2005), 51% dos paises
que adotavam o IVA tinham aliquota Unica. Cerca de 80% dos paises que adotaram IVAS em
anos mais recentes preferiram ter uma tnica aliquota. O IVA da Colémbia, que era considerado
um caso extremo, tinha sete aliquotas positivas; passou por reforma que reduziu o nimero de
aliquotas para apenas duas, 16% e 5%, a partir de janeiro de 2013. Sobrou, como caso extremo,
Bangladesh que tem nove?!2. Os IVAs mais antigos tém via de regra multiplas aliquotas, ja os

IVAs mais recentes adotam majoritariamente aliquota Unica (Quadro 15).

211 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
212 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
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QUADRO 15: IVAs com aliquota uinica?'3

N Namero de Aliquota Miltiplas % (Aliquota
Data de criacao . , . . , .
paises Unica aliquotas unica/Total)
Antes de 1990 48 12 36 25%
1990-1994 46 31 15 67%
1995 - 04/2001 31 25 5 81%

Embora os IVAs mais antigos tenham 3 ou mais aliquotas, a aliquota inica vem sem
sendo adotada como modelo para os IVAs mais jovens. A aliquota tUnica diminui as
complexidades e os acumulos de créditos e ndo altera as decisdes de consumo, pois nao influi

nos pregos relativos dos bens.

4.2.4. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PARA TRAS

A substituicdo tributaria para trds € de uso relativamente comum nos IVAs do mundo,
a exemplo das transac@es entre paises membros da UE. O responsavel pelo imposto nessas
operacdes ndo é o vendedor e sim o comprador, que lanca o imposto devido em sua
contabilidade quando o bem entra no estabelecimento. Outra utilizagdo relativamente comum
da substituicdo para tras € a atribuicdo ao adquirente de produtos agricolas da responsabilidade
pela retencdo e recolhimento do imposto que é devido pelo produtor rural.

A substituicdo tributaria concomitante € menos usada. Nos leilGes, existem duas
operac0es tributaveis, a venda do bem leiloado e o servico do leiloeiro, é pratica comum atribuir
a obrigacdo de recolhimento dos dois impostos ao leiloeiro visto que, em muitos casos, 0
vendedor do bem pode ndo ser uma pessoa ou entidade inscrita como contribuinte do IVA. No
Brasil, temos as incidéncias na "fonte™" que funcionam de modo analogo, a ex. do IOF cuja
obrigacdo de retencdo e recolhimento é da instituicdo financeira.

Tanto a substituicdo tributéria para tras como a concomitante podem facilitar a atuacao
da administracdo tributaria sem comprometer a qualidade do IVA. Em ambos o0s casos, 0s
valores das transaces a tributar sdo conhecidos e as efetivas transa¢des séo fatos geradores do
imposto. Outra é a realidade da substituicéo tributaria para frente?*, visto que n&o é possivel

saber o valor exato da operacéo subsequente - exceto nos casos extremos e cada vez mais raros

213 EBRILL, Liam; KEEN, Michael; BODIN, Jean-Paul; SUMMERS. The Modern VAT. Washington, D.C.:
International Monetary Fund, 2001.
214 34 tratamos das distor¢des causadas por esse modelo na tributacdo brasileira nos Capitulos 4 e 5.
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de precos tabelados - causando enorme distorcdo econdmica e compromete a qualidade do

sistema, razdo pela qual ndo é adotada no modelo IVA.

4.3. Os DESAFI0S DO IVA NO FEDERALISMO E A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Nas Gltimas tentativas de reforma tributaria e implementacao de um IVA no Brasil, o
federalismo do Estado brasileiro foi apontado reiteradamente como um dos grandes empecilhos,
tendo em vista 0 modelo atual de reparticdo da base do consumo entre os 3 niveis da Federagéo
sob o pretexto de manutengéo de suas autonomias.

N&o obstante as particularidades brasileiras, especialmente por nossa Federagdo ser
tripartite, possuindo 2 niveis de governos subnacionais, a experiéncia internacional apontou
algumas alternativas para conciliar a adocdo do IVA no Federalismo. Enquanto algumas
federagdes adotam um IVA subnacional e descentralizam sua gestéo e arrecadagdo em variados
graus, outras utilizam um IVA unitario com o compartilhamento e alocacdo de receitas aos
entes subnacionais?®.

A questdo central na ado¢do de um IVA por um Estado Federal reside no respeito a
autonomia das regides subnacionais. Os Estados Federais costumam indagar se o IVA pode ser
gerenciado autonomamente pelos entes subnacionais ou, em vez disso, um IVA federal
unificado seria a Unica opcao disponivel. Também haveria uma terceira op¢ao que une as duas
anteriores: a convivéncia de dois IVAs, um federal e outro subnacional?'®. Esta terceira op¢éo
do chamado "IVA dual™ tende a gerar menos resisténcia perante os criticos de propostas de
reforma para unificar a incidéncia sobre 0 consumo porque se tem a ideia de que um IVA dual
manteria a competéncia legislativa da Unido e dos estados, distrito federal e municipios.

Contudo, conforme se vera a seguir, 0s maiores desafios para implantacdo de um IVA
em FederacBes sdo resolvidos pela harmonizacdo da base de incidéncia e das aliquotas em
vigor, enquanto num modelo dual aumentam as preocupac¢des normais com harmonizacao e

unicidade, além da maior complexidade causada pela coexisténcia de dois IVAs. Ademais, para

215 g paises que apenas compartilham a receita (por exemplo, Marrocos, Japdo, Coréia, Reino Unido) e ha aqueles
cuja receita do IVA nacional é transferida diretamente para: Estados (por exemplo, Australia, Alemanha, Austria,
Nigéria) O grau de alocacdo varia (e muda com o tempo): Na Australia a redistribuicéo é total. O compartilhamento
ocorre, por exemplo, na Alemanha (ca. 50%), Espanha (ca. 1/3), Austria (ca. %), Nigéria (65%), Argentina (ca.
40%). Por outro lado, em algumas federacbes, o IVA nacional ndo é compartilhado (por exemplo, Suica, IVA
federal do Canada, Russia desde 2001. - SWISTAK, Artur. VAT in federal countries: international experience.
Seminar: ICMS and the Future of the States, Sao Paulo, Brazil, September, 2015.

216 conforme amplamente noticiado, o "IVA dual" parece ser a predilecdo do Governo brasileiro atual. Muito
embora até o presente momento ainda ndo tenha sido apresentada a proposta de reforma tributaria do Poder
Executivo, a ideia ja tem respaldo na PEC 110/2018. Vide: Defendido por Guedes, IVA dual levou 20 anos para
ser adotado no Canada. Disponivel em <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/defendido-por-guedes-
iva-dual-levou-20-anos-para-ser-adotado-no-canada.shtml>. Acesso em 02.02.2020.



https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/defendido-por-guedes-iva-dual-levou-20-anos-para-ser-adotado-no-canada.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/defendido-por-guedes-iva-dual-levou-20-anos-para-ser-adotado-no-canada.shtml
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garantir a boa funcionalidade do IVA dual, ndo é possivel manter-se as largas autonomias
individuais legislativas (tal qual existente no modelo brasileiro atual), de tal forma que a escolha
por um IVA dual ou IVA Unico em pouco ou nada altera o grau de autonomia individual
legislativa sobre o imposto pelos Entes.

Embora ndo sejam muitos os paises que utilizam o IVA como fonte de financiamento
de governos subnacionais?’, entendemos importante analisar os arranjos institucionais dos
modelos de IVA adotados pelos paises federalistas, Alemanha, Austréalia, Canada, india e, por

fim, pela Unido Europeia, considerada como uma confederacdo dos seus paises membros.

4.3.1. ALEMANHA

A base de célculo do IVA alemdo é ampla e incide sobre todos bens e servigos, exceto
aqueles expressamente mencionados. A aliquota regular do IVA na Alemanha é de 19%. Ha
também uma taxa reduzida de 7% aplicada aos seguintes bens e servicos, entre outros: (i)
mercearias, (ii) livros, jornais e outros produtos da industria gréfica (no entanto, ndo os E-
Books); (iii) bilhetes de entrada para teatros, concertos e museus; (iv) aluguel de curto prazo
(ou seja, menos de seis meses) de instalacdes residenciais e de dormir. Além disso, existem
outras aliquotas especiais para os agricultores de 5,50% e 10,70%.

O federalismo fiscal praticado na Alemanha ¢é provavelmente o melhor exemplo de
federalismo cooperativo existente. Por um lado, embora a constitui¢cdo alemé& conceda elevado
grau de autonomia aos estados (lander), na pratica, a grande abrangéncia da legislacdo federal
deixa pouco espaco para a atuacdo autbnoma dessas unidades de governo. Por outro lado, os
estados tém grande influéncia sobre a elaboracdo das leis federais que Ihe afetam, especialmente
na area tributaria. Assim, as unidades subnacionais tém espaco muito restrito para o exercicio
de autonomia fiscal mas participam intensamente da formulacgéo das politicas que afetam suas
financas.

Em relacdo a disponibilidade de recursos, os trés niveis de governo tém impostos
préprios mas esses tém arrecadacdo muito inferior ao IVA, a exemplo do IPVA estadual e do
IPTU municipal, no caso brasileiro. Na Alemanha, o imposto de renda e o IVA, correspondem

a cerca de 70% da arrecadacao total, sdo regidos por leis federais e administrados pelos estados.

217 Em levantamento efetuado pela autora, foram identificados aproximadamente 30 paises no Mundo que
adotam a forma federativa de Estado, dos quais ao menos 5 utilizam Sale Tax (Comores, Estados Unidos, Iraque,
Malasia e Sudo do Sul), apenas 2 utilizam o IVA dual (Canada e india) e dos demais ao menos 16 possuem VA
unificado (dentre eles: Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia e Herzegovina, Emirados Arabes,
Etiopia, México, Nepal, Nigéria, Paquistdo, RUssia, Suddo, Suica e Venezuela).
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Com relacdo a alocacdo das receitas arrecadadas, o complexo procedimento € explicado

minuciosamente por VARSANO?8:

A alocacéo dos recursos disponiveis entre unidades de governo é feita por meio de um
procedimento complexo, o Sistema de Equalizacdo Fiscal, que esta subordinado ao
preceito constitucional de igualdade de condicbes de vida em todo o pais. O
procedimento tem quatro fases. Na primeira fase ocorre a distribuicdo vertical dos
recursos, ou seja, a receita tributaria total é dividida entre o governo federal e os
lander, com parcela reservada para uma subvencdo as municipalidades (que, para
efeito de finangas publicas sdo consideradas integrantes dos lander). Na segunda, a
receita que cabe aos lander é distribuida entre eles (distribuicdo horizontal). Na
terceira fase, promove-se a equalizacdo das receitas dos lander (equalizacdo
financeira). Na ultima, definem-se as transferéncias suplementares do governo federal
para os lander mais pobres (suplementacao federal).

(...). A distribuicdo vertical do IVA é definida por lei, varia ano a ano e €, portanto, o
que flexibiliza a distribuicdo vertical. Contudo as variagcdes sao pequenas € 0 governo
federal tem recebido aproximadamente 53% da receita (incluidos cerca de 12% que
séo transferidos para a UE), os lander cerca de 45% e os gemeinden por volta de 2%
da receita do ano.

Quanto ao IVA, a parcela que cabe aos lander tem duas diferentes distribuigdes: pelo
menos 75% do montante sdo distribuidos na proporcao das populag¢fes das unidades
e ndo mais que 25% sdo atribuidos as unidades cuja receita de impostos proprios
somada a parcela que lhes cabe dos impostos de renda é, per capita, menor que a
receita per capita média nacional desses impostos.

O valor atribuido a cada um desses lander é fungdo crescente da diferenca entre a
receita per capita média nacional e a sua receita per capita. As fases de equalizacdo
financeira e suplementacgdo federal ndo envolvem redistribuicdo da receita do IVA e
sim da receita total ao final da segunda fase. Na terceira ocorre redistribuicdo de
receita entre os lander e na quarta redistribuicdo vertical. O objetivo é, ao final, obter
uma distribuicdo de receita que corresponda as necessidades de receita de cada
unidade da federacdo de modo a satisfazer o principio constitucional da igualdade de
condigBes de vida em todo o pais.

A principal deficiéncia desse sistema de partilha de receitas é o desincentivo ao esforco

de arrecadacdo das unidades. Além disso, ele pode dar origem a competicdo por investimentos

cujo instrumento seria o afrouxamento do controle de evasdo por parte das administragdes

tributérias. O quadro 16 sintetiza as caracteristicas basicas do IVA Alemao:

QUADRO 16: Caracteristicas basicas do IVA Alemao

Caracteristicas

IVA Aleméo

Base de Incidéncia

Sobre todos bens e servigos, exceto aqueles expressamente excluidos

Administracdo e Fiscalizacdo | Estadual e coordenadas

Uniformidade da legislacdo Centralizada no Governo Federal

Gestao de aliquotas

Centralizada no Governo Federal

Distribuicdo de receitas

Vertical: 53% U, 45% E e 2%M. Horizontal: Varidvel conforme renda per
capita e outros indices, buscando equalizar todo territério alemao.

218 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
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Incentivos Fiscais Permitida concessdo de aliquotas inferiores, conforme listas de excegao.

4.3.2. AUSTRALIA

O imposto sobre bens e servigos (GST) introduzido em julho de 2000, substituiu 0 WST
(Wholesale Sales Tax), tributo federal cobrado nas vendas de produtos em atacado. Ele
favorecia o setor de servicos, pois so era cobrado sobre bens a uma aliquota de 32%. A reforma
do GST extinguiu 0 WST, juntamente com outros dez impostos indiretos sobre o consumo,
sendo nove estaduais e um federal, tais como o imposto sobre hotéis e motéis, instituicGes
financeiras, operacdes de débito, documentos, etc.?*°

Na época de sua implementacdo, o Governo promoveu uma campanha ampla
demonstrando as vantagens da reforma, ressaltando que todos os paises da OCDE utilizam o
IVA, menos a Australia e os Estados Unidos, que o sistema estimula a poupanca, o investimento
e a produtividade, bem como reduz informalidade, favorece crescimento econdmico e mais
empregos, reduz custos de compliance, se adapta a nova economia baseada em servicos,
aumento as receitas do governo e diminui a carga tributaria sobre exportacdes, tudo em prol de
uma sociedade mais igualitaria.

A implementacéo do IVA foi imediata, sem faseamentos. O WST foi extinto no mesmo
dia que o IVA entrou em vigor, ja com aliquota de 10%. Nos dois anos seguintes aconteceram
as acdes de monitoramento de pregos, para evitar aumentos abusivos, e comunica¢do, com
elaboracdo de guia de compliance para empresas e consumidores.

O GST australiano incide sobre todos os bens e servigos na Australia. A aliquota é de
10%, com excecao de (i) aliquota zero para exportacdes, alguns produtos alimentares, a maioria
dos produtos e servigos médicos e de salde, maioria dos cursos educacionais, cuidado infantil,
servicos religiosos, agua, servicos de esgoto e drenagem e transporte internacional; e (ii)
isencdo para suprimentos financeiros, aluguel residencial e venda de instalagGes residenciais,
acomodacdo de longo prazo em instalacdes residenciais comerciais e eventos de captacdo de
recursos realizados por entidades beneficentes e sem fins lucrativos??.

Empresas com faturamento inferior a 75 mil d6lares australianos sdo isentas, mas podem
se registrar voluntariamente e ter restituicdo de crédito. O tempo de restituicdo do credito pode

ser mensal, quadrimestral ou anual, a depender do faturamento.

219 Implementando uma reforma tributéria de sucesso: o que o Brasil pode aprender com Australia, Canada e india.
Relatdrio de pesquisa Endeavor Brasil — 2019/02. Op. cit.

220 Australia - Indirect tax guide. KPMG, 2019. disponivel em
<https://home.kpma/xx/en/home/insights/2019/10/australia-indirect-tax-quide.html>. Acesso em 02.02.2020.
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A administracdo do tributo é totalmente federal, mas a maior parte da receita é repassada
aos estados, normalmente 95%22%. Por isso ndo é genuinamente um I\VVA subnacional posto que
é regido por lei nacional e arrecadado pelo governo central que distribui sua receita liquida dos
custos administrativos as unidades subnacionais.

A receita do GST substituiu as transferéncias de assisténcia financeira do governo
central para os subnacionais até entdo existentes bem como a receita de diversos impostos
estaduais que foram abolidos, dentre eles o Bank Account Debits Tax, conhecido como BAD
tax, semelhante ao imposto e, mais tarde, contribuicao sobre movimentacao financeira (CPMF),
que existiu no Brasil.

Para viabilizar a transicdo, o governo central e 0s estados acordaram instituir
transferéncias de recursos temporérias que terminariam em junho de 2006 que, tal como o
“seguro-receita” da Lei Kandir, garantiriam que nenhuma unidade perderia receita durante 0
periodo de transicdo. No entanto, ja no ano fiscal 2003-04 apenas uma unidade subnacional
teve receita abaixo do minimo garantido e 0 mecanismo de compensacéo pode ser eliminado.

A receita do GST ¢é repartida entre estados e territdrios de acordo com o Método de
Equalizacdo Fiscal Horizontal que, a exemplo do sistema alemao, pretende que todas as
unidades sejam capazes de prover o mesmo padrdo de servicos publicos mas que, diferente da
equalizagéo alemd, condiciona o atingimento dessa meta a igualdade de esforco de arrecadagéo
prépria e de eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Na pratica, os coeficientes de participacdo sao definidos por comissdo com base em um
modelo complexo. O modelo toma por base iguais participacfes per capita de todas as unidades
e as ajusta pelas necessidades de certos servicos e pelas receitas peculiares a cada unidade para
chegar aos valores das transferéncias per capita para cada uma delas.

A Australia é pioneira na operacionalizacdo dos mecanismos para efetivar a coleta do
IVA sobre a oferta digital. Desde 2017, o fato gerador do tributo foi adaptado para abarcar
servicos e bens digitais, gerando um aumento de US$ 350 milhdes em receitas para o governo.
O Quadro 17 relne as caracteristicas basicas do IVA Australiano:

QUADRO 17: Caracteristicas basicas do IVA Australiano
Caracteristicas IVA Australiano

Base de Incidéncia Sobre todos bens e servi¢os

221 parlamento da Australia. Commonwealth payments to the states. Budget Review 2013-14 Index. 2014.
Disponivel em:
<https://www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary Departments/Parliamentary Library/pubs/rp/Budget
Review201314/ComPayments>. Acesso em 02.02.2020.



https://www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary_Departments/Parliamentary_Library/pubs/rp/BudgetReview201314/ComPayments
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Administragdo e Fiscalizagdo | Centralizada no Governo Federal

Uniformidade da legislacéo Centralizada no Governo Federal

Gestéo de aliquotas Centralizada no Governo Federal

Distribuicdo de receitas A receita é todas dos Estados, descontado os custos do Governo Federal.
Variavel conforme renda per capita e outros indices, buscando equalizar a
distribuicdo em todo territério australiano.

Incentivos Fiscais Permitida concessdo de aliquota zero e isencdes, conforme listas de excecéo.

4.3.3. CANADA

O IVA foi adotado no Canada em 1991 unilateralmente pelo governo federal, ja com o
nome de Imposto sobre Bens e Servi¢os (GST) em substituicdo ao Imposto sobre Vendas do
Manufaturador (MST). Trata-se de um IVA Dual com aliquota federal de 5% (Goods and
Services Tax - GST) e aliquotas estaduais adotadas livremente pelos estados (Harmonized Sales
Tax - HST e Quebec Sales Tax - QST). Os estados foram aderindo aos poucos ao novo sistema,
de forma que hoje existem 4 estruturas operando simultaneamente:

1) IVA HARMONIZADO (HST): 5 ESTADOS: Recolhido pelo governo federal, mas
com divisdo da aliquota entre Unido e estados. Aliquotas:

a) New-Brunswick, Newfoundland and Labrador, Nova Scotia, Prince Edward
Island (5% GST + 10% IVA estadual = 15%)
b) Ontario (5% GST + 8% sales tax = 13%).

2) IVA FEDERAL (GST) SEM IVA ESTADUAL: 1 ESTADO E 3 TERRITORIOS:
Alberta, Yukon, Northwest Territories, Nunavut (5% GST).

3) IVAFEDERAL (GST) + IVA ESTADUAL (QST): 1 ESTADO. O IVA estadual do
Quebec (Quebec Sales Tax — QST) possui regras préprias, apesar de serem similares as
do IVA federal desde 1995. O tributo federal e o estadual sdo arrecadados pelo estado,
que repassa para a Unido a parte referente a ela. Aliquota:

a) Quebec (5% GST + 9,975% QST = 14,975%).

4) IVA FEDERAL (GST) + SALES TAX: 3 ESTADOS. Aliquotas:

a) British Columbia e Manitoba (5% GST + 7% sales tax = 12%)
b) Saskatchewan (5% GST + 6% sales tax = 13%)

O HST e o GST tém legislacdes unificadas, cabendo aos estados apenas decidir a
aliquota da porcdo estadual (as regras de crédito, base arrecadatoria e nimero de registro séo

iguais). Ja os sales tax estaduais possuem regras distintas, sendo cobrados de forma semelhante
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aos sales tax dos Estados Unidos, tendo diferentes tipos de isencGes, sem restituicao de credito.
J& 0 QST, apesar de ter a legislacdo semelhante ao HST e GST, possui seu préprio nimero de
registro e seu proprio sistema de restituicao de créedito.

O HST e 0 GST sao administrados pela Unido, o0 QST é administrado pelo Quebec e 0s
sales tax por cada estado. Distribuicdo de receitas ocorre conforme as aliquotas do GST para o
Governo Federal e aliquotas do HST e GST para 0s respectivos entes, sem repasses.

