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RESUMO

A modificacao do atual sistema tributario, para o combate de distor¢des, € motivo de entusiasmo
para a proposicdo de uma reforma tributaria no Brasil. Com tendéncia a simplificacdo do
complexo sistema normativo tributario optou-se, nas principais Propostas de Emenda a
Constituicdo, aplicar a redistribuicdo de competéncias através da criagdo de um tributo
substitutivo aqueles relativos ao consumo, um Imposto sobre Bens e Servi¢os — IBS, nos moldes
de um Imposto de Valor Agregado — IVA, padrdo em muitos paises no mundo. A introjecdo do
IBS no sistema tributério nacional busca evitar a tomada de decisdes isoladas pelos Entes
periféricos com a intencdo de simplificar o Sistema Tributario Nacional vez que o Imposto
sobre Bens e Servigos tende a modificar o titular das competéncias, porém, buscando desvalorar
a atenuacdo da autonomia atraves de mecanismos de concessdo administrativa e de repasses, 0
que traz algumas questdes acerca da possibilidade de limitacdo das vertentes da autonomia,
essenciais a manutencao da Federacdo. O objetivo deste trabalho é identificar se essa possivel
perda de autonomia dos Entes, resultada da centralizacdo tributaria, poderad concretizar uma
violacdo ao Pacto Federativo que, como Clausula Pétrea, estabelecida no Art. 60, 84°, néo é
passivel de contracdo. A metodologia aplicada se resume a béasica estratégica, ndo objetivando
uma solucdo pratica para o problema, mas dando base para uma melhor compreensdo dos
limites relacionados as modifica¢fes do Sistema Tributario Nacional, podendo ser utilizada por
outras pesquisas para apontamentos futuros de uma possivel insercdo de proposta no atual
sistema sem que haja uma violagdo a Constituicéo e, por consequéncia, ao Estado Democréatico
de Direito. Outrossim, far-se-a uma analise genérica, aplicando ao caso especifico (denominada
andlise dedutiva) e uma abordagem qualitativa ressaltando algumas subjetividades.

Palavras chave: Reforma Tributéaria, Pacto Federativo, Competéncia Tributaria, Imposto Sobre
Bens e Servicos.



ABSTRACT

The modification of the current tax system, to combat distortions, is a reason for enthusiasm for
proposing a tax reform in Brazil. With a tendency to simplify the complex tax regulatory
system, it was decided, in the main proposals to amend the constitution, to apply the
redistribution of competence, through the creation of a substitute tax related to consumption, a
Tax on Goods and Services - IBS, based on a Value Added Tax - VAT, standard in many
countries in the world. The introjection of IBS in the national tax system seeks to avoid decision
making by peripheral entities with the intention of simplifying the National Tax System, since
the Tax on Goods and Services tends to modify the holder of competences, however, seeking
to devalue the mitigation of form through the tools of concession and transfers, which raises
some questions of the limitation of the aspects of the capacity, essential to the maintenance of
the Federation. The objective of this work is to identify whether this possible loss of Entities'
autonomy, resulting from the tax centralization, can materialize a violation of the Federative
Pact that, as an Immutable Clause, obtained in Art. 60, 84, is not subject to contraction. The
applied methodology is summarized in the basic strategy, not aiming at a solution for the
practice of the problem, but providing a basis for an understanding of the limits related to the
modifications of the best National Tax System, which can be used by other researches for future
notes of a possible insertion of proposed in the current system without violating the Constitution
and, consequently, the Democratic Rule of Law. Furthermore, a generic analysis will be carried
out, applying to the specific case (called deductive analysis) and a qualitative approach
highlighting some subjectivities.

Key words: Tax Reform, Federative Pact, Tax Jurisdiction, Goods and Services Tax.
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1  INTRODUCAO

1.1 Contextualizacao do Estudo

O presente trabalho tem como objeto de estudo um dos temas mais importantes para
alavancar o desenvolvimento do pais, sendo considerado a estrutura base de uma sociedade. O
surgimento do tributo, sem grande rigor, provém de uma necessidade de sustentar a disposi¢céo
estatal e a consequente garantia de incluséo e protecdo da sociedade como um todo, firmando
os direitos coletivos, individuais e a minima condig&o de sobrevivéncia.

A garantia de uma economia préspera e da qualidade de vida dos individuos é, muitas
vezes, resultado de uma boa administracdo e da eficiéncia na correta aplicacdo de recursos, 0
que pode ser dificultado com a complexidade excessiva de um Sistema Tributario como o do
Brasil. Em sentido adverso ao das nacdes desenvolvidas, o pais possui uma confusa e vasta
maquina tributaria que vem gerando inumeras dificuldades tanto para quem arrecada quanto
para quem contribui.