No nivel federal h& isencBGes para alimentacdo, medicamentos, pequenas empresas,
organizacg6es sem fins lucrativos, caridade, setor publico, habitacdo e servigos financeiros. No
nivel estadual é variavel. O Canada compensa a regressividade do IVA tanto pelas isencGes
federais (sendo comida a principal delas) quanto por um sistema de compensacgéo de crédito via
imposto de renda. Esse sistema concede créditos referentes ao GST/HST a cada trés meses
conforme o estado civil, o nimero de pessoas no nucleo familiar e o nivel de renda do
contribuinte. Dependendo desses critérios, o valor total da restitui¢cdo anual pode ser de 6,30 até
1.024,00 dolares Canadenses.

Trata-se, portanto, de um sistema bastante complexo. VARSANO??? explica as grandes

linhas desse sistema:

O QST é o Unico desses impostos que é genuinamente um IVVA subnacional. Quebec
define autonomamente a base e a aliquota do seu IVA e sua autoridade tributaria
administra 0 QST bem como, por acordo com o governo federal, 0 GST devido em
seu territorio. A aliquota do QST ¢é atualmente 9,975%. As bases do QST e do GST,
inicialmente bastante diferentes, sdo atualmente quase idénticas. Todas as exportacoes
de Quebec, inclusive para outras provincias, sdo tributadas com aliquota de QST igual
a zero enquanto a aliquota do GST ¢é zero nas exporta¢des para o exterior mas normal,
atualmente igual a 5%, nas exportagcBes para outras provincias. As importacdes,
inclusive as de outras provincias, sdo tributaveis. Nas importagdes do exterior, a
administracdo tributéria federal arrecada o imposto em favor de Quebec na entrada no
pais. Nas importa¢des de outras provincias, Quebec cobra o imposto de empresas nao
registradas como contribuintes do QST e de consumidores. As importa¢des de outras
provincias feitas por contribuintes do QST tém o imposto diferido. Bens adquiridos
em outras provincias e trazidos por consumidores para Quebec em geral ndo sao
tributados. Contudo, ha regras especiais para a tributagdo de veiculos e alguns outros
bens trazidos de outras provincias por consumidores.

Nas demais provincias, o0 GST é arrecadado pela administracéo tributaria federal. O
HST é semelhante a0 GST mas as provincias participantes do imposto harmonizado
tém aliquotas proprias aplicadas a base do GST. As provincias podem modificar as
bases de seus impostos desde que os bens afetados pelas modificacfes néo
representem mais do que 5% da base do imposto. Diferentemente do QST, a receita
provincial do GST ndo é diretamente obtida das transa¢fes correspondentes a cada
provincia. A receita é distribuida mediante a aplicacdo de formulas de alocacdo da
receita total arrecadada de forma tal que se simule aproximadamente o principio de
destino. Para isso a base total do GST/HST do pais é alocada entre as provincias
segundo regras preestabelecidas. Nas provincias participantes do HST, a aliquota
provincial é aplicada a base estimada.

222 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
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A complexidade do sistema gerada pela incidéncia de quatro sistemas distintos no
territorio ao mesmo tempo é um desafio presente no pais. Nos estados que aplicam o sales tax,
empresas podem sofrer com o efeito cascata sem direito a restitui¢do, havendo regras diferentes
para pequenas empresas, além das diferentes listas de produtos isentos. Quebec tem autonomia
sobre 0 QST, podendo com ele gerar instabilidade juridica no futuro ou incentivar a guerra
fiscal (como ja aconteceu), uma vez que pode alterar livremente sua legislacao.

Especialista em IVA e grande conhecedora do modelo Canadense, Melina Rocha
LUKIC entende que a "experiéncia do Canada mostrou que um IVA federal pode perfeitamente
funcionar em um pais onde os entes federativos subnacionais tém seus proprios sistemas de
tributacdo de bens e servicos, tal como ocorre no Brasil."??3

Richard BIRD?* destaca que a experiéncia Canadense demonstra que, com boa
administracao tributaria, é perfeitamente viavel operar um IVA de nivel subnacional com base
no destino. Ele ressalta também que € provavel que uma Unica administracdo central e base
comum (como no HST) sejam administrativa e economicamente mais eficientes. Contudo,
quando houver um alto grau de cooperacao intergovernamental, como é o caso do Canada, com
um sistema uniforme, fiscalizacdo unificada e conjunta e um bom intercambio de informacdes,

é possivel manter um nivel satisfatorio de eficiéncia:

Thus, Canada demonstrates that with good tax administration it is perfectly feasible
to operate a VAT at the sub-national level on a destination basis. In principle, it is
immaterial whether there are two separate administrations or one; or, if there is one,
which level operates it. Clearly, a single central administration and a common base
(as with the HST) is likely to be more administratively and economically efficient, but
these results may be approximated more or less satisfactorily when there is, as in
Canada, a high degree of intergovernmental cooperation, for example, through unified
and joint audit, an (almost) uniform VAT registration system and good information
exchange. 2%

BIRD conclui que que o IVA subnacional pode funcionar bem, especialmente em um

pais desenvolvido com um bom imposto central, boa administracdo e boa cooperagdo entre
governos. O autor entende que se Quebec e Canada, com sua longa e turbulenta histéria

223 LUKIC, Melina Rocha. Reforma Tributaria: a solugdo é o modelo canadense. Disponivel em:
<https://www.jota.info/stf/supra/reforma-tributaria-a-solucao-e-0-modelo-canadense-03072017>. Acesso em:
02.12.2019

224 BIRD, Richard M. Decentralizing Value Added Taxes in Federations and Common Markets. Bulletin for
International Taxation, v. 67, n. 12, p. 655, nov. 2013.

225 Tradugdo livre: "Assim, o Canada demonstra que, com uma boa administracéo tributaria, é perfeitamente viavel
operar um IVA no nivel subnacional com base no destino. Em principio, ndo importa se existem duas
administrages separadas ou uma; ou, se houver apenas uma, qual nivel a opera.

Claramente, € provavel que uma Unica administracdo central e uma base comum (como no HST) sejam mais
administrativa e economicamente eficientes, porém esses resultados podem ser aproximados mais ou menos
satisfatoriamente quando houver, como no Canadd, um alto grau de cooperagdo intergovernamental, por exemplo,
por meio de auditoria unificada e conjunta, um sistema (quase) uniforme de registro de VA, bem como um bom
intercdmbio de informacdes."
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puderam trabalhar juntos pelo interesse mutuo para desenvolver um sistema regional de IVA
viavel, sendo possivel para outras federages encontrar uma forma cooperativa de desenvolver
um sistema administrativo integrado do IVA, permitindo, a0 mesmo tempo, que os Estados-

Membros mantenham um controle significativo sobre suas receitas:

Nonetheless, three conclusions seem to emerge from this complex tale of what has
been going on in the largely hidden world of decentralized VATS.

First, regional VATSs can and do work, and in the right circumstances, work well. In
particular, Canada’s “dual VAT” experience with a broad-based central VAT and
provincial VATs administered together — whether at the central or the regional level
— shows that a destination-based sub-central VAT which handles inter-jurisdictional
trade essentially by the deferred payment method long in force in the European Union
can work well, at least in a developed country with a good central tax, good
administration and good cooperation between governments.

Second, if Quebec and Canada, with their long and turbulent history over the years,
can work together in their mutual interest to develop a workable regional VAT system,
it may be possible for common markets, and specifically the European Union, to find
some similar cooperative way to develop an integrated VAT administrative system
while permitting Member States to retain significant control over both their tax rates
and their tax collections.??

E conclui que, a experiéncia do Canada sugere que, embora uma lei uniforme e Unica
administracdo central sejam mais efetivas e eficientes, a condicdo mais necessaria para o
sucesso do IVVA subcentral em um mercado comum ndo é a convergéncia completa de leis ou
administracao central, mas simplesmente uma boa administracao tributaria (em qualquer nivel),
bem como um alto grau de cooperacao intergovernamental, por exemplo, através de auditoria
unificada ou pelo menos através de um sistema uniforme de registro de IVA e um nivel muito
alto de troca de informacBes - em outras palavras, mais ou menos o pacote de reformas

administrativas que Cnossen (2010) sugeriu para a Unido Europeia:

On balance, what Canada’s experience suggests is that although a uniform law and a
single central administration would in all likelihood be more effective and efficient,
the most necessary condition for successful sub-central VATSs in a common market
is neither the complete convergence of laws or central administration but simply good
tax administration (at whichever level) as well as a high degree of intergovernmental
cooperation, for example, through unified audit or at least through a uniform VAT
registration system and a very high level of information exchange — in other words,

226 Tradugdo livre: “No entanto, trés conclusdes parecem emergir dessa historia complexa do que esta acontecendo
no mundo amplamente oculto dos IVA descentralizados. Primeiro, o IVA regional pode e funciona, e nas
circunstancias certas, funciona bem. Em particular, a experiéncia do "duplo IVA" do Canada, com um amplo IVA
central e IVA provincial administrado em conjunto - seja no nivel central ou regional - mostra que um IVA
subcentral baseado no destino que lida com o comércio inter-jurisdicional essencialmente pelo o método de
pagamento diferido em vigor na Unido Europeia pode funcionar bem, pelo menos em um pais desenvolvido com
um bom imposto central, boa administracdo e boa cooperagdo entre governos. Segundo, se Quebec e Canada, com
sua longa e turbulenta histéria ao longo dos anos, puderem trabalhar juntos em seu interesse mituo para
desenvolver um sistema regional de I\VVA viavel, pode ser possivel para mercados comuns, e especificamente para
a Unido Europeia, encontrar algum jeito cooperativo similar de desenvolver um sistema administrativo integrado
do IVA, permitindo, a0 mesmo tempo, aos Estados-Membros manter um controle significativo sobre suas aliquotas
e suas arrecadagdes.” (BIRD, 2013. Op. cit.).
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more or less the package of administrative reforms that Cnossen (2010) has suggested
for the European Union.??

QUADRO 18: Caracteristicas basicas do IVA Canadense

Caracteristicas IVA Canadense
Base de Incidéncia Sobre todos bens e servigos.
Administracdo e Fiscalizagdo | HST e GST: Centralizadas no Governo Federal
QST: Quebec
Uniformidade da legislacédo HST e GST: Centralizadas no Governo Federal
QST: Quebec
Gestéo de aliquotas Individual
Distribuicdo de receitas GST federal, HST e QST dos respectivos entes conforme suas aliquotas
Incentivos Fiscais Permitida concessao de aliquotas inferiores, isen¢des e aliquotas zero.

4.3.4. INDIA

A India é uma federacio, composta por sete territorios federais e vinte e oito estados,
cujo grau de autonomia é tradicionalmente alto. A constituicdo fixa a competéncia para criar
impostos do governo central e dos estados, 0s governos locais ndo tém competéncia para criar
impostos, embora os estados possam delegar-lhes tal poder.

VARSANO?? destaca que a evolucdo da tributacdo indireta na india guarda certa
semelhan¢a com a do Brasil. Contudo, ja em 1999 iniciou-se o longo processo de introducéo
do IVA, que foi gradualmente ganhando adeptos: o estado de Haryana foi o pioneiro, em 2003;
Déli e 19 estados instituiram em abril de 2005; dos oito restantes, um introduziu o IVA em
outubro de 2005, cinco em abril de 2006, um em janeiro de 2007 e Uttar Pradesh, o mais
populoso, somente em janeiro de 2008.

Note-se que o governo central se comprometeu a compensar, a semelhanca do “seguro-
receita” da Lei Kandir, 100% das perdas de receita que acaso ocorressem no primeiro ano de
vigéncia do IVA, 75% das do segundo e 50% das do terceiro. Esta primeira experiéncia de
introducdo do IVA melhorou a tributacéo indireta indiana mas ndo foi suficiente para acabar
com as distorcdes e efeitos nocivos do modelo, conforme pontua VARSANO:

227 ST PA . p Lo , .
Traducdo livre: “Em suma, o que a experiéncia do Canada sugere ¢ que, embora uma lei uniforme e uma tnica

administracdo central sejam mais efetivas e eficientes, a condigdo mais necessaria para o sucesso do IVA
subcentral em um mercado comum ndo é a convergéncia completa de leis ou administracdo central, mas
simplesmente boa administragdo tributaria (em qualquer nivel), bem como um alto grau de cooperagdo
intergovernamental, por exemplo, através de auditoria unificada ou, pelo menos, através de um sistema uniforme
de registro de IVA e um nivel muito alto de troca de informagGes - em outras palavras, mais ou menos o pacote de
reformas administrativas que Cnossen (2010) sugeriu para a Unido Europeia.” (BIRD, 2013. Op. cit.).

228 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
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Embora cada estado seja autbnomo para legislar sobre o seu IVA houve um acordo
para harmonizar os impostos. A base dos IVAs estaduais inclui todos os bens exceto
bebidas alcodlicas, bilhetes lotéricos e combustiveis automotivos que sdo sujeitos a
outros impostos estaduais que utilizam tais bases. Ha4 uma aliquota normal, 12,5%, e
uma reduzida 4%, além de uma aliquota especial (1%) aplicavel somente a adornos
de ouro ou prata. A aliquota reduzida atinge bens constantes de uma lista que séo
considerados necessidades basicas ou insumos industriais ou agricolas ou ainda bens
de capital. Ha também uma lista de produtos isentos que inclui cerca de 50 produtos
agricolas em estado natural para os quais hd impedimento legal a tributacédo ou que
sdo considerados essenciais. Ha outra lista da qual cada estado pode escolher até dez
produtos que queira isentar por terem importante impacto social local.

Os estados tributam operacdes internas e de exportagdo para outros estados.
Exportacfes para o exterior ndo séo tributadas tendo o exportador direito a crédito
pelo imposto pago sobre insumos. Também d&o direito a crédito o imposto pago sobre
todas as demais aquisi¢des de insumos e bens de capital no estado, mas ndo o imposto
pago sobre insumos e bens de capital importados de outros estados. Isto, somado a
cobranga do CST, implica grande viés contra aquisi¢cdes de insumos fora do estado,
fato que tem recebido severas criticas. Além desse problema, existe a restricdo
imposta pela constituicdo a tributacéo de servigos, que € de competéncia exclusiva do
governo central. A despeito do progresso alcancado desde o inicio do século, a
tributacdo indireta indiana é ainda bastante deficiente. Por isso, 0 processo de reforma
continua.

Em 20172?°, dando sequéncia ao processo de reformas, a india adotou GST (Goods and
Services Tax), com base ampla, substituindo os tributos indiretos anteriores, como o IVA, CST,
IS, etc. Trata-se de um IVA Dual com seis aliquotas diferentes: 0,25%, 3%, 5%, 12%, 18% e
28%. Ha uma ampla lista de excec¢Bes a 0%, como frutas, vegetais e hotéis com tarifas baixas.
Esta multiplicidade de aliquotas gera complexidade e inseguranca juridica. Por exemplo: (a)
aliquota de uma barra de chocolate varia conforme a porcentagem de cacau; e (b) aliquota para
restaurantes varia em 13% se eles tém ou ndo ar-condicionado ou se servem bebidas
alcodlicas®.

O GST indiano tem trés subdivisdes: (i) CGST, estadual e o (ii) SGST, federal, que séo
cobrados juntos nas operacdes dentro dos estados, sendo cada aliquota dividida igualmente
entre o governo federal e estadual (ex.: aliquota de 28% = 14% Unido + 14% estado). Possuem
a mesma estrutura legal, com a diferenca de que o crédito gerado por um nao pode ser usado
para pagar o outro.

E a terceira subdivisdo € o IGST, de competéncia federal, que incide sobre operacbes
interestaduais e de importacdo. A aliquota € arrecadada integralmente pelo governo federal,
mas 40% da sua receita é destinada aos estados e 60% fica com a Unido. Seu crédito pode ser
usado para pagamento do CGST, SGST e IGST.

229 Maior reforma tributaria da historia da india entra em vigor. Exame, 2017. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/economia/maior-reforma-tributaria-da-historia-da-india-entra-em-vigor/>.  Acesso
em: 02.12.2019

230 Implementando uma reforma tributéria de sucesso: o que o Brasil pode aprender com Australia, Canada e india.
Relatorio de pesquisa Endeavor Brasil — 2019/02. Op. cit.
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Toda gestdo do GST é realizada no portal da GSTN (Good and Services Tax Network).
A GSTN é uma empresa ndo governamental, sem fins lucrativos, que realiza todas as fungdes
operacionais do GST, como registro dos pagadores, cobranca, pagamentos, utilizacdo dos
créditos, desenvolvimento dos sistemas operacionais, fiscalizacdo etc. O portal online é Unico
para todos os pagamentos do GST e cada empresa tem um ndmero Unico de registro. H4 uma
diviséo entre Unido e estados para a administracdo das contas.

A regulamentacdo do GST é realizada pelo comité gestor (GST council), que é
responsavel por votar as regulamentacfes do GST referentes a aliquotas, formas de cobranca,
regimes, créditos, isencdes e a distribuicdo de receita entre estados e Unido. As decisdes sao
tomadas por maioria de dois tercos, sendo que a Unido tem um terco dos votos e 0s estados tém
dois tercos. O comité teve tanto sucesso que o pais esta avaliando reproduzir seu formato para
outras areas que demandam dialogo entre Unio e estados®®!.

E empresas de servicos financeiros e manufatureiras com faturamento de até US$ 210
mil (15 milhdes de rdpias) podem contribuir entre 1 e 2% da receita ao invés de pagar o GST,
enviando documentacdo a cada quatro meses, sem direito a crédito. Muitos pequenos
contribuintes tém optado por aderir voluntariamente ao GST, mesmo quando isentos, para
aproveitarem os créditos e viabilizar operacdes com grandes empresas?2.

A implementagdo do novo GST ndo teve faseamento, ou seja, 0s 17 tributos estaduais e
federais foram substituidos imediatamente, ao mesmo tempo que as seis novas aliquotas do
GST entraram em operacdo. Uma vez que ndo houve faseamento, ficou sob responsabilidade
das empresas se prepararem com antecedéncia para o primeiro dia, providenciando o
treinamento e contratacdo de pessoas para equipe, compra de software, revisdo de contratos,
mudanga de pregos e da estrutura contabil. Diversas alteracGes legais ocorreram durante o
processo — em um ano e meio foram mais de 200 —, assim como mudancas de prazos e revisao
de aliquotas. As aliquotas foram revisadas para diminuir os pre¢os, satisfazendo grupos de
interesse (como foi 0 caso dos comerciantes de roupas, agéncias de seguranca, traders de
commaodities) ou incentivando o consumo de certos bens para aquecer a economia (como foi 0

caso dos eletrodomésticos em junho de 2018).

QUADRO 19: Caracteristicas basicas do IVA Indiano
Caracteristicas IVA Indiano

Base de Incidéncia Sobre todos bens e servigos.

231 Relatdrio de pesquisa Endeavor Brasil — 2019/02. Op. cit.
232 Relatério de pesquisa Endeavor Brasil — 2019/02. Op. cit.
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Administracdo e Fiscalizacdo | Empresa ndo governamental, sem fins lucrativos (via portal)

Uniformidade da legislacdo Estadual e Federal Coordenadas (Comité Gestor)
Gestéo de aliquotas Estadual e Federal Coordenadas (Comité Gestor)
Distribuicdo de receitas Receita do CGST ¢ estadual, Receita do SGST ¢ federal.

Receita do IGST é 40%E e 60% U.

Incentivos Fiscais Permitida concessdo de aliquotas inferiores e aliquotas zero.

4.3.5. UNIAO EUROPEIA (UE)

A UE adotou regras gerais em matéria de VA, mas a aplicacdo destas regras pode variar
de pais para pais. Na maioria dos casos, o VA é devido sobre todos os bens e servigos em todas
as fases da cadeia de abastecimento, incluindo a venda ao consumidor final. O imposto é devido
desde o inicio até ao final de um processo de producéo, por exemplo, aquisicdo de componentes,
transporte, montagem, entregas, embalagem, seguros e transporte maritimo até ao consumidor
final.

Todos os IVAs de paises membros da UE seguem as regras estipuladas na Diretiva
Europeia do IVA (EVD) e, por isso, sdo semelhantes ainda que néo idénticos, visto que a EVD
oferece alguma flexibilidade e dispensa determinados paises de seguir alguma de suas regras.?*
Embora a EVD regule aliquotas, ela permite ampla autonomia dos paises para sua fixagdo: a
aliquota normal ndo pode ser menor do que 15% e os paises podem adotar uma ou, no maximo,
duas aliquotas reduzidas que ndo podem ser menores do que 5% e sdo aplicaveis apenas aos
bens e servicos listados em um anexo a Diretiva.?*

Cada pais fixa as suas prdprias aliquotas, com base nas seguintes: (i) aliquota normal:
cada pais da UE tem uma taxa normal que ¢ aplicavel a maior parte dos fornecimentos de bens
e servicos e que ndo pode ser inferior a 15%; (ii) aliquota reduzida: podem ser aplicadas uma
ou duas taxas reduzidas, ndo inferiores a 5%, no fornecimento de bens e servicos especificos
(com base na lista que figura no anexo 111 da EVD), mas, na maioria dos casos, ndo a servi¢os
prestados por via eletrdnica; e (iii) aliquotas especiais: alguns paises da UE estdo autorizados a
aplicar taxas especiais de IVA a determinados fornecimentos, existentes desde a entrada em
vigor do mercado Unico em 01.01.1991, quais sejam: (iii.a) super-reduzidas, inferiores a 5%,
conforme uma lista limitada de bens e servicos; (iii.b) zero, quando o consumidor ndo tem de

pagar IVA, mas o vendedor mantém seu direito a dedugdo do IVA que pagou em aquisicoes

233 EV/D 6 a Diretiva do Conselho Europeu 2006/112/EC, de 28 de novembro de 2006, com alteracGes posteriores
A EVD substituiu a chamada Sexta Diretiva.

234 Titulo VIII, Capitulo 2 e Anexo |1l da EVD.
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diretamente relacionadas com a venda; (iii.c) intermédias, ndo inferiores a 12%, aplicadas por
alguns paises da UE a determinados fornecimentos de bens e servi¢os que ndo estdo incluidos
no anexo Il da EVD.

Né&o ha controles de fronteira no comeércio entre paises membros da UE. As exportacdes
de um pais membro para contribuintes de outros membros sdo tributadas com aliquota zero. O
importador, por sua vez, ndo paga o imposto na entrada do bem no pais, como ocorre quando
importa de paises ndo membros. O imposto é diferido até a venda posterior do bem importado
ou a venda do bem ao qual se incorporou como insumo. Importacdes para consumo final, isto
é, por importadores ndo registrados como contribuintes ou para consumo pessoal de
contribuintes, sdo tributadas na origem.

Esse modelo acaba por incentivar a importacdo de paises membros em detrimento dos
demais e até mesmo do mercado doméstico deste bem, casos em que o contribuinte paga o
imposto para depois obter o crédito. Para mitigar este problema, vendas acima de determinado
valor realizadas pela internet sdo tributadas com a aliquota do pais de destino e veiculos pagam
o0 imposto do pais onde sdo registrados.

Ademais, a aliquota zero e a inexisténcia de controles de fronteira sdo um convite a
fraude, entre elas a “fraude do carrossel” que caracteriza-se pela participacdo de empresas de
pelo menos dois Estados Membros diferentes, aproveitando o mecanismo do reverse charge
nas transagdes intracomunitarias: a empresa adquirente (missing trader) desaparece sem
entregar o IVA da transacdo intracomunitaria e da transacao interna que realiza. No esquema,
existe outra empresa (broker) que deduz ou pede o reembolso do IVA gue pagou, mas que ndo
foi entregue ao Estado pela empresa que desapareceu. O beneficio do esquema é o valor do
IVA que néo foi entregue ao Estado pelo missing trader, este normalmente transaciona as
mercadorias abaixo do preco de mercado, 0 que origina situacdes de concorréncia desleal.

Estes esquemas de fraude ao IVA tém defraudado as receitas fiscais dos Estados
Membros em varios milhdes de euros. A Unido Europeia, perante este grave problema, tomou
algumas medidas, principalmente relacionadas com a cooperagdo administrativa e a troca de
informagdes entre Estados Membros. Em 1992 instituiu-se o Sistema de Troca de Informagdes
do IVA (VIES): uma norma do Conselho da Unido Europeia requer que seus membros
mantenham base de dados eletrénica em que sdo guardadas por cinco anos informacdes sobre
todas as exportacdes para contribuintes de outros paises membros.?® Cada pais comunica aos

demais membros o valor total das exportacfes de bens para cada um dos contribuintes do IVA

235 \/ARSANO, 2014. Op. cit.
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daquele pais membro. Ha reclamacdes quanto a defasagem entre 0 momento da operacgéo e
aquele em que a informacéo esta disponivel, o que permite que o fraudador desapareca antes de
ser alcancado pela administracao.

Além disso, os Estados Membros tém reagido a estas fraudes dificultando ou proibindo
as deducdes ou pedidos de reembolso por sujeitos passivos que tenham intervindo em esquemas
de fraude carrossel. E ao responsabilizar solidariamente o adquirente pelo pagamento do IVA
que ndo foi entregue ao Estado pelo missing trader.

Diante das dificuldades e criticas enfrentadas pelo modelo Europeu, Richard BIRD?3®
faz um comparativo com a experiéncia Canadense, e busca explicar como os IVAs regionais do
Canada aparentemente conseguiram evitar os problemas que causam tanta preocupagdo na
Uni&o Europeia. A primeira raz&o seria a partilha de receitas do HST, compartilhadas conforme
a aliquota adotada pela provincia do destino, enquanto na UE as regras do local de origem (em
particular, a classificacdo zero das exportacdes intra-UE) tém um impacto direto nas receitas
dos governos nacionais. Outra razdo é que o Canada tem de fato um Unico governo central.
Ademais, no Canada ha um programa de equalizagdo fiscal, de tal forma que as provincias com
capacidade fiscal abaixo da média recebem subsidios federais anuais que preenchem a lacuna
entre suas proprias capacidades fiscais e a capacidade média nacional. As provincias que
concordaram em harmonizar seus impostos sobre vendas foram, na maioria das vezes,
provincias receptoras de equalizacdo. BIRD conclui que embora todas essas questdes
influenciem no desempenho comparado dos dois sistemas de IVA, talvez a razdo mais
importante pela qual o sistema funcione melhor no Canada seja a existéncia de um IVA central
superior que opera da mesma maneira em todas as provincias, para que o imposto federal seja
efetivamente sustentado pelo imposto provincial, mesmo quando, como em Quebec, ambos s&o

administrados pela provincia:

How have Canada’s regional VATs apparently managed to avoid the problems
causing such concern in the European Union? One explanation is simply that the two
situations are completely different. From some perspectives, for example, the HST
might be considered as simply a national tax, the revenues of which are shared
according to formula among the federal and participating provincial governments. The
amount of revenues received is ultimately determined by policy decisions on rates and
base made by the recipient provinces, and the net result is in effect to allocate revenues
on a destination basis. This approach is quite distinct from the derivation basis for
taxation that applies in the European Union, where the place-of-supply rules (in
particular, the zero-rating of intra-EU exports) have a direct impact on the revenues
of national governments — a problem that has, of course, also long been of concern in
Brazil, even with its basically origin-based state VATSs. In Canada, however, even in
the case of Quebec — in which, as in the European Union, the VAT is administered
directly by the province, whose efforts (and laws) directly determine the revenues

236 BIRD, Richard M. Decentralizing Value Added Taxes in Federations and Common Markets. Bulletin for
International Taxation, v. 67, n. 12, nov. 2013, p. 667.
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received — with minor exceptions, there is not the same level of concern about
problems such as “carousel” and “missing trader” frauds found even in countries like
the United Kingdom with generally well-run VATSs. The more important difference
from the European Union is simply that Canada has a real central government.
Although the European Union redistributes substantial funds through its various
transfers and support programmes, it does not, like Canada, operate an explicit fiscal
equalization programme under which most provincial governments receive
substantial transfers. The existence of an equalization system makes the HST revenue
allocation formula less important than it would otherwise be. Under equalization,
provinces with below-average fiscal capacity are paid annual federal grants that fill in
the gap between their own fiscal capacities and the national average capacity,
calculated at average provincial tax rates. Essentially, all provincial own-source
revenues, including consumption taxes, are included in the formula. Although the
calculation of consumption tax capacities under equalization is different than the
calculation of revenue shares under the HST, the formulas are not that dissimilar, with
the result that the two transfers are largely offsetting. (...)

These factors are certainly not unimportant. Still, they do not really explain why
destination-base sub-central VATs seem to operate so well as in the Canadian
“common market” without the problems currently associated with the Member State
VATSs in the European Union. Unlike Canada, the European Union began with a more
or less common VAT tax base, which applies in all Member States.

Over time, Canada has managed to establish a similarly more or less common VAT
base in some of its component units — but by no means all. Perhaps the most important
reason why the system works in Canada is because Canada, unlike the European
Union, has an over-riding central VAT that operates in the same way in every province
so that the federal tax in effect underpins the provincial tax even when, as in Quebec,
both are administered by the province. 7

237 Tradugdo livre: “Como os IVAs regionais do Canada aparentemente conseguiram evitar os problemas que
causam tanta preocupacdo na Unido Europeia? Uma explicacdo é simplesmente que as duas situagdes sdo
completamente diferentes. De algumas perspectivas, por exemplo, 0 HST pode ser considerado simplesmente um
imposto nacional, cujas receitas sdo compartilhadas de acordo com a férmula entre os governos federais e
provinciais participantes. O valor das receitas recebidas é, em ultima analise, determinado por decisBes politicas
sobre taxas e base tomadas pelas provincias que vao receber, e o resultado liquido é efetivamente alocado pelas
receitas com base no destino. Essa abordagem é bastante distinta da base de derivacao para tributacdo aplicada na
Unido Europeia, onde as regras do local de fornecimento (em particular, a classificacéo zero das exportagdes intra-
UE) tém um impacto direto nas receitas dos governos nacionais - um problema que, € claro, também tem sido
motivo de preocupacéo no Brasil, mesmo com seus IVAs estaduais baseados na origem. No entanto, no Canada,
mesmo no caso de Quebec - em que, como na Unido Europeia, o IVA é administrado diretamente pela provincia,
cujos esforcos (e leis) determinam diretamente as receitas recebidas - com pequenas exce¢des, ndo ha 0 mesmo
nivel de preocupagdo com problemas como fraudes de “carrossel” e “comerciante desaparecido” encontrados
mesmo em paises como 0 Reino Unido, com IVAs geralmente bem administrados. A diferenca mais importante
da Unido Europeia é simplesmente que o Canada tem um governo central real. Embora a Unido Europeia
redistribua fundos substanciais através de seus varios programas de transferéncia e apoio, ela ndo opera, como o
Canad4, um programa explicito de equalizacdo fiscal, segundo o qual a maioria dos governos provinciais recebe
transferéncias substanciais. A existéncia de um sistema de equalizacdo torna a férmula de alocacdo de receita do
HST menos importante do que seria. Sob equalizagdo, as provincias com capacidade fiscal abaixo da média
recebem subsidios federais anuais que preenchem a lacuna entre suas préprias capacidades fiscais e a capacidade
média nacional, calculada com base nas aliquotas médias dos provinciais. Essencialmente, todas as receitas
provinciais de fonte propria, incluindo impostos sobre o consumo, estdo incluidas na férmula. Embora o célculo
das capacidades de imposto sobre consumo sob equalizacéo seja diferente do calculo das quotas de receita no HST,
as férmulas ndo sdo tdo diferentes, com o resultado de que as duas transferéncias sdo em grande parte
compensatdrias. (...) Esses fatores certamente ndo sdo sem importancia. Ainda assim, eles realmente ndo explicam
por que 0s IVAS sub-centrais com base no destino parecem operar tio bem quanto no “mercado comum” canadense
sem os problemas atualmente associados aos IVAs dos Estados-Membros na Unido Europeia. Ao contréario do
Canad4, a Unido Europeia comegou com uma base tributéria de VA mais ou menos comum, que se aplica a todos
os Estados-Membros. Com o tempo, o Canada conseguiu estabelecer uma base de IVA similarmente mais ou
menos comum em algumas de suas unidades componentes - mas de nenhuma maneira todas. Talvez a razdo mais
importante pela qual o sistema funcione no Canada seja o fato de o Canadd, diferentemente da Unido Européia,
possuir um IVA central superior que opera da mesma maneira em todas as provincias, para que o imposto federal
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QUADRO 20: Caracteristicas basicas do IVA Europeu
Caracteristicas IVA Europeu

Base de Incidéncia Sobre todos bens e servigos, exceto aqueles expressamente excluidos.

Administracdo e Fiscalizacdo | Individual, coordenada pelo VIES e EVD.

Uniformidade da legislacédo Coordenada (EVD), com flexibilidades locais pré-estabelecidas.

Gestéo de aliquotas Individual, conformes pardmetros da EVD.
Distribuicdo de receitas Conforme aliquotas individuais de cada pais.
Incentivos Fiscais Permitida concessao de aliquotas reduzidas, conforme lista EVD.

4.3.6. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL DOS IVAS FEDERAIS ANALISADOS

A experiéncia internacional das federacbes que adotaram o IVA demonstra que é
possivel instituir um mecanismo de cobranca e reparticdo de receitas que atenda as
peculiaridades do federalismo, sem comprometer a autonomia financeira dos entes federados.

No exemplo Australiano, a receita do GST ¢é repartida entre estados e territérios de
acordo com o Método de Equalizacdo Fiscal Horizontal que, igualmente ao sistema aleméo,
pretende que todas as unidades sejam capazes de prover o mesmo padrao de servicos publicos.
A diferenga na Australia é que o atingimento dessa meta estd condicionado a igualdade de
esforco de arrecadacéo prépria e de eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Das experiéncias Alema e Australiana, percebe-se que € possivel concentrar a
competéncia legislativa na Unido sem que haja perda da autonomia financeira dos entes, cuja
competéncia legislativa autbnoma, nestes casos, foi substituida pela participacdo efetiva na
formulacéo das politicas fiscais no ambito nacional.

No Canada, pais federal com histérico de forte autonomia e independéncia dos entes, a
gestdo das aliquotas individuais parece ter se ajustado a essa realidade. Ademais, a existéncia
de cooperacdo entre as eficientes administrac@es locais viabiliza a manutencdo de um modelo
complexo de coexisténcia de 3 IVAs e um Sale Tax e diferentes arranjos em cada territorio.

Na india, o IVA dual é administrado com sucesso pelo Comité Gestor, que por meio da
participagcdo de Unido e Estados unifica as regras garantindo a harmonia do sistema. As
aliquotas totais vigentes sdo divididas de maneira igualitaria nas operac6es intraestaduais (50%
recolhido via CGST federal e 50% via SGST estadual) e nas operagdes interestaduais e de

importacdo, IGST é recolhido pelo governo federal com repasse de 40% aos estados.

seja efetivamente sustentado pelo imposto provincial, mesmo quando, como no Quebec, ambos sdo administrados
pela provincia”.
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Por outro lado, verifica-se que na coexisténcia de dois ou mais IVAs com multiplas

entidades administrativas e fiscalizadoras, ou ainda, com aliquotas distintas e isen¢fes ou

excec¢des proprias a cada territorio, como no caso da Unido Europeia, a tendéncia é o aumento

da complexidade, em detrimento da simplicidade do sistema.

Elaboramos o Quadro 21 reunindo as principais caracteristicas de cada I'VA analisado.
QUADRO 21: Caracteristicas bésicas dos VA federais analisados

Alemanha Australia Canada India Europa
Base de Bens e servicos, | Sobre todos Sobre todos Sobre todos bens | Bens e servicos,
Incidéncia com excecOes. | bens e servicos | bens e servigos. | e servigos. com excecoes.
Administracdo | Estadual e Centralizada no | HST e GST: Empresa ndo Individual,
e Fiscalizacdo | coordenadas Governo Federal governamental coordenada pelo
Federal QST: Quebec VIES e EVD.
Uniformidade | Centralizada Centralizada HST e GST: Coordenadas Coordenada
da legislagcdo Federal Federal Federal (Comité Gestor) | (EVD), com
QST: Quebec flexibilidades
locais
Gestdo de Centralizada Centralizada Individual Coordenadas Individual, conf.
aliquotas Federal Federal (Comité Gestor) | parametro EVD.
Distribuicdo de | Vertical: 53% A receita dos GST  federal, | CGST estadual, | Conforme
receitas U,45% E e Estados. HST e QST dos | SGST é federal. | aliquotas
2%M. Distribuicédo entes conforme | IGST é 40%E e | individuais de
Horizontal: variavel suas aliquotas 60% U. cada pais.
Variavel
Incentivos Permitida Permitida Permitida Permitida Permitida
Fiscais concessdo de concesséo de concessdo de concesséo de concesséo de
aliquotas aliquota zero e | aliquotas aliquotas aliquotas
inferiores, isencoes, inferiores, inferiores e reduzidas,
conforme listas | conforme listas | isencGes e aliquotas zero. conforme lista
de excecéo. de excecéo. aliquotas zero. EVD.

Assim como ndo existe um modelo Unico de Estado Federado, também ndo existe um
unico Modelo IVVA para ser adotado por uma Federacdo. A exemplo dos IVAs acima estudados

as possibilidades sdo inUmeras e se adequam as realidades e necessidades de cada pais.

4.4. CoNcLUSAO: O MoDELO IVA E COMPATIVEL COM ESTADOS FEDERADOS E TEM
POTENCIAL PARA ENFRENTAR 0OS PRINCIPAIS PROBLEMAS DA TRIBUTACAO SOBRE O
CONSUMO NO BRASIL

Ao contrério da grande maioria dos paises, que possuem apenas um IVA, com base de
incidéncia ampla e ndo-cumulativa, o Brasil possui ao menos cinco tributos sobre bens e
servigos (IPI, PIS e COFINS, ICMS e ISS) que ndo tém nenhuma das caracteristicas desejaveis

de um bom sistema tributdrio: ndo sdo simples, nem isonOmicos, nem neutros € nem
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transparentes, além de comprometerem a arrecadagdo. As consequéncias sao a perda de
produtividade, redu¢do dos investimentos e perda de competitividade da produgdo nacional,
menor crescimento econdmico, ineficiéncia na alocacao de capital no Brasil e, como derradeira,
a fragiliza¢ao do modelo federativo brasileiro.

O livro “Nao basta arrecadar: a tributacdo como instrumento de desenvolvimento”
publicado em 2013 pelo BID?®, demonstra que as reformas tributarias pré-desenvolvimento
exigidas pelos paises da América Latina, como o Brasil, devem respeitar, os principios de um

bom IVA, simples e de base ampla:

Segundo, as reformas devem estabelecer sistemas tributarios mais simples, com bases
impositivas mais amplas. A maioria dos sistemas da regido & excessivamente
complexa, devido a uma abundéancia de isen¢des e privilégios para certas atividades,
setores ou grupos de contribuintes. O resultado, em geral, sdo impostos que distorcem
profundamente a alocacdo de recursos e resultam em bases impositivas limitadas e
frageis. A mudanca para sistemas tributarios com bases amplas que crie um
ambiente que incentive a inovagéo e novas empresas € um dos meios mais seguros
de promover um crescimento com maior produtividade e melhorias sustentaveis
do bem-estar e da equidade na regido. (grifo nosso).

Diagnostico e proposta semelhante foi feita pela OCDE em seu ultimo Relatorio
Econdmico sobre Brasil?*’:
A realizagdo de reformas em diversas areas seria um grande passo e poderia ser o
empurrdo muito necessario ao investimento no Brasil. Um dos elementos-chave € o
fragmentado sistema de impostos sobre o consumo (os chamados impostos
indiretos), o qual eleva o custo do capital ao limitar os reembolsos do imposto
pago sobre ativos fixos e faz do Brasil o pais com os mais altos custos de
conformidade fiscal (Figura 23). Os seis tributos sobre o consumo existentes no
Brasil sdo cobrados em parte pelo governo federal e em parte pelos estados, cada
um dos quais aplicando seu proprio cédigo fiscal, base tributaria e aliquotas de
impostos. As empresas que desejam oferecer mercadorias e servicos em nivel
nacional devem cumprir as regras fiscais de todos os estados (CNI, 2014). Os
créditos tributarios para insumos intermediarios sio acumulados somente se
forem incorporados 2 mercadoria final.
Uma solucio seria consolidar os diferentes tributos sobre o consumo em um
tinico imposto sobre valor agregado com regras simples - seguindo o exemplo
recente da India — como recomendado no Relatério Econdmico da OCDE sobre
o Brasil de 2015 (OCDE, 2017¢, OCDE, 2015g). (grifo nosso).

Embora existam diversas técnicas para se tributar o consumo - as mais conhecidas sao
(i) incidéncia por etapas sobre o valor agregado (IVA); (ii) incidéncia monofasica no consumo
final/varejo (sales tax); e (iii) incidéncia na origem sobre a producdo (ex. IPI e ICMS) - em

principio todas tém o mesmo objetivo: tributar os consumidores de bens e servigos para garantir

238 CORBACHO, Ana; CIBILS, Vicente Fretes; LORA  Eduardo. Disponivel  em
<https://publications.iadb.org/en/publication/16134/nao-basta-arrecadar-tributacao-como-instrumento-de-
desenvolvimento-sumario>. Acesso em 01.02.2018.

239 Relatorios Econdmicos da OCDE: Brasil 2018. O relatério foi debatido pelo Comité de Revisdo Econdmica e
de Desenvolvimento da OCDE em 13 de novembro 2017. O relatério é publicado sob a responsabilidade do
Secretario Geral da OCDE. Disponivel em:  <http://www.oecd.org/economy/surveys/Brazil-2018-OECD-
economic-survey-overview-Portuguese.pdf>. Acesso em: 03.12.2019.



http://www.oecd.org/economy/surveys/Brazil-2018-OECD-economic-survey-overview-Portuguese.pdf
http://www.oecd.org/economy/surveys/Brazil-2018-OECD-economic-survey-overview-Portuguese.pdf
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receita ao Estado. Mas se toda técnica da tributacdo sobre o consumo pressupde que o0 6nus
econdmico seja arcado pelo consumidor final, por que a técnica do valor agregado tem se
mostrado a forma mais usada para arrecadacdo dos tributos sobre o consumo, inclusive em
paises federados?

A primeira e mais importante razdo € a tributacdo multifasica, distribuida pela cadeia de
producdo. O IVA é arrecadado ao longo da cadeia, ou seja, a cada operacdo de saida ha
incidéncia do imposto sobre o valor agregado na etapa, de modo que o total da tributacdo sobre
o valor agregado ao longo da cadeia € igual a aliquota total sobre o preco final pago pelo
consumidor. Assim, apesar de recair economicamente sobre o consumidor na ultima etapa da
cadeia, 0 modelo possibilita que parte do valor total do imposto que sera arcado pelo
consumidor final seja antecipado nas vérias etapas prévias da cadeia.