Dentre as adversidades consideradas pela elaboragédo de propostas de reforma, podemos
citar tratamentos dispares, a depender da localidade, decorrentes de inimeras legislacGes
adotadas pelos Entes Politicos, acompanhados da grande despesa administrativa necessaria a
sustentacdo das mais de cinco mil legislagdes, onerando o contribuinte em dobro. Outro grande
problema que se espera resolver com a reforma tributéaria € a guerra fiscal entre os Estados,
decorrente de beneficios fiscais disponibilizados pelos mesmos a grandes empresas para que se
instalem em determinada regido, a fim de que ocorra 0 aumento da arrecadacdo tributéria.
Outrossim, a sobrecarga dos menos favorecidos em razao da alta tributagdo sobre o consumo é
vetor de desigualdades sociais no pais.

S&o intmeras as dificuldades da atual legislagdo que merecem aten¢do. No momento, a
simplificacdo do atual sistema é objeto de deliberacdo, na esperanca de que o modelo de
tributacdo de Imposto sobre Valor Agregado — IVA, ja adotado por muitos paises
desenvolvidos, seja uma das respostas, criando o Imposto sobre Bens e Servigos — IBS.

De fato, a diminuicdo da complexidade do atual sistema tende a trazer melhora
significativa, porém, é valido lembrar que as principais propostas apresentadas, apesar
modificarem os tributos destinados ao consumo, propdem nédo alterar a arrecadagédo, por
conseguinte, a continua desproporcdo na tributacdo sobre renda, propriedade e consumo
permanece.

Ao analisar o relatorio feito pela Receita Federal sobre a carga tributaria brasileira no



ano de 2018 (dois mil e dezoito), observamos que o Brasil ndo é um dos paises que mais onera
seus contribuintes de forma geral, ficando abaixo da média dos paises da Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE em quase dois pontos percentuais com
base no PIB, apesar do constante crescimento. Porém, hd uma incrivel desproporcao no foco da
tributacdo, atingindo, através do consumo, 0s menos favorecidos economicamente e pouco
tributando patrimonio ou renda.

De inicio, a propostas a serem discutidas demonstram potencial de melhora da atual
legislacdo, seu conteudo apresenta um sistema de valor agregado ndo cumulativo que, apesar
de eficiente, ndo é novidade nos demais paises, tendo em vista que quase todos da América o
adotam. Assim como propfem solugdes, os modelos apresentados trouxeram algumas davidas
guanto a adequacao ao ordenamento juridico brasileiro como um todo, sendo objeto de analise

neste estudo.

1.2 Tema e Problematizacao

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, muito se questionou a respeito
das autonomias concedidas aos estados e municipios no sistema tributario brasileiro para que
pudessem exercer uma competéncia tributaria. Do mesmo modo que trouxe a esses entes maior
autonomia e eficiéncia no destino das verbas arrecadadas, resultou em um complexo sistema de
tributacdo que ocasionou algumas dificuldades de compreenséo para os contribuintes.

A ideia atual de centralizacdo tributaria surgiu logo apds gerados os efeitos da
Constituicdo Federal de 1988, objetivando aglutinar os tributos concedidos pelo constituinte,
tendo como ente competente para sua instituicdo a Unido, que observou uma imensa perda de
competéncias. Buscando simplificar o sistema tributario, foram apresentadas diversas propostas
de emenda a Constitui¢do, dentre elas as PECs de n.° 45 e 110 de 2019, analisadas no presente
trabalho.

Visando a unificacédo tributaria, ao menos parcial, as propostas se aproximam de uma
possivel aprovacédo pelo Congresso Nacional. Como principal mudanca, temos a extin¢do dos
tributos sobre a producéo e a comercializagdo de bens e a prestagéo de servicos, de competéncia
da Unido, Estados e Municipios, sendo substituidos, em ambas, pelo Imposto sobre Bens e
Servicos — IBS, distribuindo conforme necessidade os recursos arrecadados.

Convem destacar ainda a existéncia de outras propostas de reforma em discussao, a PL
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n.° 3887 apresentada pelo Governo Federal em julho de 2020, e a emenda substitutiva global
n.° 144 a PEC n.° 110, também conhecida como “Simplifica Ja”. Ambas as propostas, em um
primeiro momento, ndo apresentam alteracGes de competéncia tributaria e, portanto, nao serao
objeto de discussdo nesta monografia.