Além de representar dinheiro em caixa a cada etapa da producéo - ndo sendo necessario
esperar o final da cadeia para arrecadar, o modelo IVA diminui a evasdo ao fracionar seu
recolhimento e estimula o “third party reporting”?®°, em que as empresas contribuintes se
fiscalizam entre si ao longo da cadeia. Isto porque, uma vez que o crédito é sempre repassado
para a etapa subsequente, € interesse do adquirente que se emita a nota fiscal com destaque do
valor do imposto devido, o que facilita a fiscalizacdo pelas autoridades. Em suma, ao dividir o
recolhimento ao longo da cadeia, 0 modelo I\VVA é mais vantajoso porque favorece a arrecadacao
e facilita a fiscalizacdo, pois os proprios agentes sao incentivados a fiscalizar seus fornecedores
para poderem creditar o imposto pago.

Ja no sales tax, a tributacdo € concentrada na Ultima fase da cadeia de producéo,
aumentando a possibilidade de evasao, pois recai sobre uma Unica etapa. Este modelo também
aumenta a dificuldade de fiscalizagio, vez que sua incidéncia é altamente pulverizada®*!.

Por sua vez, no modelo da tributacdo na origem, sobre a producdo, tem-se a vantagem
da facilidade de arrecadacdo e fiscalizacao, principalmente em cadeias concentradas. Por outro
lado, no caso dos produtos que servem de insumos para outras cadeias, como ndo ha a
possibilidade de aproveitamento de crédito, havera a incidéncia cumulativa deste imposto.

Outras razdes técnicas que justificam a superioridade do IVA, inclusive em paises

federados é: (i) baixo custo de compliance para as empresas e grande facilidade de arrecadagéo

240 Cria-se, assim, um ambiente em que o0s proprios agentes econdmicos se fiscalizam entre si, pois para que haja
dedugdo do imposto, deve-se exigir a nota fiscal daquele que pagou anteriormente. (Rita DE LA FERIA, disponivel
em: <https://youtu.be/zcqllwM7QzE?t=557> . Acesso em: 03.12.2019.)

241 0 sucesso do modelo estadunidense esté relacionado a duas particularidades daquele pais: as aliquotas do sales
tax sdo baixas, os territorios que menos tributam somam 5% e o0s que mais tributam somam 10%, o que por si s6
jadiminui a tentativa de evasao fiscal. Ademais, o pais prevé severas penalidades para os sonegadores, o que inibe
ainda mais as préaticas neste sentido. <https://taxfoundation.org/sales-tax-rates-2019/> Acesso em: 03.12.2019.



https://taxfoundation.org/sales-tax-rates-2019/
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para o fisco, (ii) baixo grau de evasdo, com grande potencial de receita; (iii) neutralidade
interna, pois tributa de uma sé forma toda base de consumo e assim néo cria distor¢des de
mercado; e (iv) neutralidade externa, pois utiliza o principio do destino e ndo cria distor¢des
das decisbes de investimento. Ademais, o principio do destino incentiva as exportacdes e
desincentiva as importacdes, aléem de evitar a guerra fiscal e a corrosdo a base impositiva.

Por fim, e ndo menos importante, as razdes préaticas que justificam a ado¢do do modelo
dizem respeito & economia politica, diante da alta aceitacdo deste modelo por organizacdes
internacionais, como OCDE, BID e FMI e a possibilidade de aproveitamento da larga
experiéncia internacional na utilizacdo deste imposto, todo arcabouco doutrinario, legislativo e
jurisprudencial, permitindo o transplante juridico das melhores regras e préaticas aplicaveis a
realidade da federacéo brasileira.

Conclui-se que o Modelo IVA moderno, tal qual melhores préaticas exploradas neste
Capitulo, tem potencial para resolver os problemas decorrentes do atual modelo de tributacédo
sobre o consumo do Brasil e seus reflexos nefastos no federalismo brasileiro, sem que ofenda
0 pacto federativo, desde que garantida a autonomia financeira dos entes federados. O quadro

22, de elaboracdo propria abaixo, busca sintetizar esta constatacao:

QUADRO 22: Indicativo do potencial de solu¢cdo do Modelo IVA para os principais
problemas da tributacdo sobre o consumo no Brasil

Principais caracteristicas do | Potencial de solugdo dos problemas da tributacéo sobre
Modelo IVA 0 consumo no Brasil

Adocao do critério destino

v

Fim do maior incentivo & Guerra Fiscal (horizontal).
Desoneracao da producéo.

Destinacéo do produto da arrecadacao ao territério do consumo.
contribui para diminuicdo das desigualdades territoriais do pais.

vV

Incidéncia sobre receita liquida de
impostos

\J

Fim do contencioso sobre a incidéncia de um imposto sobre outro.
Fim da complexidade para calculo do imposto devido.
Maior transparéncia e controle sobre a carga tributéria.

Yy v

Base ampla e vedagdo a concessdo > Fim dos conflitos de competéncia e da disputa pelas bases
de incentivos fiscais impositivas.

Fortalecimento da base de incidéncia e aumento da arrecadagéo.
Fim das guerras fiscais.
Diminuicdo de complexidades e custos de conformidade.

VY

N&o cumulatividade plena, com
direito a crédito integral e imediato

Fim da incidéncia cumulativa.
Desoneracdo dos investimentos e bens do ativo.
Desoneracao das exportacdes.
Maior competitividade do bem/servigo nacional.

YVYVY

Aliquota Unica

\J

Fim do acimulo de créditos em operagdes internas.
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> Diminuicéo de complexidades e custos de conformidade.

Substituigdo tributaria para tras > Fim da Substituicdo Tributaria para frente, dos problemas nas
transacOes interestaduais e da distor¢do de pregos ao consumidor.

Reitere-se que, a exemplo dos IVAs adotados por outros paises Federados mencionados
neste Capitulo, as possibilidades s&o inimeras e podem ser adequadas a realidade e necessidade
da federacdo brasileira, garantindo a autonomia financeira dos entes federados e,
consequentemente, sua compatibilidade ao pacto federativo brasileiro.

Ainda que se trata de um Unico imposto, o IVA pode garantir a autonomia financeira de
Municipios, Estados e Distrito Federal e Unido — ou seja, todos 0s niveis da nossa Federacao,
seja por meio do simples compartilhamento de receita, da sua adog¢do na forma “dual”, pela
administracao e fiscalizacdo compartilhadas ou, ainda, pela gestdo de aliquotas préprias, além
de tantos outros arranjos possiveis que em diferentes formas garantem a autonomia financeira

dos entes federados.
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5 — AS PROPOSTAS DE EMENDA CONSTITUCIONAL PARA A UNIFICACAO DA
TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO BRASILEIRA E INSTITUICAO DO IMPOSTO
SOBRE BENS E SERVICOS (IBS) E O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO

Resumo: As PEC 45/2019 e PEC 110/2019 propdem a substitui¢ao dos tributos sobre o
consumo por um imposto de modelo IVA, ndo cumulativo e cobrado no destino (Imposto sobre
Bens e Servicos, o IBS). Considerando as caracteristicas do Federalismo brasileiro, observa-se
que a reforma que respeite o requisito da autonomia dos entes é capaz de atender o pacto
federativo brasileiro. Neste sentido, observa-se que as duas propostas analisadas tém
instrumentos eficazes para atender o requisito da autonomia financeira, bem como potencial de
promover o fortalecimento do Pacto federativo brasileiro e o ideal do cooperativismo entre 0s
entes, especialmente mediante adocdo de medidas compartilhadas na gestdo do novo imposto

unificado.

5.1. As ATUAIS PROPOSTAS DE REFORMA SOBRE O CONSUMO QUE CONVERGEM PARA UM
MobDELO IVA: PEC 45/2019 E PEC 110/2019

Durante os anos de 2019 e 2020, duas propostas de emenda constitucional (PEC)
ganharam notoriedade e avancaram no debate sobre a adoc¢do no Brasil de um Unico imposto
sobre bens e servicos, no Modelo IVA: a PEC 45/2019, protocolada na Cémara dos
Deputados®?? e a PEC 110/2019, em tramite no Senado?*®. Ambas compreendem a criacio de
um novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), nos moldes de um Imposto sobre Valor
Agregado (IVA), incidente no destino, sobre base ampla de bens e servigos, que ira substituir
0s atuais tributos, buscando uniformizar a tributacdo federal e subnacional sobre o consumo,
cuja receita seria partilhada entre a Unido, os estados e 0s municipios.

Em 14.02.2020, foi instalada a Comissdo Mista do Congresso, formada por 25 senadores
e 25 deputados, que tém a tarefa de produzir um texto Unico sobre a PEC 45/2019 e PEC
110/2019. Antes de instalada a comissao mista, a assessoria legislativa do Congresso Nacional

publicou um comparativo entre as duas propostas®*, ressaltando que ambas convergem para

242 PEC 45/20109. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833> Acesso em:
02.12.2019.

243 PEC 110/2019. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7977850&1ts=1576781827960&disposition=inline>. Acesso em: 02.02.2020.

244 Consultorias Legislativa do Congresso Nacional, 25.06.2019. Disponivel em

<https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1576781827960&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1576781827960&disposition=inline
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
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adocdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), nos moldes dos impostos sobre valor agregado
cobrados na maioria dos paises desenvolvidos, com base de incidéncia ampla praticamente
idénticas: todos os bens e servigos, incluindo a exploragdo de bens e direitos, tangiveis e
intangiveis e a locagéo.

O documento ressalta, ainda, as diferencas especificas de cada proposta nos seguintes
aspectos: (i) competéncia tributéria do IBS; (ii) nimero de tributos substituidos pelo I1BS; (iii)
determinacdo da aliquota do IBS; (iv) concessdo de beneficios fiscais; (v) partilha da
arrecadacdo do IBS; (vi) vinculacdo da arrecadacdo do IBS; (vii) transicdo do sistema de
cobranca dos tributos; (viii) transicdo da partilha de recursos; (ix) o Imposto Seletivo; e (x)

outras matérias. Abaixo, elaboramos um quadro comparativo meramente ilustrativo sobre as

conclusdes daquele estudo:

QUADRO 23: Comparativo PEC 45/2019 X PEC 110/2019
(Conforme estudo da assessoria legislativa do Congresso Nacional)

Caracteristicas

PEC 45/2019

PEC 110/2019

Base de Incidéncia

Todos os bens e servicos, incluindo a
exploracao de bens e direitos,
tangiveis e intangiveis e a locacéo.

Todos os bens e servicos, incluindo a
exploracdo de bens e direitos, tangiveis
e intangiveis e a locacéo.

Competéncia tributéria

Instituido por meio de lei
complementar federal.

Instituido por intermédio do Congresso
Nacional, com poder reservado a
Estados e municipios.

Tributos substituidos

IP1, PIS, Cofins, ICMS, ISS
(Total 5).

IPI, IOF, PIS, Pasep, Cofins, ICMS,
ISS, CIDE-Combustiveis e Salario-
Educacdo (Total 9).

Determinagéo da aliquota

A aliquota de referéncia se propoe a
substituir a arrecadacédo dos tributos
atuais. Cada ente federativo podera
alterar a aliquota do seu territorio
("sub-aliquota™), aplicavel a todos os
bens e servigos neles consumidos.

Lei Complementar fixa a aliquota
padrdo e aliquotas diferenciadas. A
aliquota pode diferir, dependendo do
bem ou servico, mas é aplicada de
maneira uniforme em todo o territorio
nacional.

Beneficios fiscais

N&o permite a concessao de
beneficio fiscal.

Autoriza a concessdo de beneficios
fiscais, por LC, nas operagdes com
alimentos, medicamentos; transporte
publico urbano; bens do ativo
imobilizado; saneamento bésico; e
educacao.

Partilha da arrecadacéo

Cada ente federativo tem sua parcela
na arrecadacdo do tributo
determinada pela aplicagdo direta de
sua “sub-aliquota”.

O produto da arrecadacéo é partilhado
entre Unido, estados, distrito federal e
municipios mediante entrega de
recursos a cada ente federativo (repasse
de cota-parte).

legislativa/figuePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-

2019/ReformaTributria_ ComparativoPEC45ePEC110.pdf> . Acesso em 02.02.2020.



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
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Vinculacdo da As destinacdes estdo vinculadas as Vinculagdo as despesas (de salde,
~ parcelas da sub-aliquota de cada ente | educagdo) e aos fundos constitucionais,

arrecadacao :
federativo. seguro desemprego, BNDES.

Transicdo da cobranca Duracao total de 10 anos (2+8). Duracéo total de 6 anos (1+5).

Transicdo da partilha Duracdo total de 50 anos (20+30). Duracdo total de 15 anos (5+10).

Imposto Seletivo Imposto extrafiscal, cobrados sobre Imposto arrecadatério cobrado sobre
determinados bens, servi¢os ou operagdes com petroleo e derivados,
direitos com o objetivo de combustiveis e lubrificantes, gas
desestimular o consumo. Cabera a lei | natural, cigarros e fumos, energia
(ordinéria) ou medida proviséria elétrica, servicos de telecomunicacoes,
instituidora definir os bens, servicos | bebidas alcodlicas e ndo alcodlicas, e
ou direitos tributados. veiculos automotores novos, terrestres,

aquaticos e aéreos.

Outras matérias Né&o ha. Extincdo da (CSLL), incorporada ao
IRPJ; ITCMD de competéncia federal,
com arrecadacdo dos municipios;
inclusdo de aeronaves e embarcacGes
no IPVA, com a arrecadacao dos
municipios; adicional do IBS para
financiar a previdéncia; e, criacdo de
fundos estadual e municipal para
reduzir a disparidade dos entes.

Posteriormente, a Instituicio Fiscal Independente (IFI) do Senado Federal®*® publicou a
Nota Técnica n° 38 de 11.10.2019%%¢ para comentar "as duas propostas de reforma tributéria
atualmente em evidéncia no Congresso Nacional: a PEC 45, de 2019, que tramita na Camara
dos Deputados, e a PEC 110, de 2019, em analise no Senado Federal."

O documento faz um diagnostico inicial sobre os problemas da tributacdo brasileira
sobre 0 consumo e ressalta que "a experiéncia e a literatura internacional recomendam que a
tributacdo sobre bens e servicos seja feita por intermédio de um Unico imposto sobre valor
adicionado (IVVA), no qual o valor devido em cada operacdo é deduzido do valor pago na etapa
anterior. Com essa sistematica, a incidéncia se da exclusivamente sobre o consumo. Outras
caracteristicas desejaveis sdo simplicidade, base ampla (restrita ao consumo), menor nimero
possivel de aliquotas, de beneficios e de regimes especiais, e uniformidade em todo o territério
nacional. As duas propostas em tramitacdo no Congresso Nacional, a PEC n°® 45 e a PEC n°
110, ambas de 2019, baseiam-se em diagndstico similar e, por isso, apresentam como pontos

essenciais, a extincdo de varios tributos sobre bens e servicos atualmente existentes e a

245 AR - Instituicdo Fiscal Independente — foi criada no final de 2016 com o objetivo de ampliar a transparéncia
nas contas publicas. Veja mais em: https://www12.senado.leg.br/ifi, acessado em 02.02.2020.

246 Nota Técnica n® 38 de 11.10.2019 - IFI. Disponivel em
<https://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf>. Acessado em 02.02.2020.



https://www12.senado.leg.br/ifi
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf
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substituicdo por um imposto do tipo IVA, instituido por lei complementar, denominado imposto

sobre bens e servicos (IBS)." O documento prossegue destacando as diferencas entre as

propostas, de forma exaustiva e bastante elucidativa, conforme a seguir resumido, utilizando os

termos do proprio estudo:

a)

b)

d)

e)

f)

Aliquotas do IBS: na PEC 45, a aliquota do IBS é definida por meio de lei especifica
de cada ente. J& na PEC 110, a aliquota € a mesma para todos os entes, fixada em lei
complementar.

Regulamentacdo e Gestdo do IBS: na PEC 45 a regulamentacdo e a gestdo sdo da
Unido, estados e municipios. Na PEC 110 a gestdo e a regulamentacdo séo atribuidas
apenas aos estados e municipios.

Beneficios Fiscais: a PEC 45 ndo permite a concessdo de beneficios tributarios, nem a
diferenciacdo de aliquotas entre bens e servicos. Na PEC 110 existe a possibilidade de
diferenciacdo de aliquotas entre bens e servicos e a concessao de beneficios nos casos
especificados.

Imposto Seletivo: a PEC 45 propde um imposto seletivo propriamente dito, com a
intencdo de desestimular o consumo de certos bens e servicos, a exemplo de cigarros e
bebidas. A PEC 110 propde imposto seletivo bem mais abrangente, incluindo insumos
utilizados no processo produtivo como combustiveis, servigos de telecomunicacdes e
energia elétrica, além de veiculos automotores. As aliquotas podem ser diferenciadas,
mas sem superar a aliquota padrédo do IBS, exceto nos casos de bebidas e cigarros. Dada
a abrangéncia, o imposto visa também arrecadar e parte da sua receita é dividida com
0s estados.

Tributos extintos: a PEC 45 extingue cinco tributos, sendo trés de competéncia da
Unido, IPI, PIS e Cofins, além do ICMS e do ISS, de competéncia de estados e
municipios, respectivamente. J& a PEC 110 extingue esses cinco tributos, mais quatro
de competéncia da Unido: 10F, salario-educacdo, Cide-combustiveis e Pasep. Todos 0s
nove tributos incidem sobre bens e servigos, exceto salario-educacdo e 10F, que é
hibrido.

Valor da arrecadacéo dos tributos extintos: no periodo 2014-2017, os cinco tributos
extintos pela PEC 45 arrecadaram 12,3% do PIB em média, enquanto 0s nove
suprimidos na PEC 110 geraram 13,4% do PIB. Ainda que apenas dois tributos extintos
nédo sejam da Uni&o, a participagéo dos tributos federais € de 38,9% e de 43,8% do total
da receita dos tributos extintos, na PEC 45 e 110, respectivamente, por conta da

importancia da receita do ICMS.
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Previsao de aliquota para recuperacéo da arrecadacao: estima-se aliquota de 25,3%
e 23,8% nos casos da PEC 45 e 110, respectivamente. A aliquota é mais baixa na PEC
110 porque o imposto seletivo é bem mais abrangente do que o previsto na PEC 45. A
aliquota ndo ¢ baixa em ambas as propostas por conta da elevada carga tributaria sobre
bens e servicos. Uma aliquota menor dependeria da reducdo da carga sobre bens e
servigos, compensada pelo aumento da tributacéo sobre a renda.

Efeitos sobre a receita, transferéncias federativas verticais e neutralidade: a PEC
45 propicia a neutralidade, pois as aliquotas de referéncia do IBS devem ser calculadas
de modo a gerar a mesma receita produzida pelos tributos extintos da respectiva
competéncia. Essa calibragem de aliquotas ocorre no periodo de transi¢do de dez anos,
quando os tributos extintos sdo gradualmente substituidos pelos novos. Também no caso
das transferéncias federativas, as chamadas aliquotas singulares de referéncia que
determinam os montantes transferidos devem ser fixadas de modo a resultar nos mesmos
valores obtidos antes da reforma. Ja na PEC 110, os percentuais da diviséo da receita do
IBS com Unido (35,57%), municipios (22,91%) e estados (calculada por residuo em
41,52%), a partilha da receita do imposto seletivo com os estados (20%) e a partilha da
parcela do IBS da Unido com os estados (5,7%) e municipios (5,3%) estdo todos fixados
no texto constitucional. Por isso, a andlise da neutralidade na PEC 110 requer a
realizacdo de calculos. Supondo-se que a receita de 13,4% do PIB gerada pelos impostos
extintos seja integralmente recomposta pelo IBS e pelo imposto seletivo, e que a receita
do IBS corresponda a 85% do total da receita gerada pelos dois novos impostos, a
aplicacdo dos percentuais fixados resulta em perda de 0,22% do PIB para Uni&o e ganho
de 0,15% e 0,07% do PIB para estados e municipios respectivamente. Como a PEC 110
também transfere a receita do IPVA e do ITCMD para 0s municipios, em montante
equivalente a 0,4% do PIB, no computo final, Unido e estados perdem 0,22% e 0,25%
do PIB, respectivamente, enquanto municipios ganham 0,47% do PIB. Aparentemente,
houve a opcdo por elevar a participagdo dos municipios, dividindo-se o 6nus entre
estados e Unido.

Efeitos sobre a distribuicdo de receitas horizontais: em relacdo aos municipios, a
distribuicéo orienta-se basicamente pelo local do consumo, no caso da PEC 110, e pelo
local do consumo e populacgéo, no caso da PEC 45, havendo ainda, em ambos 0s casos,
pequena parcela dirigida de acordo com o que dispuser lei estadual. Quanto aos estados,
a mudanga concentra-se na substituicio do ICMS, cobrado e apropriado

preponderantemente no estado de origem, com base nas aliquotas interestaduais, por
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parcela da receita do IBS apropriada no local do consumo. Isso vale para as duas PECs.
Em relacdo a PEC 110, a definicdo dos critérios de distribuicdo entre os estados dos
20% da receita com o imposto seletivo que cabe a esses entes foi deixada para lei
complementar. Trata-se de questdo importante por conta da ampla base de incidéncia
atribuida a esse imposto pela referida PEC.

Mecanismos de compensacdo de perdas: As duas PECs oferecem mecanismos
temporarios de compensacdo de perdas hipotéticas. Na PEC 45, a compensagdo se da
por cerca de cinquenta anos. Na primeira fase, de vinte anos, estados e municipios
recebem pelo menos o valor corrigido da receita recebida com o ICMS e ISS,
respectivamente e o aumento real da receita com o IBS é transferido entre os entes ja de
acordo com o local do consumo. Na segunda fase, com duracdo de trinta anos, 0 peso
do critério da preservacdo do valor real das receitas diminui de modo linear, em favor
do local do consumo. Quanto a PEC 110, a compensacdo se estende por quinze anos.
Na primeira fase, com duracdo de cinco anos, a arrecadagdo com o IBS e 0 imposto
seletivo é distribuida entre Unido, cada estado e cada municipio de acordo com a
respectiva participacdo no total da receita com os tributos extintos. Na segunda fase,
com mais dez anos, o critério de distribuicdo é substituido linearmente pelas regras
definitivas de divisdo de receitas com base no destino.