Considerada Clausula Pétrea, a Forma Federativa do Estado esta prevista no Art. 1° da
Constituicdo Federal de 1988, sendo composta pela unido indissoltvel dos Estados, Municipios
e Distrito Federal, ndo podendo ser objeto de deliberacao proposta tendente a aboli-la (Art. 60,
840, 1, CF/1988). Dentre os atributos da Federacdo, estd a autonomia destinada as entidades
politicas que, no ambito tributério, pode ser representada pela competéncia tributéaria (Art. 145
e seguintes da CF/1988), cabendo essencialmente a cada unidade criar, modificar ou extinguir
tributos de sua competéncia mediante lei e conforme necessidade. Nesse sentido, cumpre
analisar as demais formas de manifestacdo dessa competéncia atribuida aos Entes Federados,
que além de evidenciada pela prerrogativa de instituir e arrecadar tributos, pode ser observada
pelo minucioso exame das necessidades regionais e a alocacdo de politicas publicas que tem
feito parte da logistica municipal e estadual.

Desse modo, surgem duvidas com relacdo a conformidade das propostas de reforma
centralizadora com a Forma de Estado adotada no Brasil. Seria uma afronta a forma federativa
e aautonomia dos Entes Politicos a unificacdo dos tributos sobre a producéao e a comercializagdo
de bens e a prestacdo de servicos em um Unico Imposto sobre Bens e Servi¢os? Cabe aqui
analisar as principais Propostas de Emenda a Constituicdo e chegar a uma conclusao sobre sua

aplicabilidade no ordenamento juridico brasileiro.

1.3 Justificativa

A reforma tributaria € um tema atual e relevante que vem sendo discutido desde a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. Diversas propostas foram apresentadas, com o
intuito de modificar completamente ou parcialmente o sistema tributario nacional. E visivel que
ha necessidade de alteracéo, principalmente no que se refere a regressividade e a complexidade,
contrérias aos principios norteadores do direito administrativo e tributario.

Um dos principais requisitos para que se possa erigir um pais desenvolvido é um sistema
tributario altamente eficiente, simples e que atenda as necessidades do Estado, assim como a

manutencdo do bem estar social. Porém, o confuso sistema tributario brasileiro conta hoje com
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mais de 5700 (cinco mil e setecentas) legislacGes de &mbito federal, estadual e municipal. O
grande namero, por si SO, gera custos ao contribuinte que, além de arcar com o tributo, tem de
suportar 0s enormes gastos burocraticos dele decorrentes. Assim, deve-se analisar a proposta
minuciosamente para que nao se mostre na contraméo do ordenamento juridico brasileiro, ndo
podendo, em hipotese alguma, contrariar as normas supralegais.

Desse modo, busca-se refletir sobre a aplicabilidade da reforma, e determinar se o
caminho a ser seguido, em caso de aprovacao de uma das propostas, sera aquele que tornara o
sistema tributario nacional operativo e respeitard os limites estabelecidos pela Constituicdo
Federal de 1988.

1.4 Objetivos

14.1 Gerais

Analisar a compatibilidade das propostas de reforma, baseadas em um movimento
centralizador, com a Forma Federativa adotada no Brasil, buscando evidenciar perda relevante

a autonomia que impeca as mudancas necessarias ao Sistema Tributéario.

1.4.2 Especificos

e Apresentar conceitos essenciais sobre o Sistema Tributario Brasileiro;
e Analisar os conceitos fundamentais da Constituicdo Federal,
e Examinar as Propostas de Emenda & Constitui¢do n° 45 e 110 de 2019;

e Verificar a possibilidade de implementacdo no Sistema Tributario Nacional do modelo
oferecido pelas propostas analisadas, por meio do estudo da estrutura fundamental a

Federagéo.
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1.5  Hipotese

H: A retirada da competéncia tributaria dos estados e municipios faz com que haja a perda
consideravel da autonomia, elemento essencial para a manutencdo da Forma Federativa do

Estado, ocorrendo de forma inevitavel, violacdo ao Pacto Federativo;

H2 A retirada da competéncia tributaria ndo configura quebra do pacto federativo, uma vez que

ele se manifesta de variadas formas, ndo sendo suficiente para sua supressao.
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2 DESENVOLVIMENTO

2.1  Sistema Tributéario

A compreensdo da ideia basica de Sistema Tributario é de grande importancia para que
se chegue a conclusdes que visem a melhor estratégia de modificacdo de tema tdo relevante e
de grande interesse social. Para que se alcance tal objetivo cabe, neste capitulo, descrever da
forma mais correta 0 modelo de sistema ideal, assim como o adotado pelo Brasil, suas
caracteristicas, e as principais diferencas com o que vem seguindo a grande maioria dos paises
desenvolvidos.