Flexibilidade na determinacdo das receitas proprias: A PEC 45 confere maior
flexibilidade aos entes em relacdo a situacao atual ao permitir que alterem a respectiva
aliquota de IBS em relacdo a aliquota de referéncia, mediante lei especifica. A aliquota
de referéncia do ente é a que garante a mesma receita proporcionada pelos tributos
extintos. Essa aliquota é dividida em aliquotas singulares de referéncia, cada qual
associada a uma partilha ou vinculacdo de receita prevista atualmente na Constituicao.
Quando o ente eleva aliquota de referéncia, gera receita extra que ndo precisa ser
partilhada ou destinada as areas com receitas vinculadas, ja que as aliquotas singulares
relativas as partilhas e vinculages permanecem fixas. As proprias aliquotas singulares
podem ser ajustadas, em relacéo as de referéncia, gerando recursos livres, a excecao das
aliquotas associadas as partilnas de receita entre entes. Quanto a PEC 110, a
flexibilidade é reduzida, pois as aliquotas do IBS séo definidas em lei complementar de
ambito nacional e os percentuais de partilhas e vinculagdes estdo quase todos fixados
no texto constitucional. No caso dos estados, acrescente-se que deixam de receber a
receita gerada pelo IPVA e 0 ITCMD, o que reduz o grau de liberdade conferido a esses

entes. A Unido também sofre algumas restricbes com a PEC 110 ao perder
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completamente a competéncia sobre 30% do total de sua atual receita, parcela
correspondente a receita dos tributos extintos, ja que esse ente ndo recebe atribui¢des na
gestdo e regulamentacdo do IBS. Outra restricdo decorre da extincdo da CSLL cuja
receita ndo é partilhada. A extincdo exigird mudancas na legislacdo do imposto de renda
que levem ao aumento compensatoria da receita, mas, nesse caso, a receita extra
precisara ser partilhada com os demais entes.

Flexibilidade na concessao de aliquotas diferenciadas: a maior flexibilidade da PEC
110 estd no ambito da adoc¢éo de aliquotas diferenciadas entre bens e servicos, seja no
IBS, seja no imposto seletivo, bem como na concessao de beneficios tributarios nas
operagfes com 0s bens e servigos especificados. A PEC 45 veda essas préticas, a
excecdo da devolucdo do imposto pago pela populacdo de baixa renda. H& que se
observar, contudo, que a op¢édo por aliquotas diferenciadas ou concessdo de beneficios
tera que ser materializada na lei complementar de ambito nacional, envolvendo,
portanto, outros entes, a exemplo do que ocorre na defini¢do da aliquota padréo do IBS.
Outras providéncias: Diferentemente da PEC 45, a PEC 110 contém outras
providéncias além das estritamente ligadas a extingdo e criacao de tributos.

Texto substitutivo a PEC 110: possibilidade do IVA dual, restricdo ao imposto
seletivo, ampliac&o dos beneficios tributarios. O relatério com texto substitutivo a PEC
110 foi apresentado na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado
Federal. A alteracdo mais importante € a substituicdo do IBS por outros dois IBSs
bastante similares ao original, sendo um federal e outro gerido e regulamentado pelos

estados e municipios.

Como se observa, ha diversos aspectos das duas propostas que mereceriam

aprofundamento mas nédo se relacionam com o cerne desta Dissertacdo. O Quadro 31 abaixo

busca sintetizar as principais caracteristicas das duas propostas que se relacionam de forma

direta com o objeto do presente estudo.

QUADRO 24: Principais Caracteristicas da PEC 45/2019 e PEC 110/2019

PEC 45/2019 PEC 110/2019
Base de Sobre todos bens e servigos. Sobre todos bens e servicos.
Incidéncia
Administracdo | Centralizada no Comité Gestor, com Centralizada no Comité Gestor, com participacéo
e Fiscalizacdo | participacdo de U, E, DFe M de E, DF e M (excluida Unido)
Uniformidade | Centralizada em Lei Complementar Centralizada em Lei Complementar de iniciativa
da legislagdo federal. dos Estados, DF e municipios (excluida Uniao)
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Gestéo de Cada ente federativo podera alterar a Lei Complementar fixa a aliquota padrdo e

aliquotas aliquota do seu territério por lei aliquotas diferenciadas. A aliquota pode diferir,
ordinaria, valida para todos os bens e dependendo do bem ou servico, mas é aplicada de
servicos consumidos no territorio. maneira uniforme em todo o territério nacional.

Distribuicdo de | Variavel conforme aliquotas singulares | Fixadas no texto constitucional: Unido (35,57%),

receitas de cada ente. municipios (22,91%) e Estados (41,52%).
Incentivos N&o é permitido. Autoriza a concesséo de beneficios fiscais, por LC,
Fiscais nas operagdes com alimentos, medicamentos,

transporte pablico urbano, bens do ativo
imobilizado, saneamento basico e educacéo.

5.2. O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO E AS PRINCIPAIS MUDANGAS PROPOSTAS PELAS PEC
45/2019 e PEC 110/2019

Conforme concluiu-se no Capitulo 3, tem-se que (i) uma federacdo pressupde a
convivéncia harmonica e a autonomia individual dos entes federados; (ii) a autonomia
financeira, ao lado da unido indissolivel dos membros, é o nucleo do Pacto federativo da
Clausula Pétrea da CF/88; (iii) o constituinte originario buscou garantir a autonomia financeira
através da divisdo de competéncias impositivas e da partilha de receitas do produto arrecadado;
e (iv) ndo ha obice no texto constitucional e na jurisprudéncia para que referido modelo seja
alterado, desde que se preserve a autonomia financeira, consistente na capacidade de
autofinanciamento das atividades estatais, ou seja, recursos suficientes para o exercicio de suas
competéncias.

Com estas premissas estabelecidas, partindo das caracteristicas basicas dos IVAS
adotados pelos Estados Federados analisados anteriormente, destacamos as principais
mudancas que a adoc¢do de um imposto unificado sobre o consumo podera trazer ao sistema
brasileiro atual, de modo a analisar seu impacto no Pacto federativo brasileiro, quais sejam: (i)
unificacdo da base de incidéncia; (ii) uniformidade da legislacdo; (iii) administracdo e
fiscalizacdo compartilhadas; (iv) adocao do critério destino; (v) aliquotas uniformizadas; e (vi)
concessdo de isencdes e aliquotas reduzidas.

A seguir estes aspectos serdo analisados a luz do Pacto federativo brasileiro.

5.2.1. UNIFICACAO DA BASE DE INCIDENCIA
A base de incidéncia do IVA é ampla, sobre todo o consumo de bens e servicos,
eliminando a atual divisdo existente entre setores da economia (industria, comércio e servigo)

e respectivos entes (Unido, estados, distrito federal e municipios): neste sentido, a base de
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incidéncia do novo IBS sera a mesma para todos os entes que compartilharem esta competéncia,
ainda que se adote um IVA dual, como no Canada ou na india.

A unificagdo das bases de incidéncia atualmente divididas entre os entes federados,
portanto, expande o ambito material de suas respectivas competéncias. Sdo extintos o ICMS,
ISS, IPI, PIS e COFINS mas suas materialidades sdo somadas e outorgadas em conjunto aos
entes federados.

Com relacdo ao Pacto federativo, podemos destacar os possiveis impactos positivos
desta mudanca da unificacdo da base de incidéncia: (i) aumento da capacidade arrecadatoria
dos entes federados que irdo compartilhar a competéncia do novo imposto e consequente
impacto positiva na autonomia financeira; (ii) eliminagdo dos conflitos de competéncia
atualmente existentes entre os entes, especialmente com relacdo as denominadas "zonas
cinzentas"?*’ que existem hoje, causadas por esta “compartimentaliza¢io” da base, aumentando
0 potencial arrecadatorio com impacto positivo na autonomia financeira e diminuindo a
litigiosidade e as tensdes federativas nas disputas pelas bases de incidéncia, contribuindo para
harmonia da federacéo.

O atual conflito de competéncias e as denominadas zonas cinzentas que residem entre
os limites de incidéncia dos tributos indiretos geram inseguranga para o contribuinte e muita
litigiosidade, além de, em muitos casos, beneficiarem a evasdo fiscal. Elimina-las, através da
unificacdo da base de incidéncia é uma medida eficaz para aumentar o potencial arrecadatorio
dos entes e acabar com os conflitos de competéncia. Quando todos tributam sobre uma mesma
base e um mesmo fato gerador, 0s interesses que antes eram antagonicos, tornam-se interesses
comuns dos entes, o que também fortalece o federalismo brasileiro e seu ideal cooperativista.

Desta forma, entendemos que a unificacdo da tributagdo sobre o consumo sobre uma
Unica base ampla, comum a todos os Entes, contribui para a funcionalidade da tributacdo e
encontra-se de acordo com o Pacto federativo brasileiro, desde que resguardada a autonomia
financeira de cada ente, ou seja, desde que cada ente receba a parcela do produto arrecadado
em seu territorio em montante compativel as suas competéncias, ndo ha oObice para esta

unificagéo.

247 Hg diversas atividades que, em razdo de suas particularidades, ndo se encaixam nos conceitos tradicionais
fechados de "circulagdo de mercadorias" ou "obrigacdo de dar" para fins de incidéncia do ICMS, tampouco de
"prestacdo de servigo", ou "obrigacéo de fazer" para fins de incidéncia de ISS. Muitas vezes essas atividades se
misturam ou se confundem e a legislagéo néo é clara o suficiente para dirimir dividas sobre a correta incidéncia.
Como exemplo, podemos citar a atual disputa de competéncia de ISS e ICMS sobre as atividades da chamada
"economia digital" (software, download, streaming).
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Hamilton DIAS DE SOUZA?*® entende de forma oposta. Na opini&o do jurista, ndo ha
autonomia federativa no modelo do IBS pois a rigidez das competéncias impositivas exclusivas
combinados com partilha de receitas tal qual realizada pelo constituinte originario é condicéo

para o exercicio da autonomia federativa e ndo poderia ser modificada:

Assim, o equilibrio inaugural da composicdo orcamentaria dos entes, formado por
recursos proprios oriundos de competéncias impositivas exclusivas combinados com
receitas divididas entre eles, deve ser mantido, na medida em que é condicéo para o
exercicio da autonomia concebida pela Assembleia Constituinte. E dizer: o “mix” de
receitas proprias e alheias, em sua concepgdo origindria, ¢ parte da “forma federativa
de Estado” pretendida pela CF/88. Desse modo, ndo pode tal conjunto ser desfigurado,
retirando-se dos Estados e Municipios fatos geradores que Ihes foram conferidos pela
CF/88 originaria e transferindo-os para a Unido Federal, pois isso implica supressao
de parte substancial de seu poder de instituir impostos proprios. Se o fizer, o
Constituinte Derivado abandonara a racionalidade inaugural do autofinanciamento
estatal e, com isso, da prépria autonomia dos entes.

(...)

Enfim, é a competéncia tributaria privativa que permite a cada ente instituir tributos,
graduar suas aliquotas em razdo da politica fiscal desejada e autogerir-se
independentemente da vontade e interferéncia dos demais.

No quadro acima, a inconstitucionalidade da PEC n. 45/2019 deriva de violacdo
concreta ao Pacto federativo. Afinal, retira-se dos Estados e Municipios competéncia
para tributar como melhor lhes pareca o consumo, para transferi-la & Unido. Ora, num
modelo em que 43% da arrecadacdo dos Municipios e 88% da arrecadacdo dos
Estados fica nas mdos da Unido, como se pode sustentar ndo ter havido
enfraquecimento de suas autonomias?

Entendemos de forma distinta. Primeiro, a afirmacgdo de que se estaria "retirando dos
Estados e Municipios" seus fatos geradores e "transferindo-os para a Unido Federal”, ndo
procede. Nas duas propostas analisadas - a exemplo de outros IVAs unificados adotados por
outros Estados federados — a receita do IBS é compartilhada pelos trés entes, ampliando suas
antigas bases impositivas exclusivas, que passardo a ser a mesma para os trés entes, de forma
compartilhada. Em outras palavras, o IBS néo ird "suprimir" a competéncia dos municipios em
instituir o ISS, ird aumenta-la: além dos servigos, 0s municipios tributardo também mercadorias
e direitos. O IBS ndo ird "suprimir" a competéncia dos Estados em instituir o ICMS: além das
mercadorias e servicos de transporte ja de competéncia estadual, poderdo tributar todos os
servigos e direitos ndo abrangidos pela competéncia do ICMS.

No IBS, estados e distrito federal manterdo a competéncia da base impositiva que recai
sobre o ICMS atual e, adicionalmente, passardo a tributar os servigos que hoje sdo exclusivos

dos municipios; estes, por sua vez, passardo a tributar mercadorias e servicos de transporte

248 Entendemos que este é o artigo mais completo ja escrito para fundamentar as razfes pelas quais o IBS feriria
o Pacto federativo, seja pela amplitude abordada, seja pela quantidade de referéncias que inclui. Também por essa
razdo este artigo ser& mencionado muitas vezes nesta parte do trabalho. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/reforma-tributaria-a-pec-45-19-afronta-o-pacto-federativo-
03072019>. Acesso em: 02.12.2019.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/reforma-tributaria-a-pec-45-19-afronta-o-pacto-federativo-03072019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/reforma-tributaria-a-pec-45-19-afronta-o-pacto-federativo-03072019
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interestadual e intermunicipal e de comunicacdo que antes ndo eram abarcados por sua
competéncia tributaria, e que hoje sdo tributados apenas pelos estados e distrito federal.

Segundo, no nosso entender a reparticdo de competéncias é elemento relevante do
Estado Federal, mas nao deve ser considerada insuscetivel de alteragdes. Desde que
resguardadas respectivas autonomias, especialmente a financeira que € o objetivo final da
reparticdo de competéncias impositivas, ndo ha dbice constitucional a transferéncia de
competéncias de um ente federado a outro.?*

Conforme reconhece DIAS DE SOUZA, o que o constituinte quis garantir é justamente
a autonomia financeira, através da juncdo de receitas proprias e repasses de recursos. Desta
forma, ainda que o IBS fosse um imposto da Unido - o que ndo procede a luz da PEC 45/2019
e menos ainda da PEC 110/2019, que exclui a Uni&o da competéncia impositiva do imposto - a
forma federativa do estado brasileiro estaria resguardada se os percentuais de repasse lhes
garantisse a independéncia financeira. Afinal, ndo ha qualquer limitacdo ou imposicao
constitucional acerca de eventual percentual minimo ou maximo de receitas proprias ou alheias
cuja combinag&o se prestaria a garantir a forma federativa de Estado.

Diante do diagndstico inicial deste estudo, vale indagar: devemos insistir na manutencao
dessas competéncias impositivas, repartidas ainda na década de 1960 quando as realidades
econdmica, social e cultural eram completamente distintas da atual? H& outra pergunta que se
faz pertinente. O que é mais importante: as competéncias originalmente repartidas ou o proprio
Pacto federativo? Ora, se sdo justamente essas competéncias “fatiadas” que nos conduziram ao
colapso do sistema e prejudicaram o federalismo brasileiro, entendemos que devemos buscar
outro modelo que atenda ao Pacto federativo.

E justamente por essa razdo que discordamos da ideia defendida por DIAS DE SOUZA
no sentido de que "é a competéncia tributaria privativa que permite a cada ente instituir tributos,
graduar suas aliquotas em razdo da politica fiscal desejada e autogerir-se independentemente
da vontade e interferéncia dos demais". A nosso ver, a concorréncia da competéncia entre o0s
trés entes federativos contribuiu para o colapso atual dos tributos indiretos no Brasil.

Uma federacédo pressupde ndo apenas a autonomia dos entes federados, mas também e,
com igual importancia, a convivéncia harménica entre eles. Assim, para que se preserve o
federalismo, o conceito de "plena autonomia™ ndo pode se sobressair ao conceito de

coexisténcia harmonica, sob pena de se formar uma federacéo fraca ou, de fato, inexistente.

249 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 72 edicdo.
Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 143.
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Ademais, ndo ha competéncia absoluta em matéria de tributacdo sobre o consumo. Os
Estados devem observar os critérios estabelecidos pela LC 87/96, as aliquotas minimas e
méaximas sdo definidas pelo Senado e as isen¢des dependem de convénios aprovados por
unanimidade perante 0 CONFAZ. Os Municipios, por sua vez, também tém de observar 0s
contornos da LC 116/2003 e a taxativa lista de servigos anexa, sendo proibido tributar servicos
que ndo estejam expressamente ali contemplados, além de terem de respeitar as aliquotas
minima e maxima estabelecidas em lei complementar nacional.

Em outras palavras, na estrutura federativa o que deve sobressair € a necessidade de boa
convivéncia entre os dois valores que compdem 0 Seu cerne: a autonomia das partes e a
integridade do todo; independéncia e, a0 mesmo tempo, interdependéncia. A chave para a boa
coordenacdo e organizacao federativa estd na adogdo de discursos e préticas viabilizadoras da
“unidade na diversidade”, compatibilizando autonomia e interdependéncia das unidades
federativas, com a combinacao adequada entre cooperacao e competicdo (ABRUCIO, 2001).

N&o é possivel defender um ideal de estado federal e ao mesmo tempo pregar a
autonomia total para cada ente instituir seus impostos indiretos da forma como bem entender
"independentemente da vontade e interferéncia do demais": é justamente esse descaso com
relacdo aos impactos que a decisdo de um ente causa no outro - e no sistema como um todo -
que acaba corrompendo a harmonia da federacao e, portanto, o préprio federalismo.

Tanto a PEC 45/2019 quanto a PEC 110/2019 prop6em a unificacdo da base de
incidéncia sobre o consumo e tém potencial de promover aumento da capacidade arrecadatéria
dos entes federados, com eliminacdo dos conflitos de competéncia atualmente existentes entre
os entes, diminuindo a litigiosidade e as tensdes federativas nas disputas pelas bases de
incidéncia, criando um interesse uma base de interesse comum compartilhada para todos os

entes, contribuindo para atuagao cooperativa e harmonia da federacao.

5.2.2. UNIFORMIDADE DA LEGISLACAO

Conforme ressaltado por Richard BIRD a experiéncia do Canada sugere que uma lei
uniforme e uma Unica administracdo central sdo mais efetivas e eficientes, mas a existéncia de
uma boa administracdo tributaria em todos os niveis, bem como um alto grau de cooperacao
intergovernamental, podera suprimir essa necessidade de uniformidade total?*°. Sendo assim,

mesmo na adogao de um IVA dual, como no caso da india e Canada, é recomendavel que exista

250 BIRD, 2013. Op. cit.
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uniformidade na legislacdo de todas as esferas, especialmente em um pais como o Brasil, com
enormes desigualdades regionais e diversas administraces publicas carentes.

Seja qual for o0 modelo adotado pelo Brasil, a op¢do por uma legislagéo uniforme do
imposto em todo territorio nacional podera sobremaneira colaborar para reducdo das
complexidades e dos custos de conformidade para as administracGes publicas e privadas, além
de contribuir para harmonia federativa dos entes com o fim da instituicdo de regras locais que
prejudicam os demais.

Ao analisar a proposta da PEC 45/2019 que propde a uniformidade legislativa pela
instituicio do IBS via Lei Complementar federal, DIAS DE SOUZA?! entende que esta
caracteristica o transformaria em um imposto da Unido, cabendo aos demais entes “apenas o
repasse das receitas” dele advindas, o que também estaria em desacordo com o Pacto federativo

brasileiro:

Objeta-se, ainda, que o IBS sera “imposto nacional”, pois sera instituido por lei
complementar com quérum qualificado de aprovagdo. O argumento, todavia, é formal
e materialmente enganoso. Afinal, complementares sdo aquelas leis designadas pelo
texto constitucional para tratar de determinados temas, que, por sua relevancia,
exigem “maioria absoluta” do Congresso (CF/88, art. 69). Logo, quaisquer questdes,
e ndo apenas as de interesse nacional, podem ser objeto desse veiculo normativo,
bastando, para tanto, que a CF/88 assim o imponha. (...) Por isso, a institui¢do do IBS
pela via de lei complementar, por si s8, ndo Ihe retira o carater federal. (...) S6 é dado
ao Congresso descer a pormenores nos limites dos interesses préprios da Unido. E, no
caso, como o regramento do IBS serd exaurido por lei da Unido, formalmente, o
imposto ¢ federal.

Tal constatacdo confirma-se pela dimensdo material do IBS. Instituir tributo é legislar
substancialmente sobre ele, “mediante a descrigdo” de “suas respectivas hipdteses de
incidéncia”. No caso do IBS, isso sera feito pelo legislativo federal. Mas nédo € s6. A
iniciativa para o projeto de lei pertencera ao Presidente, bem como a sangéo e o veto.
O regulamento serd editado pelo Comité Gestor, embora tal competéncia seja do
Presidente da RepuUblica (CF/88, art. 84). As a¢Bes sobre o imposto serdo julgadas
pela Justica Federal, sem qualquer atuacdo da Justica Estadual. Enfim, toda a estrutura
material do IBS remete a poderes da Unido, dai ele ser federal. Isso ndo se altera por
haver partilha do produto arrecadado, pois, se assim fosse, IR e IPI (cujos produtos
sempre foram distribuidos aos demais entes) seriam considerados “tributos
nacionais”, € ndo o sio.

O IBS da PEC 45/2019 ndo é um imposto da Unido com arrecadacdo repassada aos
demais entes federados - esta alternativa ndo foi adiante em projetos de reforma anteriores por
encontrar legitima resisténcia entre os entes federados -, trata-se de um imposto com
competéncia compartilhada, instituido por lei complementar federal. O IBS da PEC 110/2019
por sua vez, propde a instituicdo do imposto por intermédio do Congresso Nacional, com poder
reservado a Estados e municipios, o que afasta complementa a critica de se tratar de um imposto

da Unido.

251 D|AS DE SOUZA. Op. cit.
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De fato, no Direito Tributario brasileiro atual ndo ha um paralelo comparavel ao futuro
IBS de ambas propostas, afinal o que sempre marcou os impostos indiretos no Brasil foi a
reparticdo de competéncias e o poder conferido para cada exercer sua competéncia impositiva
autonomamente - e € justamente esta razdo que contribuiu sobremaneira para todos 0s
problemas atuais?>?,

O critério espacial da regra-matriz de incidéncia tributaria?® no caso dos impostos sobre
o consumo (IPI, ICMS e ISS) é complexo e tende a envolver vérios entes da federagdo. Dai
porque a necessidade de uniformizacéo da legislacdo vigente em todo territorio nacional: se um
Estado particulariza qualquer aspecto do seu ICMS, por exemplo, sujeitando uma nova
mercadoria a sistemética da substituigdo tributaria, o impacto nos demais Estados é imediato.

No sistema atual, a diversidade de legislagdes, em especial no caso do ISS e ICMS, ¢ a
maior causa da complexidade do sistema tributario. Concentrar todo arquétipo do IBS - seus
limites, incidéncias, infracGes e afins - em lei complementar (federal, no caso da PEC 45/2019
ou de competéncia reservada aos estados e municipios, como propde a PEC 110/2019) € uma
excelente solucgdo para garantir a harmonizagéo do IVA na federagéo brasileira. Tantas sdo as
vantagens de um modelo harménico que ja foram tratadas de diversas formas neste trabalho,
valendo ressaltar especialmente a simplicidade, baixa complexidade e a seguranca juridica que
propicia.

Relembre-se que o federalismo ¢ “a férmula historico-programatica de composi¢do
politica que permite harmonizar a coexisténcia, sdbre idéntico territorio, de duas ou mais ordens
de poderes auténomos, em suas respectivas esferas de competéncia”?®*. E necessario que se
harmonize a tributacdo sobre 0 consumo para que possamos atender o ideal federalista.

Alias, entendemos que esta era a intencdo do legislador constituinte ao optar pela
uniformidade em detrimento da individualidade; a harmonia da federacdo, combatendo guerra
fiscal; buscando o desenvolvimento nacional; construido de forma alinhada entre todos os entes

da federacdo (art. 3°, 11, art. 152, caput, art. 151, 1). Inclusive o STF tem diversas decisdes que

252 0 ICMS e 0 ISS também possuem, pelas exigéncias constitucionais, uma legislacdo uniforme nacional (papel
da lei complementar e das resolucBes do senado no caso do ICMS). Entretanto, tal exigéncia trouxe mais
complexidade, litigiosidade e inseguranca, na medida em que nédo é obedecida pelos entes federados.

253 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 146-
150.) Regra-matriz de incidéncia tributario ¢ “o minimo irredutivel do dedntico”, ou seja, todos os elementos
imprescindiveis para regulagdo da conduta de pagar tributos. Os elementos da regra-matriz sao a hipotese e a
consequéncia, que se desdobram em critérios. Dentre os critérios da hipotese esta o critério espacial (onde) ao qual
nos referimos.

254 DORIA. op. cit.
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reafirmam a importancia das normas gerais em matéria tributaria para unificacdo da legislacéo

nacional:

A observancia de normas gerais em matéria tributaria é imperativa de seguranca
juridica, na medida em que é necessario assegurar tratamento centralizado a alguns
temas para que seja possivel estabilizar legitimamente expectativas. Neste contexto,
‘gerais’ ndo significa ‘genéricas’, mas sim ‘aptas a vincular todos os entes federados
e os administrados’. (RE 433.352-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em
20-4-2010, Segunda Turma, DJE de 28-5-2010.)

No cenario atual, Estados ndo tém liberdade para instituir ICMS de forma distinta do
que consta da Lei Complementar 87/96 e, ainda assim o fazem, prejudicando os contribuintes
e todo ambiente de negocios, fomentando guerra fiscal e contribuindo para erosdo da base
tributavel deste imposto. Em outras palavras, podemos dizer que temos hoje no Brasil 27 ICMS
diferentes, com especificacBes proprias de acordo com cada ente. A titulo exemplificativo dos
efeitos nefastos que o poder legislativo individual de cada ente pode causar no aumento da
complexidade do sistema, observe-se abaixo a quantidade de altera¢des na legislacdo do ICMS,
no periodo de 2013-2017, sendo o Rio Grande do Sul o recordista com 558 mudancas nestes 4

anos:

QUADRO 25: Total de atualizagdes do ICMS, por estado analisado (2013-2017)%®°
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onte: Elaboracio Endeavor. Dados EY (2017

Complementar n® 116/2003, e mesmo assim o fazem. Ambos, Estados e municipios, produzem
suas leis locais repetindo o contetddo das leis complementares e indo além, inovando ou
violando alguma disposicao expressa da lei nacional.

E a propria experiéncia brasileira que nos conduz a conclus&o pragmatica: se ndo houver
unificagdo da legislacdo em Lei Complementar, a auséncia de harmonizacdo podera afetar a

eficacia e funcionalidade do novo sistema de tributacdo indireta. E por isso que, no nosso

255 Figura: elaboracdo Endeavor. Disponivel em <https://endeavor.org.br/leis-e-impostos/diagnostico-da-
complexidade-tributaria-no-brasil/> Acesso em: 02.12.2019
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entender, a unificacdo da tributacdo sobre o consumo brasileira demanda a unificacdo da
legislacdo em todo territorio nacional, por meio de uma Unica lei centralizadora, cujas regras
ndo sejam passiveis de mudanca por cada ente federado. Eventuais alteracbes devem ser
realizadas de forma centralizada e unificada para que sejam validas para todos os entes.

O fato de ser instituido por Lei Complementar federal, conforme proposta da PEC
45/2019 ndo faz com que o IBS seja um imposto federal, pois sua competéncia é compartilhada.
Alias, a propria jurisprudéncia do STF atribui a “lei complementar nacional” a competéncia
uniformizadora e que, naturalmente, cabe a Unido como guardia da federacéo.

A exemplo das experiéncias Alema e Australiana, é possivel concentrar a competéncia
legislativa na Unido sem que haja perda da autonomia financeira dos entes, cuja competéncia
legislativa autbnoma pode ser substituida pela participacdo efetiva na formulacéo das politicas
fiscais no &mbito nacional, como ocorre nos casos destas na¢des, ou ainda, pela autonomia na
instituicdo de suas aliquotas individuais, como propde a PEC 45/2019.

Por sua vez, a proposta da PEC 110/2019, além de manter a competéncia compartilhada
entre os trés niveis da federacdo e determinar a unificacdo da legislacdo em lei complementar,
conferiu iniciativa exclusiva para legislar aos estados, distrito federal e municipios, excluindo
a Unido. Além de viavel, esta alternativa parece conceder maior garantia participativa e decisiva
para os entes subnacionais e afasta por completo o argumento de que o IBS seria um imposto
da Unido.

5.2.3. COMITE GESTOR: ADMINISTRACAO E FISCALIZACAO COOPERATIVA

A experiéncia internacional demonstra que o IVA Federal funciona bem por meio da (i)
centralizagdo da administragéo e fiscalizagdo do imposto no Governo Federal, como no caso da
Australia; ou (ii) integracdo entre as diversas administracdes, como no caso do Canada,
Alemanha e Unido Europeia; ou (iii) coordenada através de um comité gestor com particédo da
todos os entes, como no caso da india.

Caso a reforma brasileira ndo opte pela centralizacdo total em um ente, devera ser
promovida a integracdo das administracbes fazendarias de forma autbnoma ou através de um
comité gestor centralizado: uma boa administracdo tributaria é fundamental para o bom
funcionamento do modelo do IVVA nos estados federais, ndo apenas para garantir a eficiéncia,
mas especialmente porque tal modelo tem o potencial de incentivar a integragdo e atuacao
conjunta dos entes.

O Brasil ja possui algumas experiéncias positivas que podem ser aperfeicoadas para

implementacdo operacional do IBS, a exemplo do (i) Sistema Publico de Escrituragao Digital
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(SPED)?®, Nota Fiscal Eletronica dos Estados e a recém implantada Nota Fiscal Eletrénica de
Servicos dos municipios tém o potencial de, juntos, fornecerem todos os dados e tecnologia
necessarios para total integracdo dos sistemas. Além de promover a justica fiscal através do
combate mais eficaz a sonegagao, um sistema integrado propde a simplificagao das obrigagoes
acessorias e a reducao do custo administrativo dos contribuintes.

Neste contexto, PEC 45/2019 e PEC 110/2019 propdem a criacdo de um Comité Gestor
que funcionara como um 6rgdo conjunto centralizador que, a exemplo da india, tem potencial
de promover o fortalecimento do Pacto federativo brasileiro e contribuir para o ideal
cooperativo, colaborando para garantia da unidade da federacdo por um lado e da uniformidade
da acdo estatal por outro, além de facilitar a relacdo fisco-contribuintes: em um modelo
centralizado, os contribuintes ndo mais terdo que se relacionar com diversos entes, mas apenas
com o ente central. A diferenca entre as duas propostas € que a PEC 45/2019 prevé a
participacao de todos os entes no Comité Gestor, ja a PEC 110/2019 exclui a Unido.

Ricardo LODI®’ entende que o Comité Gestor “embora integrado por representantes de
estados e municipios, assim como o Congresso Nacional, é entidade federal, onde a autonomia

de cada estado e de cada municipio nao ¢ exercida em qualquer medida”:

Ao contrério do que sugere o texto da PEC 45/19, na sistematica do IBS, a
competéncia para legislar sobre o tributo seria também da Unido, por meio da lei
complementar. O regulamento do imposto também seria elaborado de forma
centralizada, pelo comité gestor nacional, que, embora integrado por representantes
de estados e municipios, assim como o Congresso Nacional, é entidade federal, onde
a autonomia de cada estado e de cada municipio néo é exercida em qualquer medida.

N&o nos parece pertinente essa comparacdo. Em nosso entender, o Congresso Nacional
garante a representatividade do povo perante o Poder Legislativo Federal®®, conforme

256 o sistema Pablico de Escrituracdo Digital (Sped) foi instituido pelo Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007
e fez parte do projeto governamental Programa de Acelera¢do do Crescimento do Governo Federal. O sistema
entrou em vigor para algumas empresas em 2008, em carater de teste, atingindo em 2009 grande parte das empresas
tributadas pelo lucro real no Brasil. A partir de 2014, o Sistema passou a abarcar a grande maioria das empresas
brasileiras tributadas também pelo lucro presumido.

257 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Reforma tributaria simplifica, mas tem efeitos regressivos e centralizadores. CondJur,
2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-abr-08/ricardo-lodi-reforma-tributaria-simplifica-
efeitos-regressivos>. Acesso em: 02.12.2019

258 Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e
do Senado Federal. Paragrafo Unico. Cada legislatura terd a duracéo de quatro anos.

Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em
cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal. § 1° O nimero total de Deputados, bem como a representagéo
por Estado e pelo Distrito Federal, serd estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populagao,
procedendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as elei¢des, para que nenhuma daquelas unidades da
Federacdo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados. § 2° Cada Territdrio elegera quatro Deputados.
Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o
principio majoritario. § 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com mandato de oito anos. §
2° A representacéo de cada Estado e do Distrito Federal serd renovada de quatro em quatro anos, alternadamente,
por um e dois tercos. § 3° Cada Senador sera eleito com dois suplentes.
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principios democraticos. Outra é a funcdo e natureza do Comité Gestor, que néo esta ligado ao
Poder Legislativo e ndo prescinde de representatividade popular. Trata-se de um O6rgéao
administrativo, cuja Governanga serd fixada de forma a garantir todas as autonomias do
federalismo.

Ainda que a arrecadacdo seja concentrada no Comité Gestor, as aliquotas atribuidas a
cada ente, seja por lei ordinaria individual (PEC 45/2019), seja por lei complementar de
iniciativa dos Estados de municipios (PEC 110/2019), garantem a individualizacdo da receita
de cada ente. Caberd ao Comité Gestor operacionalizar o sistema e concentrar a arrecadacéo,
garantindo, de um lado, (i) facilidade ao contribuinte pagador de impostos e, de outro, (ii)
facilidade para os entes cobrarem e arrecadarem sua parte do IBS.

Quanto a possibilidade de participacdo da Unido (PEC 45/2019) ou sua exclusdo (PEC
110/2019) entendemos que as duas propostas sdo vidveis sob 0 aspecto da autonomia financeira.
A PEC 45/2019 parece oferecer maior garantia e igualdade de participacao a todos os entes, por
outro lado a PEC 110/2019 mantem o controle com estados e municipios, cabendo-lhes
assegurar a parcela da receita do IBS que sera disponibilizada para Unido.

O Comité Gestor ndo deve interferir na autonomia financeira dos entes, tampouco na
autonomia politica ou administrativa. Ele funcionara apenas como um 6rgao facilitador, que
integrando e unificando os sistemas, permitird ao contribuinte o cumprimento de suas
obrigacdes fiscais de forma simples, viabilizando a arrecadacdo de diversos municipios que
hoje nao dispdem de recursos administrativos para instituir, cobrar e fiscalizar os impostos.

O Comité Gestor podera, ainda, concentrar as importantes funcdes de garantir (i) a
auséncia de perdas arrecadatorias no periodo de transicdo; (ii) a devolucdo dos créditos
acumulados; (iii) eventual devolucdo do IBS as familias de baixa renda; e (iv) a destinacao de

recursos aos fundos de desenvolvimento regionais.

5.2.4. ADOCAO DO CRITERIO DESTINO

A adogao do principio do destino nas operagdes interestaduais da fim ao atual e principal
incentivo perverso a Guerra Fiscal, corrigindo um grande problema da tributacdo indireta
brasileira, que ao incidir na origem recai sobre a produgéo e ndo sobre o consumo como deve
ser. Com a mudanga para o critério destino cada ente federado arrecadaria o imposto incidente
apenas nas operacdes realizadas por consumidores finais localizados dentro do seu territério,

ndo importando o local de origem em que foram produzidos. Na mudanca para o critério

Art. 47. Salvo disposicdo constitucional em contrério, as deliberaces de cada Casa e de suas Comissdes serdo
tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.
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destino, 0s bens e servicos remetidos para outros estados/municipios ndo geram arrecadacéo: a
arrecadacao se da apenas no consumo final. Assim, os incentivos fiscais atuais concedidos pelos
estados e municipios para atrair atividade produtiva em seus ndo teriam mais razdo de existir,
pois sera irrelevante a localizacdo da unidade produtiva ou do estabelecimento vendedor.

O principio da origem tende a favorecer os entes mais ricos da federacdo, ja que os
estados e municipios que concentram a atividade produtiva sdo mais ricos e arrecadam mais.
No caso brasileiro, o ICMS na origem favorece estados do Sudeste, que ficam com mais da
metade da arrecadacdo (51,7%); seguido pela regido Sul (17,1%), Nordeste (16,1%), Centro-
Oeste (9,3%) e, por fim, Norte (5,8%), observe-se?*°:

QUADRO 26: Distribuicdo do ICMS por regido (1997-2015)
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Fonte: Consefo Nacional de Poiitica Fazendaria (Confaz

Por outro lado, nos parece que a mudanca para o critério destino tende beneficiar os
Estados do Nordeste, que apesar de serem populosos com mercado consumidor ativo - tanto
local quanto turistico - tém um nivel de producdo relativamente menor — ja que a industria esta
mais concentrada nas outras regides do pais - e acabam por arrecadar menos na logica da
origem.

Assim, a adocdo do critério destino contribui para descentralizar a arrecadacao
deslocando-a dos polos mais desenvolvidos para os locais de consumo: a arrecadacéo do ente
passara a ser proporcional ao tamanho do mercado consumidor do territério: nada mais justo

do ponto de vista distributivo, nada mais eficiente e simples do ponto de vista descentralizador.

259 |LUKIC, Melina de Souza Rocha. ICMS: entraves juridicos e econémicos e propostas de melhoria. Capitulo
publicado em: Tributagcdo no Brasil : estudos, ideias e propostas : ICMS, seguridade social, carga tributéria,
impactos econdmicos / organizador: Adolfo Sachsida. Brasilia : Ipea, 2017.


http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/Cap%C3%ADtulo%20publicado%20em:%20Tributa%C3%A7%C3%A3o%20no%20Brasil%20:%20estudos,%20ideias%20e%20propostas%20:%20ICMS,%20seguridade%20social,%20carga%20tribut%C3%A1ria,%20impactos%20econ%C3%B4micos%20/%20organizador:%20Adolfo%20Sachsida.%20%E2%80%93%20Bras%C3%ADlia%20:%20Ipea,%202017.
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Como consequéncia desta mudanca, a tendéncia é que os lobbies?®° deixem de trabalhar
pela renuncia fiscal dos tributos indiretos e passem a focar nos tributos sobre a renda - de
competéncia federal - bem como no pleito por investimentos - seja em infraestrutura, seja em
qualificacdo de mao de obra, ou até mesmo subsidios via orcamento. Essa mudanca também
traz mais transparéncia para o processo politico e diminui a utilizacdo da tributacdo sobre o

consumo como instrumento politico, contribuindo para manter a receita da arrecadacao.

5.2.5. ALIQUOTAS UNIFORMIZADAS E POSSIBILIDADE DE GESTAO DE ALIQUOTAS
INDIVIDUAIS

Nas experiéncias Alema e Australiana, a aliquota de cada ente € definida pelo Governo
Federal. Por outro lado, os estados tém efetiva participacdo na elaboracéo das leis federais que
Ihe afetam, especialmente no que diz respeito a formulacdo de politicas fiscais. Assim, as
unidades subnacionais tém espaco muito restrito para o exercicio de autonomia fiscal mas
participam intensamente da formulacdo das politicas que afetam suas financas.

No caso da Alemanha, pouco menos da metade da arrecadacdo é destinada aos entes
subnacionais, e a distribuicdo horizontal dos recursos varia conforme critérios especificos, que
utilizam a média de renda per capita para buscar melhor distribui¢do da receita entre os entes
conforme suas necessidades. Estes instrumentos garantem a autonomia financeira de cada ente,
conforme suas necessidades. Na Australia, toda a receita liquida é dos estados, € o critério de
partilha é semelhante, somando-se os esforcos de arrecadacéo local.

Ja no Canada, a possibilidade de gestdo das aliquotas individuais de cada ente parece
estar em acordo com o historico do pais de forte autonomia federativa. Nesse modelo, cada ente
fica com a receita correspondente a sua prépria aliquota, o que parece promover total
independéncia nas gestoes fiscais.

Na India, as aliquotas totais sio decididas pelo Comité Gestor, com participacdo de
todos entes, e a receita é dividida de maneira igualitaria nas operagdes intraestaduais (50%
recolhido via CGST federal e 50% via SGST estadual) e nas operagdes interestaduais e de
importacdo, IGST € recolhido pelo governo federal com repasse de 40% aos estados. Como se

v&, a India combina o sistema de receita propria e repasse de recursos pelo Governo Federal.

260 Assim entendidos os grupos de pressdo, formados por pessoas ou organiza¢fes em prol de interesses comuns
e que tém como atividade buscar influenciar, aberta ou secretamente, decises do poder publico, especialmente do
poder legislativo, em favor destes determinados interesses privados - sdo movimentos legitimos e naturais em
qualquer democracia. Ocorre que um sistema tributario fragil e passivel de concess@es acaba sendo alvo constante
desses lobbies que o utilizam como instrumento para garantia de alguma vantagem ou beneficio para determinado
setor da economia. A utilizacdo deste mecanismo e o crescente nimero de concessdes de beneficios e desoneracoes
fiscais contribuiu para o cenario de crise fiscal atual.
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Embora todos os sistemas sejam capazes de promover a necessaria autonomia financeira
do ente, nos parece que o modelo Canadense, ao resguardar a cada ente federado a competéncia
legislativa para editar a aliquota vigente em seu territorio, promove maior grau de autonomia,
permitindo que cada ente adeque sua aliquota para atender suas peculiaridades orcamentarias.

Richard BIRD destaca, que de acordo com a literatura do federalismo fiscal de segunda
geracdo, é fundamental que cada ente tributante seja capaz de determinar sua propria aliquota
de IVA independentemente para manutencdo de suas autonomias fiscais:

Most importantly, as the second-generation fiscal federalism literature emphasizes, it
is critical from the perspective of improving accountability that each taxing
government is able to determine its own VAT rate independently. VAT is not perfect,
but no tax is, and it is clearly better than RST for regional as well as central
governments from an economic — if not so clearly a political — perspective.?®

Mesmo em um regime de competéncias compartilhadas entre os diferentes niveis da
federacdo, a manutencdo da competéncia individual para que cada ente possa estipular suas
aliquotas e gerir suas receitas autonomamente € um importante instrumento para garantir maior
grau de autonomia financeira.

Considerando que a autonomia financeira é nudcleo essencial do Pacto federativo
brasileiro e diante das realidades e necessidades distintas de cada ente no vasto territorio
brasileiro, reforcadas pela enorme desigualdade socioeconémica do pais, é recomendavel que
a instituicdo do I'VA brasileiro inclua a possibilidade de gestéo das aliquotas individuais de cada
ente, como forma de fortalecer suas autonomias financeiras.