No que se refere a caracterizacdo de um Sistema Tributario, Machado (2004) explana
que pode ser definido como “o conjunto organizado de partes relacionadas entre si e
interdependentes”. Portanto, uma relacéo entre normas que regulam mateérias tributarias, que se
vinculem de forma organizada, evitando o colapso decorrente de contradigdo. Assim sendo, ndo
ha que se falar em tributos que ndo estejam presentes no que conceituamos como o Sistema
Tributéario, pois este vincula quaisquer tributos, aplicando regras gerais que venham a regula-
los e tornar o sistema harmonioso.

Nesse mesmo sentido Vieira (2000) menciona possiveis no¢des de um sistema, sendo
que aquela se mostra em concordancia com a ciéncia do direito é possuidora de quatro atributos:
repertorio, estrutura, unidade e coeréncia. Estes nada mais sdo que as matérias componentes de
um sistema que se organiza e forma uma estrutura singular e coerente. Definido o conceito
envolto a nogdo de sistema, passar-se-a a verificacdo dos atributos indispensaveis a um Sistema

Tributario.

2.1.1 Essencialidades de um Sistema Tributario e os fatores que tendem a ocasionar as

propostas de reforma

J& no final do século XVIII, com a publicagdo de A Riqueza das NacOes, observou-se
uma inclinagdo para a busca do aperfeicoamento da economia através da tributagdo,
determinando aspectos com tendéncia a tornar um Sistema Tributario operativo e livre de vicios
que condicionariam a proposi¢do de modificacdes propensas a evitar a perda da eficiéncia
econbmica do pais. Assim, Smith (1996) lista quatro pontos que merecem destaque:

I. Os suditos de cada Estado devem contribuir o maximo possivel para a
manutencéo do Governo, em proporcgao a suas respectivas capacidades, isto
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é, em proporcdo ao rendimento de que cada um desfruta, sob a protecédo do
Estado. (..) E na observancia ou ndo-observancia desse principio que
consiste o que se denomina de equidade ou falta de eqliidade da tributacéo.
I1. O imposto que cada individuo € obrigado a pagar deve ser fixo e nédo
arbitrario. A data do recolhimento, a forma de recolhimento, a soma a pagar,
devem ser claras e evidentes para o contribuinte e para qualquer outra
pessoa. I11. Todo imposto deve ser recolhido no momento e da maneira que,
com maior probabilidade, forem mais convenientes para o contribuinte. 1V.
Todo imposto deve ser planejado de tal modo, que retire e conserve fora do
bolso das pessoas 0 minimo possivel, além da soma que ele carreia para 0s
cofres do Estado.

Os conceitos mencionados, nessa ordem, sdo a equidade, essencial para garantir uma
tributacdo justa; a simplicidade, que se manifesta na objetividade do sistema; a conveniéncia ao
contribuinte da forma como deve ocorrer a tributacdo; a economia no recolhimento, cuja
imposicdo deve se ater as necessidades basicas estatais.

Ainda hoje as maximas essenciais a tributacdo elencadas por Smith sdo pontos
abordados por tributaristas, dentre eles Schoueri (2019), que traz classificacGes analogas na
esperanga de que o0 sistema néo se torne obsoleto ou venha a ser alvo de corriqueiras propostas
de reforma, como é o caso da simplicidade administrativa, que vem fortemente abordada como
motivacao para a aprovacao das propostas em discussdo. A complexidade da tributacdo, oposta
ao principio mencionado, pode gerar novas necessidades administrativas que refletem no
préprio tributo, portanto deve-se ater a0 minimo necessario.

A flexibilidade, segundo ponto descrito, € a capacidade de se adaptar a novas realidades
econdmicas que um sistema deve possuir, realizando estimulos no mercado com determinado
objetivo ao mesmo tempo que se atém a seguranca juridica. (SCHOUERI, 2019)

Ainda sobre, a eficiéncia econdmica guarda a necessidade de ndo interferéncia na
alocacdo econdmica de recursos, ou seja, um sistema eminentemente neutro nao interfere na
forma como o mercado é movimentado, pois 0s contribuintes ndo levariam em consideracao a
tributacdo sobre determinados produtos nas suas escolhas. Assim, Schoueri (2019) considera a
eficiéncia utdpica quando sugere um sistema baseado neste atributo, pois ha influéncia
inevitavel da conduta dos contribuintes, j& que o tributo essencialmente € meio indutor.
Portanto, o autor delimita a concepcao de neutralidade para a tributacao equitativa em produtos
similares.