A PEC 110/2019 ndo atribui essa autonomia individual a cada ente e prevé que as
aliquotas serdo as mesmas em todo territério nacional. Ja a PEC 45/2019 tem essa
particularidade adicional, ndo contemplada pela PEC 110/2019, que resguarda a cada ente
federado a competéncia legislativa para editar a aliquota vigente em seu territério, via lei
ordinaria local, garantindo a autonomia financeira para atender as suas peculiaridades
orcamentarias. 1sso significa que os entes poderdo adequar suas aliquotas de acordo com seus
planos politicos, bem como auferir e gerir as receitas decorrentes da sua arrecadagéo de acordo
com seus interesses individuais.

DIAS DE SOUZA%?2 entende que referida competéncia para instituicdo de aliquotas

individuais seria “residual” e que “a reducdo por parte dos Estados e Municipios ndo podera

261 “Tradugdo livre: Mais importante, como enfatiza a literatura do federalismo fiscal de segunda geracdo, € critico,
sob a perspectiva de melhorar a prestagdo de contas, que cada governo tributador seja capaz de determinar sua
propria taxa de IVA (Imposto sobre o Valor Agregado) independente. O IVVA ndo é perfeito, mas nenhum imposto
é, e é claramente melhor que o RST (Retail Sale Tax) para os governos regionais, bem como centrais, de uma
perspectiva econdmica - se ndo tao claramente politica.” (BIRD, 2013. Op. cit.).

262 | AS DE SOUZA, Op. cit.
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implicar diminui¢do proporcional das chamadas ‘aliquotas singulares de referéncia’ fixadas

pelo Senado Federal:

Por fim, registre-se que a competéncia reservada aos Estados e Municipios para a
determinacdo de suas aliquotas é residual. Primeiro, porque eventual aumento ou
reducdo devera ser uniforme para todos os itens, o que, por si s6, reduz a margem para
calibracdo da carga tributaria. Segundo, porque a reducdo por parte dos Estados e
Municipios ndo podera implicar diminui¢do proporcional das chamadas “aliquotas
singulares de referéncia” fixadas pelo Senado Federal. Tal circunstincia mostra que,
na pratica, serd remota a possibilidade de modulacdo do IBS, sob pena de
comprometimento das finangas locais. Ademais, 0 prdprio uso concreto dessa
competéncia pelos entes é duvidoso. De um lado, ndo é sequer razoavel imaginar que
os Estados e Municipios tenham capacidade econdmica de suportar eventual reducao
generalizada de carga tributaria, dada a sua combalida situacdo. De outro, ndo ha
mecanismos que lhes permitam excepcionar certos itens ou setores, como aqueles com
baixas margens de lucro, sendo improvavel que haja liberdade suficiente para
quaisquer majoracoes.

De fato, de acordo com a PEC 45/2019, eventual elevacdo ou diminuicdo das aliquotas
devera atingir toda a base de consumo e isso ndo tem qualquer impacto no Pacto federativo. As
razbes da adocdo aliquota uniforme na PEC 45/2019 se justificam essencialmente pela
promocdo da simplicidade, neutralidade e transparéncia, valores essenciais de um sistema
tributario sobre o consumo moderno que ndo causa distor¢Ges alocativas, em abandono ao atual
paradigma de interferéncia do Estado nas decisdes econdmicas.

N&o procede o entendimento de que as aliquotas de referéncia ndo poderdo ser
facilmente alteradas pelos entes federados: poderéo ser alteradas a qualquer tempo por lei
ordinaria?®®, em valor inferior ou superior as aliquotas referenciais, conforme necessidade
orcamentaria de cada ente. Assim, a proposta da PEC 45/2019 promove a transparéncia e a
legalidade, pois qualquer alteracdo de carga tributaria devera passar pela aprovacdo da
assembleia legislativa do territério correspondente, em respeito aos ideais democraticos e do
principio da reparticdo dos poderes, que tanto precisam ser amadurecidos e fortalecidos em
nossa sociedade.

DIAS DE SOUZA prossegue alertando para a possibilidade de fuga dos mercados

consumidores, em razdo da mudanca para o critério destino:

Como a tributacdo é concentrada no destino, providéncias desse tipo poderdo implicar
fuga de mercados consumidores, em busca de melhores pregos. Exemplo: imagine-se
0 que ocorreria com os “postos de gasolina” de determinado municipio, se sua aliquota
fosse mais alta que a das municipalidades vizinhas.

Certamente, os consumidores abasteceriam seus veiculos nas redondezas. O mesmo
aconteceria com inmeros outros itens sensiveis a pequenas variagdes de preco, como
alimentos, vestuario e servicos de menor complexidade. Tudo a demonstrar que a
prerrogativa de alteracéo de aliquotas por Estados e Municipios é mais formal do que

263 para manter a simplicidade e transparéncia do sistema, é recomendavel que as alteracbes de aliquota
eventualmente promovidas por um ente sejam obrigatoriamente informadas no sistema integrado do Comité Gestor
para céalculo adequado do imposto devido e da receita respectiva que devera ser destinada ao ente.
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substancial. Na realidade, trata-se apenas de resquicio de competéncia (rectius,
autonomia) deixado pela PEC n. 45/2019 aos entes.

Na pratica, € muito dificil que isso ocorra. Suponhamos que o Municipio de Sdo Paulo
precise aumentar 20% de sua arrecadacdo total de IBS, o que seria um aumento bastante
significativo. Isso faria com que sua aliquota fosse majorada para 2,40%, considerando a
aliquota de referéncia inicial de 2%. Exceto nas regides fronteiricas, tal aumento néo justificaria
que um cidaddo paulistano se deslocasse para outro Municipio para abastecer seu carro, tendo
em vista o préprio gasto com a locomocao, o tempo perdido, etc.

Pode-se alegar que, dependendo do valor da compra, a perda financeira da locomogéo
e do tempo se justificaria. Ainda nesta hipdtese, o efeito causado por esta sistematica beneficia
0 consumidor e aumenta a responsabilidade fiscal dos entes, pois diante de qualquer
necessidade de aumento da carga tributaria, impactos como esse e eventuais efeitos indesejados
pelas Secretarias de Fazenda deverdo ser minuciosamente estudados antes de implementados.

A possibilidade de instituir aliquotas individuais do 1BS no modelo da PEC 45/2019
promove ambiente de competicéo fiscal em favor do contribuinte, como ocorre com o Sale Tax
americano, cuja aliquota € estabelecida por cada estado e pelos entes locais (cidades, condados,
distritos especiais e autoridades de transito). No exemplo estadunidense, atualmente 45 Estados
cobram sale tax estadual (valido para todo estado) e 38 também coletam o sale tax local. A
aliquota final da compra realizada em determinada regido é a soma de ambas aliquotas. Em
2019, os cinco estados com as maiores aliquotas somadas sdo Tennessee (9,47%), Louisiana
(9,45%), Arkansas (9,43%), Washington (9,17%) e Alabama (9,14%). Os cinco estados com as
menores taxas médias combinadas sdo Alasca (1,43%), Havai (4,41%), Wyoming (5,36%),
Wisconsin (5,44%) e Maine (5,50%).264

QUADRO 27: Mapa de Aliquotas dos Sales Taxes por estado estadunidense (2019)
Soma das aliquotas estaduais e locais (elaboragdo Tax Foundation)

264 TAX FOUNDATION. State and Local Sales Tax Rates, January 2019 Disponivel em:
<https://taxfoundation.org/sales-tax-rates-2019/> Acesso em: 12.02.2019
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Combined State & Average Local

Sales Tax Rate
Lower

Higher

A literatura americana é bastante ampla sobre os efeitos positivos desta competicao para
o consumidor, trazendo diversas recomendacdes aos entes tributantes?®. Veja-se que a ldgica é
justamente oposta a da Guerra Fiscal. No modelo brasileiro de guerra fiscal, as empresas é que
sdo beneficiarias dos incentivos, concedidos de forma irregular em sua grande maioria e com
pouca ou nenhuma transparéncia, causando distorc¢des alocativas e concorrenciais, ndo havendo
como assegurar que tal vantagem econdmica sera repassada no preco para o consumidor final.
No modelo do IBS da PEC 45/2019, eventuais aliquotas inferiores deverdo ser aprovadas por
lei, de forma transparente, democratica e responsavel, e irdo impactar diretamente no bolso do
consumidor - e ndo a empresa. Trata-se de uma competicdo fiscal que beneficia 0 mercado

consumidor e requer responsabilidade das assembleias legislativas.

265 Neste sentido, podemos citar:

1) Mehmet Serkan Tosun and Mark Skidmore, “Cross-Border Shopping and the Sales Tax: A Reexamination of
Food Purchases in West Virginia,” Research Paper 2005-7, Regional Research Institute, West Virginia University,
September 2005. http://rri.wvu.edu/wp-content/uploads/2012/11/Tosunwp2005-7.pdf. See also T. Randolph
Beard, Paula A. Gant, and Richard P. Saba, “Border-Crossing Sales, Tax Avoidance, and State Tax Policies: An
Application to Alcohol,” Southern Economic Journal 64, no. 1 (July 1997): 293-306.

2) Susan  Chandler, “The sales tax sidestep,” Chicago  Tribune, July 20, 2008,
http://articles.chicagotribune.com/2008-07-20/business/0807190001 1 sales-tax-tax-avoidance-tax-landscape.
Arthur Woolf, “The Unintended Consequences of Public Policy Choices: The Connecticut River Valley Economy
as a Case Study,” Northern Economic Consulting, Inc., November 2010,
http://www.documentcloud.org/documents/603373-the-unintended-consequences-of-public-policy.html.

3) Len Lazarick, “Raise taxes, and they’ll move, constituents tell one delegate,” Marylandreporter.com, Aug. 3,
2011, http://marylandreporter.com/2011/08/03/raise-taxes-and-theyll-move-constituents-tell-one-delegate/.



http://rri.wvu.edu/wp-content/uploads/2012/11/Tosunwp2005-7.pdf
http://articles.chicagotribune.com/2008-07-20/business/0807190001_1_sales-tax-tax-avoidance-tax-landscape
http://www.documentcloud.org/documents/603373-the-unintended-consequences-of-public-policy.html
http://marylandreporter.com/2011/08/03/raise-taxes-and-theyll-move-constituents-tell-one-delegate/
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266

Sobre essa questdo, a Tax Foundation=°® é bastante elucidativa ao tratar da possibilidade

de evasao de mercado consumidor quando h& uma diferenga significativa entre as aliquotas de
duas jurisdigdes proximas, especialmente para as grandes compras. Por essa razdo, 0s governos
estaduais e locais devem ser cautelosos ao aumentar suas aliquotas em relacdo aos seus
vizinhos, pois isso pode render menos receita do que o esperado ou, em casos extremos, pode

representar perda de receita, apesar da aliquota elevada:

E provéavel que a evasdo de impostos sobre vendas ocorra em areas onde ha uma
diferenca significativa entre as taxas de duas jurisdicbes. Pesquisas indicam que 0s
consumidores podem e deixam areas com impostos altos para fazer grandes compras
em areas com impostos baixos, como cidades e subdrbios. Por exemplo, evidéncias
sugerem que os consumidores da area de Chicago fazem grandes compras nos
suburbios vizinhos ou on-line para evitar a taxa de imposto de vendas de Chicago de
10,25%.

No nivel estadual, as empresas as vezes se localizam fora das fronteiras de areas com
alto imposto sobre vendas para evitar serem sujeitas a suas taxas. Um exemplo disso
ocorre na Nova Inglaterra, onde, embora a 1-91 atravesse o lado de Vermont do rio
Connecticut, muitos outros estabelecimentos de varejo optam por se localizar no lado
de New Hampshire para evitar impostos sobre vendas. Um estudo mostra que as
vendas per capita nos condados de fronteira em New Hampshire, isentas de impostos,
triplicaram desde o final da década de 1950, enquanto as vendas per capita nos
condados de fronteira em Vermont permaneceram estagnadas. O estado de Delaware,
na verdade, usa seu sinal de boas-vindas na rodovia para lembrar os motoristas de que
Delaware é o "lar das compras isentas de impostos". Os governos estaduais e locais
devem ser cautelosos ao aumentar as taxas muito altas em relagdo aos seus
vizinhos, pois isso rendera menos receita do que o esperado ou, em casos
extremos, perdas de receita, apesar da aliquota do imposto mais alta." (grifo
N0sso).

No modelo do IBS da PEC/45 exige-se responsabilidade na fixacdo das aliquotas
individuais, impactando favoravelmente a responsabilidade na gestdo publica, em consonancia

a lei de responsabilidade fiscal.

5.2.6. RESTRICAO A CONCESSAO DE ISENCOES E ALIQUOTAS REDUZIDAS

N&o obstante as recomendacdes de adog¢do de aliquota Unica e auséncia de concessao de
incentivos fiscais, todos os IVAs federais analisados neste Capitulo 5 possuem excecdes, em
maior ou menor grau, que permitem isencbes ou aplicacdo de aliquotas inferiores para
determinados tipos de bens, servicos ou atividades empresariais.

H& inimeras razdes ndo técnicas que justificam a adogdo de isencbes e aliquotas

inferiores: no caso da Unido Europeia, por exemplo, foi necessaria para acomodar tradi¢oes

266 A Tax Foundation é a principal organizagdo sem fins lucrativos de politicas tributérias dos EUA, fundada em
1937, dedica sua pesquisa ha mais de 80 anos a “melhorar a vida por meio de politicas tributarias que levam a
maior crescimento econdmico e oportunidades.”
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locais de cada pais, ja no caso da India, foi uma concessdo politica para atender diferentes
grupos de interesse?®’.

Com excecdo da Unido Europeia e do Canada, a lista de excegdes - isengdes e aliquotas
reduzidas - é valida para todo territério nacional, o que diminui a complexidade e as distor¢oes
alocativas e concorrenciais causadas pelo sistema atual brasileiro de concessao de incentivos
fiscais. Neste aspecto, quanto aos beneficios fiscais tradicionalmente concedidos no Brasil
pelos entes federados para atragdo de investimentos em seus territorios, importante ressaltar
que a adocdo do critério destino, por si so, desestimula esta pratica.

De toda forma, é preciso ter em mente que o objetivo de um imposto geral sobre o
consumo deve ser apenas o de arrecadar para financiar a despesa governamental, da forma mais
simples e menos onerosa possivel. O desenvolvimento regional e a descentralizagdo industrial,
por exemplo, sdo objetivos que devem estar contemplados na politica nacional e regional de
desenvolvimento, e ha uma variedade de estratégias e instrumentos de politica pablica que
podem ser utilizados para esse fim de forma mais eficiente.

Ademais, quanto menor o nimero de excegoes para isengdes ou aliquotas diferenciadas,
menor a complexidade do sistema e menor também os acumulos de créditos na cadeia, bem
como maior ¢ a arrecadagdo. Por isso, ¢ recomendavel que a adog¢dao do IVA no Brasil
idealmente ndo contemple isengdes nem beneficios fiscais e, caso contemple, traga-os
expressos em lista diminuta.

A proposta da PEC 45/2019 veda a concessdo de incentivos fiscais e adocdo de
diferentes faixas de aliquotas. J& a PEC 110/2019 autoriza a concessao de beneficios fiscais e
diferenciacdo de aliquotas nas operacGes com alimentos, medicamentos, transporte publico
urbano, bens do ativo imobilizado, saneamento bésico e educagdo. Observe-se que, mesmo na
proposta da PEC 110/2019, a eventual concessdo devera ser veiculada por lei complementar e
tera validade para todo territério nacional.

Sobre a restricdo a concessdo de incentivos fiscais, LODI?® assevera que “Quanto aos
beneficios fiscais, que hoje sdo aprovados através de convénios entre todos os estados no ICMS,

fendmeno que constitucionalmente também € previsto no ISS entre 0os municipios, passam a ser

267 Implementando uma reforma tributaria de sucesso: o que o Brasil pode aprender com Austrélia, Canadé e india.
Relatdrio de pesquisa Endeavor Brasil — 2019/02. Op. cit.

268 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Reforma tributaria simplifica, mas tem efeitos regressivos e centralizadores.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-abr-08/ricardo-lodi-reforma-tributaria-simplifica-efeitos-
regressivos>. Acesso em: 02.12.2019.
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vedados no IBS”. Por sua vez, AVILA?® entende que cabe ao ente decidir se quer ou n&o

tributar, e como quer tributar, do contrario se estaria ferindo sua autonomia federativa:

Ele sera instituido por uma lei complementar aprovada pelo Congresso Nacional, e
esta suprimird o poder de os entes federados decidirem se e como instituem os seus
impostos. (...)

O novo imposto ainda terd uma aliquota Unica para todos os bens consumidos e
servigos prestados no territorio de cada Estado. Com isso, estes ndo poderdo tracar
politicas por meio da tributagéo, nem poderdo diferenciar, conforme os seus interesses
e suas circunstancias politicas, econdmicas e até geograficas, 0s bens e o0s servigos. A
rigor, as competéncias tributérias, traduzidas por faculdades atribuidas aos entes
federados para decidir tributar ou ndo tributar e para decidir como tributar, serdo
suprimidas em favor de uma aliquota Unica. Nem mesmo bens ou servigos essenciais,
que repercutem sobre direitos fundamentais e devem ter suas aliquotas diferenciadas,
poderdo ser tratados de forma distinta.

Em suma, o novo imposto, se assim for concebido, suprimird a autonomia em nome
da uniformidade. Demolird um dos pilares do prédio federativo, tal como
concretamente edificado pelo constituinte originario, impedindo-o que permaneca de

pé.

O argumento principal é que o poder de conceder isencdes ¢ “um dos pilares do prédio
federativo”. Entendemos que este argumento ndo procede.

A Constituicdo Federal restringe a concessdo de isenc¢des e beneficios fiscais unilaterais
por parte dos Estados (art. 155, §2°, XII, ‘g’) e por parte dos Municipios (art. 156, 8§3°, I11), ha
aliquotas minimas e maximas do ISS (arts. 8°, inciso |1, e 8°-A da LC 116/2016) e previsdo de
Resolucdo do Senado Federal (RSF) para instituir os limites de aliquotas aplicaveis ao ICMS
(art. 155, 82° incisos 1V, V e Il da CF/88, ex vi RSF 22/1989 e RSF 13/2012) e proibicéo de
qualquer outro tipo de artificio normativo que acarrete aliquota efetiva menor que a minima
(Vide Julgamento do STF da ADPF 189%77).

O nosso Federalismo Fiscal ndo considera o direito de conceder isen¢do um dos pilares
do prédio federativo porque no ICMS basta um Estado se opor a tal pretensdo de outro no
CONFAZ para que o exercicio seja obstado de forma valida (Conforme art. 155, §2°, XII, ‘g’,
CF/88 e arts. 1° e seguintes da LC 24/1975).

A pratica reiterada dos Estados de concederem beneficios unilateralmente sem a devida
aprovacdo pelo Confaz € inconstitucional e uma das causas de nossos problemas federativos

(como exposto anteriormente). Se um Estado pode vetar, individualmente, a concesséo de uma

269AVILA, Humberto. IVA, uma proposta inconstitucional. Exame, 2018. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/blog/opiniao/iva-uma-proposta-inconstitucional/> . Acesso em: 02.12.2019

20 O Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), na sessdo virtual encerrada em 28.08.2020, julgou
inconstitucional o artigo 41 da Lei Complementar 118/2002 do Municipio de Barueri (SP), que, na redacdo dada
pela Lei Complementar 185/2007, fixou aliquota reduzida, por meio de abatimentos na base de calculo do ISS que
permitia excluir os demais tributos (IR, CSLL, PIS e a Cofins) e deduzir o que considera “receitas de terceiros”
para atividades como leasing, construcdo civil, plano de salde e agéncias de turismo. A decisdo foi tomada na
analise de agravo regimental interposto na, ajuizada pelo Governo do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3749871> Acesso em 20.10.2020.
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isencdo por outro no CONFAZ no atual modelo, ndo vemos impedimento para que o Poder
Constituinte derivado possa alterar a regra e retirar esta autorizacao.

Um ente ndo pode fazer o que bem entende a pretexto de sua autonomia e em detrimento
da autonomia de outro ente. Tal préatica, além de corroer a base tributdvel desses impostos,
diminuir a arrecadacao e tornar os Estados reféns dessa politica, tem um efeito nefasto na
economia, causando inimeras distor¢des alocativas, interferindo na livre concorréncia e, ao
custo das desoneracOes de um ou outro setor, tem-se a tributacdo majorada dos demais.

O STF no julgamento da ADI 4.565-MC?"*, de relatoria do Min. Joaquim Barbosa,
ja decidiu que o fato do ICMS se tratar de imposto estadual nao confere aos Estados membros
a prerrogativa de utilizar sua competéncia legislativa para retaliar outros entes, conforme

ementa abaixo transcrita:

1. A Constitui¢do define que o estado de origem serd o sujeito ativo do ICMS nas
operagaes interestaduais aos consumidores finais que nao forem contribuintes desse
imposto, mas a legislagdo atacada subverte essa ordem (art. 155, § 20, Il, b da
Constitui¢do).

2. Os entes federados ndo podem utilizar sua competéncia legislativa privativa ou
concorrente para retaliar outros entes federados, sob o pretexto de corrigir
desequilibrio econémico, pois tais tensoes devem ser resolvidas no foro legitimo, que
¢ 0 Congresso Nacional (arts. 150, V e 152 da Constitui¢do).

Se o0 nucleo do Pacto federativo brasileiro é a autonomia financeira dos entes, ndo ha
como defender tal prética, que levou os estados a essa disputa fratricida, substancial perda de
receita. Como vimos até aqui, o Pacto federativo brasileiro quis garantir a autonomia financeira,
politica e administrativa dos entes e, com igual importancia, a unidade harmdnica da federacao.
A prética defendida pelos simpatizantes dos beneficios fiscais locais compromete a autonomia
financeira, bem como o desenvolvimento coordenado e harmonico. A uniformidade e a unido
da federagdo ndo devem ser colocadas em segundo plano em nome de uma suposta “autonomia
de conceder beneficios”.

Referida “autonomia de conceder beneficios” ndo esta protegida pelo Pacto federativo
e ha outras formas muito mais eficazes de se fazer politica para combater desigualdades: a
tributacdo sobre o consumo néo é instrumento adequado e eficiente para se fazer qualquer tipo
politica, apenas arrecadatdria. E por isso que a PEC 45/2019 veda totalmente a concessdo de
incentivos fiscais e a PEC 110/2019 somente os permite sobre a lista expressa, mediante lei

complementar, e cujas concessdes serdo validas em todo territorio nacional.

2"1STF. ADI 4.565-MC. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno, julgado em 07.04.2011. DJE 27.06.2011
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1263902>. Acesso em:
02.12.20109.
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Com relagdo a afirmacéo de AVILA no sentido de que os entes "ndo poderdo tracar
politicas por meio da tributagdo, nem poderdo diferenciar, conforme os seus interesses e suas
circunstancias politicas, econémicas e até geograficas, os bens e 0s servigos" esclarece-se que
as propostas ndo manietam o poder dos entes - Unido, estados, distrito federal e municipios -
no desenho e execucdo de suas politicas publicas.

Politicas publicas devem ser implementadas por meio de investimentos (gastos), e ndo
por rendncia fiscal (financiamento)?’?. As duas propostas do IBS mantém incolumes as
autonomias dos entes quanto ao desenho e execucdo de suas politicas publicas, afastando o
argumento de que os entes ndo poderdo traca-las livremente: poderdo sim, deslocando tais
politicas que hoje se encontram no lado do financiamento, para o lado do gasto no orgamento
publico. Esta mudancga, além de mais eficiente do ponto de vista de obtengdo de resultados, é
mais transparente e esta sujeita ao controle social.

Ademais, deve-se considerar que a extingdo das isen¢des é acompanhada da mudanca
do critério da tributacdo para o destino o que altera substancialmente o poder de utilizacdo dos
tributos sobre consumo como instrumento de incentivo & instalagdo de empresas no territorio
do Estado ou Municipio. Neste novo modelo (destino) a guerra fiscal sera pelo
cidadao/consumidor e ndo pela empresa/produtora. As criticas quanto a restricdo de concessao
de incentivos fiscais regionais parecem desconsiderar a profundidade dessa mudanca.

As duas propostas do IBS nédo ferem a o Pacto federativo brasileiro ao restringir total
ou parcialmente a concessdo de incentivos, mas pelo contrario tém potencial de (i) fortalecer a
autonomia financeira, na medida em que evita ou limita a rendncia fiscal e aumenta a
arrecadacao, bem como (ii) fortalecer a harmonia entre os entes, com o fim dos incentivos

fiscais concedidos unilateralmente, em detrimento das demais regides.

212 p adogdo de aliquotas diferenciadas para bens considerados essenciais ¢ uma “politica tributaria mal
focalizada”, que beneficia mais as familias de alta renda, sendo muito mais eficiente arrecadar o imposto
integralmente e utilizar a receita para gastos cujos beneficios sejam focalizados nas familias de baixa renda
(VARSANO, 2014). As isencdes tendem a ser mecanismos ineficientes para subsidiar determinado produto ou
servigo, pois é provavel que grande parte do subsidio seja revertido em maiores lucros ao empresario, além de
financiar uma producdo ineficiente (DE LA FERIA e KREVER, 2013). A restituicdo do imposto para familias de
baixa renda é um mecanismo mais barato para o Estado e 12x mais eficiente do que as isen¢des de cesta basica
(KANCZUK, 2017).
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5.3. CoNcLUSAO: O MODELO IVA E As PROPOSTAS DO IBS (PEC 45/2019 E PEC 110/2019)
REVELAM-SE COMPATIVEIS COM O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO E TEM POTENCIAL DE
FORTALECE-LO

De uma forma geral, adocéo de um modelo IVA no Brasil, com a unificacdo da base de
incidéncia tem o potencial de aumentar a capacidade arrecadatoria dos entes federados e
eliminar os conflitos de competéncia atualmente existentes entre os entes. A uniformidade da
legislagdo contribui para a diminuigdo de complexidades, litigiosidade e do custo de
conformidade das administragdes publicas e privadas. Por sua vez, a administracdo e
fiscalizacdo centralizadas, integradas ou coordenadas tém o potencial de fortalecer o
federalismo cooperativo. A adocdo do critério destino elimina as guerras fiscais e promove
melhor redistribuicdo de arrecadacao. A possibilidade de gestdo de aliquotas individuais, com
maior flexibilidade na PEC 45/2019, tem o potencial de aumentar a autonomia financeira dos
entes. E, por fim, a diminuta concessdo de isencdes e aliquotas reduzidas pode aumentar a
arrecadacdo e diminuir complexidades.

O Modelo IVVA apresenta-se como uma solucéo para os problemas atuais da tributacéo
sobre o consumo no Brasil e a experiéncia internacional analisada revela gue a integracéo e
cooperacdo entre as administraces fazendarias é recomendavel para o bom funcionamento do
IVA em Federagdes: a adogdo de uma tributacdo unificada sobre o consumo no Brasil, nos
moldes do IVA, poderé ser um marco importante no fortalecimento do federalismo brasileiro e
do ideal cooperativista da CF/88.

O IBS, no modelo da PEC 45/2019, € um imposto compartilhado por Unido, estados,
distrito federal e municipios, instituido por lei complementar editada pelo Congresso Nacional,
resguardada a cada ente federado a competéncia legislativa para editar a sua aliquota, com
fiscalizacdo centralizada no Comité Gestor, de forma coordenada pelos entes federados e com
receita individualizada conforme aliquotas autbnomas de cada um deles.

O IBS, no modelo da PEC 110/2019, é um imposto compartilhado por Unido, estados,
distrito federal e municipios, instituido por lei complementar editada pelo Congresso Nacional
de iniciativa exclusiva dos estados, distrito federal e municipios, com fiscalizacéo centralizada
no Comité Gestor, de forma coordenada por estados, distrito federal e municipios e com receita
individualizada conforme aliquota decida pela Lei Complementar.

Em ambos, mantém-se as autonomias financeiras, dos entes: na PEC 45/2019
especialmente pela possibilidade de gestdo das aliquotas individuais, € na PEC 110/2019 pela

definicdo em Lei Complementar de iniciativa exclusiva dos estados, distrito federal e
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municipios. A liberdade no desenho e execuc¢do de politicas publicas mantém-se inalterado em
ambos os modelos.

Conclui-se que a adogdo do Modelo IVA atende os pressupostos do Pacto federativo
brasileiro e as duas propostas analisadas, PEC 45/2019 e PEC 110/2019, respeitam a autonomia

financeira, conforme suas particularidades.
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6 - CONCLUSAO: AUNIFICACAO DOS TRIBUTOS SOBRE O CONSUMO
CONFORME MODELO IVA OU PROPOSTAS DO IBS NAO FERE O PACTO
FEDERATIVO BRASILEIRO E TEM POTENCIAL DE FORTALECE-LO

O fato de uma base Unica sobre o consumo ter sido fatiada de acordo com diversos
setores da economia e cada uma dessas competéncias ter sido entregue a um dos trés entes de
niveis distintos da federacdo fez com que o modelo brasileiro de tributagdo sobre o consumo
se tornasse complexo, em razdo da legislacdo fragmentada, quantidade de obrigacdes
acessorias, normas locais conflitantes com as normais gerais, com incidéncias descoordenadas
e cumulativas, ineficiente do ponto de vista arrecadatorio, com erosdo da base tributavel devido
a guerra fiscal, além de gerar litigiosidade, diante dos conflitos de competéncia, variacdes de
aliquotas, classificacdo e distingdo de regimes, bem como causador de inseguranca juridica,
desincentivando investimentos.

Tem-se assim que o atual sistema tributario sobre o consumo acabou por corromper as
razOes originais que deram forma ao modelo federativo brasileiro na CF/88, afetando a
harmonia entre 0s entes e suas autonomias financeiras, demonstrando um conflito entre o direito
normativo formal e a realidade das financas publicas: a forma federativa de Estado brasileiro
tal qual idealizada pelo constituinte ndo corresponde a realidade pratica atual.

Diante deste cenario, buscando responder se a unificacdo dos tributos incidentes sobre
0 consumo seria uma solucdo adequada ao federalismo brasileiro, adentramos na analise dos
contornos o Pacto federativo brasileiro, concluindo que seu nucleo estd da unido indissoluvel
do Estado Federal constituido pela Unido, estados, distrito federal e municipios, e na autonomia
individual de cada ente.

Para que se concretize a autonomia dos entes federados, a autonomia financeira se
impbGe como pressuposto para realizacdo das demais autonomias politica e administrativa,
através da disposicdo de recursos suficientes para exercer as competéncias que Ihe foram
outorgadas, ou seja, pela capacidade do ente federado fazer face aos seus compromissos
(competéncias constitucionalmente outorgadas), garantida através de dois mecanismos distintos
e complementares: a divisdo de competéncias impositivas e a partilha de receitas do produto
arrecadado.

N&o ha no texto constitucional e sequer na Jurisprudéncia patria qualquer Obice para
alteracdo da competéncia impositiva e dos repasses do produto arrecadado, conforme estrutura

original arquitetada pelo legislador constituinte, desde que resguardada a autonomia dos entes.
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A divisdo de competéncias para instituicdo de tributos e os repasses do produto
arrecadado conforme constam do texto constitucional ndo sdo imutaveis: os arranjos sdo
passiveis de inumeras possibilidades, o que é imutdvel no Pacto federativo brasileiro é a
garantia de autonomia e unido dos entes federados. E 0 que garante a autonomia e, portanto, o
Pacto federativo, € a capacidade de utilizar recursos préprios para satisfazer, atraves do
orcamento proprio, a necessidade de bens e servicos publicos, conforme competéncias e
encargos atribuidos a cada ente.

Ressalte-se ainda que, no nosso entender, sob a Otica da autonomia financeira como
pressuposto para manutencdo do Pacto federativo, a (art. 153 a 156, CF/88) e 0s repasses
constitucionais (arts. 157 a 159, CF/88) sdo meramente subsidiarios e podem ser instituidos por
uma questdo de conveniéncia e eficiéncia do ponto de vista arrecadatorio: o que realmente
importa ndo é quem - qual ente - arrecada, mas sim a qual ente é destinado o produto da
arrecadacdo, pois € a existéncia de recurso em caixa que garante a autonomia protegida pelo
Pacto federativo. Por se tratar de uma tributagdo com base unificada, os Estados Federais que
adotam o0 modelo I\VVA aplicam caracteristicas especificas para atender o requisito da autonomia
dos entes subnacionais. Quando comparado a outras formas de tributacdo sobre o consumo,
conclui-se pela superioridade do modelo IVA, que revela potencial de solucionar os principais
problemas da tributacdo sobre o consumo do Brasil, tendo flexibilidade para atender os
contornos do Pacto federativo brasileiro, podendo garantir a autonomia aos entes subnacionais
por meio de diferentes formas.

A experiéncia internacional analisada revela que a integracdo e cooperacdo entre as
administracdes fazendarias € recomendavel para o bom funcionamento do IVA em Federaces:
a adocdo de uma tributacdo unificada sobre o consumo no Brasil, nos moldes do IVA, podera
ser um marco importante no fortalecimento do federalismo brasileiro e do ideal cooperativista
da CF/88. Neste sentido, a unificag¢do dos tributos sobre o consumo, no modelo IVA, conforme
as propostas da PEC 45/2019 e PEC 110/2019 ou outra que também garanta a autonomia
financeira dos entes, tém os contornos necessarios e potencial técnico para enfrentar os
principais desafios da tributacdo sobre o consumo da federacdo brasileira e, além de ndo ferir
pacto federativo, tém potencial de fortalecé-lo.

Isto porque, unificacdo da base de incidéncia sobre o consumo tem potencial de
promover aumento da capacidade arrecadatoria dos entes federados, com eliminacdo dos
conflitos de competéncia atualmente existentes entre os entes, diminuindo a litigiosidade e as
tensdes federativas nas disputas pelas bases de incidéncia, criando uma base de interesse

comum compartilhada para todos os entes.
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As criticas a unificacdo das bases de incidéncia sobre o consumo, no sentido que se
estaria retirando dos Estados e Municipios seus fatos geradores ignoram que em realidade estar-
se-ia mantendo as competéncias atuais e ampliando-os, uma vez Estados passaréo a tributar os
servigos que hoje sdo exclusivos dos municipios e estes, por sua vez, passardo a tributar
mercadorias e servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo que antes
ndo eram abarcados por sua competéncia tributaria. Ademais, embora a reparticdo de
competéncias seja um elemento relevante do Estado Federal tal qual desenhada pelo
constituinte, ndo é insuscetivel de alteragdes. Desde que resguardadas respectivas autonomias,
especialmente a financeira que € o objetivo final da reparticdo de competéncias impositivas,
ndo hé& dbice constitucional a transferéncia de competéncias de um ente federado a outro.

Ademais, a uniformidade da legislacdo contribui para a diminui¢do de complexidades,
litigiosidade e do custo de conformidade das administracdes publicas e privadas. A exemplo
das experiéncias Alema e Australiana, € possivel concentrar a competéncia legislativa na Unido
sem que haja perda da autonomia financeira dos entes, cuja competéncia legislativa autbnoma
pode ser substituida pela participacdo efetiva na formulacdo das politicas fiscais no ambito
nacional, como ocorre nos casos destas nacdes ou, ainda, pela autonomia na instituicao de suas
aliquotas individuais, como propde a PEC 45/2019. Por sua vez, a proposta da PEC 110/2019,
além de manter a competéncia compartilhada entre os trés niveis da federacdo e determinar a
unificagdo da legislagdo em lei complementar, conferiu iniciativa exclusiva para legislar aos
estados, distrito federal e municipios, excluindo a Unido. Além de viavel, esta alternativa parece
conceder maior garantia participativa e decisiva para 0s entes subnacionais e afasta por
completo o argumento de que o IBS seria um imposto da Unié&o.

O fato de ser instituido por Lei Complementar federal, mitigando-se as competéncias
legislativas individuais dos entes subnacionais apenas para a disposi¢do das aliquotas ndo faz
com que o IBS seja um imposto federal. E a propria experiéncia brasileira que nos conduz a
conclusdo pragmatica: se ndo houver unificacdo da legislacdo em Lei Complementar, a auséncia
de harmonizacdo podera afetar a eficicia e funcionalidade do novo sistema de tributacéo
indireta. E por isso que, no nosso entender, a unificacio da tributagcio sobre o consumo
brasileira demanda a unificagdo da legislacdo em todo territério nacional, por meio de uma
Unica lei centralizadora, cujas regras ndo sejam passiveis de mudanca por cada ente federado,
conforme determina a prépria jurisprudéncia do STF que atribui a “lei complementar nacional”

a competéncia uniformizadora e que, naturalmente, cabe a Unido como guardia da federacéo.
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Ainda, tanto a PEC 45/2019 quanto a PEC 110/2019 propdem a cria¢do de um Comité
Gestor que funcionara como um 6rgéo conjunto centralizador que, a exemplo da india, tem
potencial de promover o fortalecimento do Pacto federativo brasileiro e contribuir para o ideal
cooperativo, colaborando para garantia da unidade da federacdo por um lado e da uniformidade
da acdo estatal por outro, além de facilitar a relacdo fisco-contribuintes: em um modelo
centralizado, os contribuintes ndo mais terdo que se relacionar com diversos entes, mas apenas
com o ente central. A diferenca entre as duas propostas é que a PEC 45/2019 prevé a
participacao de todos os entes no Comité Gestor, jaa PEC 110/2019 exclui a Unido.

A adocdo do critério destino elimina as guerras fiscais e promove melhor redistribuicéo
de arrecada¢do, uma vez que da-se fim ao principal incentivo a Guerra Fiscal, corrigindo um
grande problema da tributacdo indireta brasileira, que ao incidir na origem recai sobre a
producdo e ndo sobre o consumo como deve ser. Com a mudanca para o critério destino cada
ente federado arrecadaria o imposto incidente apenas nas operacOes realizadas por
consumidores finais localizados dentro do seu territorio, ndo importando o local de origem em
que foram produzidos. Na mudanca para o critério destino, 0s bens e servi¢os remetidos para
outros estados/municipios ndo geram arrecadacdo: a arrecadacdo se da apenas no consumo
final. Assim, os incentivos fiscais atuais concedidos pelos estados e municipios para atrair
atividade produtiva em seus ndo teriam mais razao de existir, pois seré irrelevante a localizacao
da unidade produtiva ou do estabelecimento vendedor. Como consequéncia desta mudanca, a
tendéncia é que os lobbies deixem de trabalhar pela renincia fiscal dos tributos indiretos e
passem a focar nos tributos sobre a renda - de competéncia federal - bem como no pleito por
investimentos - seja em infraestrutura, seja em qualificacdo de mao de obra, ou até mesmo
subsidios via orgamento. Essa mudanca também traz mais transparéncia para 0 processo
politico e diminui a utilizacdo da tributacdo sobre o consumo como instrumento politico,
contribuindo para manter a receita da arrecadacéo.

A possibilidade de gestdo de aliquotas individuais, com maior flexibilidade na PEC
45/2019 mantem a autonomia financeira dos entes. Considerando que a autonomia financeira é
nacleo essencial do Pacto federativo brasileiro e diante das realidades e necessidades distintas
de cada ente no vasto territorio brasileiro, reforcadas pela enorme desigualdade socioeconémica
do pais, é recomendavel que a instituicdo do I\VA brasileiro inclua a possibilidade de gestdo das
aliquotas individuais de cada ente, como forma de preservar suas autonomias financeiras. A
PEC 110/2019 ndo atribui essa autonomia individual a cada ente e prevé que as aliquotas serdo
as mesmas em todo territério nacional. J4 a PEC 45/2019 tem essa particularidade adicional,

ndo contemplada pela PEC 110/2019, que resguarda a cada ente federado a competéncia
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legislativa para editar a aliquota vigente em seu territério, via lei ordinaria local, garantindo a
autonomia financeira para atender as suas peculiaridades orcamentarias. Isso significa que,
através de lei ordinaria local, os entes poderdo adequar suas aliquotas de acordo com seus planos
politicos, bem como auferir e gerir as receitas decorrentes da sua arrecadagdo de acordo com
seus interesses individuais. Assim, a proposta da PEC 45/2019 promove a transparéncia e a
legalidade, pois qualquer alteracdo de carga tributaria devera passar pela aprovacdo da
assembleia legislativa do territério correspondente, em respeito aos ideais democraticos e do
principio da reparticdo dos poderes, bem como promove ambiente de competicao fiscal em
favor do contribuinte, como ocorre com o Sale Tax americano.

E, por fim, a diminuta concesséo de isen¢des e aliquotas reduzidas pode aumentar a
arrecadacdo e diminuir complexidades. A proposta da PEC 45/2019 veda a concessdo de
incentivos fiscais e adocdo de diferentes faixas de aliquotas. Ja a PEC 110/2019 autoriza a
concessao de beneficios fiscais e diferenciacdo de aliquotas nas operacdes com alimentos,
medicamentos, transporte publico urbano, bens do ativo imobilizado, saneamento basico e
educacdo. Observe-se que, mesmo na proposta da PEC 110/2019, a eventual concessao devera
ser veiculada por lei complementar e tera validade para todo territorio nacional.

As criticas de que as propostas retiram a autonomia dos entes de conceder beneficios
dentro de seus territorios estd em descompasso com a realidade brasileira dos ultimos 30, cujo
sistema de concessdo indiscriminada de beneficios fiscais locais, a revelia do CONFAZ, casou
a corrosdo da base tributavel desses impostos, diminuiu a arrecadacéo e causou efeitos nefastos
na economia, diante das inimeras distor¢Oes alocativas e interferéncia na livre concorréncia.
Referida “autonomia de conceder beneficios” ndo estd protegida pelo Pacto federativo e ha
outras formas mais eficazes de se fazer politica para combater desigualdades: a tributacéo sobre
0 consumo ndo é instrumento adequado e eficiente para se fazer qualquer tipo politica, apenas
arrecadatoria. E por isso que a PEC 45/2019 veda totalmente a concessdo de incentivos fiscais
e a PEC 110/2019 somente os permite sobre a lista expressa, mediante lei complementar, e
cujas concessdes serdo validas em todo territério nacional. Politicas publicas devem ser
implementadas por meio de investimentos (gastos), e ndo por rendncia fiscal (financiamento).
As duas propostas do IBS mantém inc6lumes as autonomias dos entes quanto ao desenho e
execucao de suas politicas publicas, afastando o argumento de que os entes ndo poderdo traca-
las livremente: poderdo sim, deslocando tais politicas que hoje se encontram no lado do
financiamento, para o lado do gasto no orcamento publico. Esta mudanca, além de mais
eficiente do ponto de vista de obtencdo de resultados, é mais transparente e estd sujeita ao

controle social.
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Conclui-se que a ado¢do do Modelo IVA no Brasil tem flexibilidade para atender os
pressupostos do Pacto federativo brasileiro e as duas propostas analisadas, PEC 45/2019 e PEC
110/2019, ndo ferem o pacto federativo conforme suas caracteristicas e particularidades, sendo
gue em ambas mantém-se as autonomias financeiras dos entes: na PEC 45/2019 especialmente
pela possibilidade de gestdo das aliquotas individuais e, na PEC 110/2019 pela definicdo em
Lei Complementar de iniciativa exclusiva dos estados, distrito federal e municipios. A liberdade

no desenho e execucdo de politicas publicas mantém-se incélume em ambos os modelos.
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