Mais correto parece ser admitir que a neutralidade tributaria ndo significa a
ndo interferéncia do tributo sobre a economia, mas, em acepg¢ao mais restrita,
neutralidade da tributacdo em relacdo a livre concorréncia, visando a
garantir um ambiente de igualdade de condi¢cBes competitivas, reflexo da
neutralidade concorrencial do Estado. Em termos praticos, a neutralidade
fiscal significa que produtos em condicdes similares devem estar submetidos
a mesma carga fiscal. (SCHOUERI, 2019)
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Nesse sentido, pode haver diferenciacdo dos tributos pagos em diferentes categorias
sem que se extinga a neutralidade do sistema, desde que quando em situacGes equivalentes, 0s
produtos venham a sofrer a mesma carga tributaria.

A conveniéncia ao contribuinte, mencionada por Smith (1996), se manifesta na
responsabilidade politica a qual Schoueri (2019) relata, cuja necessidade é a busca pela
transparéncia do sistema, assim como na previsibilidade, relacionada pelo autor a seguranca
juridica. Em ambas as obras pode-se notar que a forma ideal a um sistema se baseia na nitidez
e sinceridade, devendo operar de forma justa de modo a evitar extrair recursos desnecessarios
daqueles que colaboram.

Por fim, ambos os autores destacam um dos mais importantes elementos de um sistema,
0 da equidade. Ele visa identificar a capacidade do contribuinte para arcar com os tributos
instituidos, evitando assim uma cobranca cega que geraria um grande impacto naqueles que
dispde de menos recursos, para tanto, deve ser considerada a dimensdo da capacidade
contributiva de cada pessoa para que se evite a progressédo de desigualdades. Pode ser observada
na forma horizontal, quando contribuintes que detém a mesma capacidade contributiva pagam
igualmente seus tributos sem qualquer distin¢do, ou vertical onde ha tratamento diferenciado a
contribuintes que detém vantagem econdmica em relacdo aos demais. (SCHOUERI, 2019;
SMITH, 1996)

Um dos grandes pontos que levam ao descumprimento da equidade horizontal é a
incidéncia de tributos em cascata, onde em alguns casos a cadeia produtiva é maior para
determinados contribuintes, intensificando a desigualdade. No que se refere a equidade vertical,
ocorre tratamento diferenciado a contribuintes que detém vantagem econdmica em relacao aos
demais, a falha nesse caso é encontrada na tributacdo onde a progressao de aliquotas se mostra
precaria ou o volume tributado se mostra inferior a tributacdo indireta. Concomitante aos
aspectos ja listados para a caracterizacdo de um sistema tributario funcional, observa-se também
a capacidade de gerar receitas suficientes, pois este & o principal objetivo. No entanto, tal
atributo quando elevado, gera um grande impasse na eficiéncia do sistema, uma vez que esta se
manifesta na crenga do contribuinte de que os tributos devidos ndo Ihe prejudicardo nas tomadas
de decisdes por conta da baixa incidéncia, desse modo a capacidade arrecadatéria e a eficiéncia
de um sistema reagem de forma antagOnica, mas devem sempre buscar pelo equilibrio.
(GRABOWSKI; TOMALAK, 2005, apud MENDES, M., 2008).

Cumpre destacar que de nada adianta a implementacgéo de fatores que tendem a tornar

plena a eficacia de um sistema se ocorre a desconsideragdo dos atributos que caracterizam o
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Ente instituidor dos tributos. Ha que se considerar, em sistemas que partem da Forma Federativa
de Estado, o equilibrio do federalismo fiscal, atribuindo as suas pessoas juridicas componentes
autonomia atraves de dois grandes sistemas arrecadatOrios: a prerrogativa de instituir e
arrecadar tributos e a transferéncia de recursos de Entes que possuem valor expressivo de
arrecadacdo em relacdo aos demais, estabelecendo uma cooperagdo financeira. (MENDES;
BRANCO, 2014)

O Fundo Monetério Internacional — FMI, traz algumas recomendacdes de estruturacao
gue se mostram importantes para a contribuir com os pontos ja listados. O primeiro dos topicos
se mostra interessante ao trabalho e refere-se a forma como devem se organizar os impostos
sobre consumo, basicamente em um sistema do tipo IVA (Imposto Sobre Valor Agregado),
utilizando de forma simultdnea uma espécie de imposto exclusivo de natureza extrafiscal para
0 desestimulo de determinadas condutas ou consumo de produtos ndo essenciais.
(STEPANYAN, 2003)

Nesse ponto, podemos observar que o padrdo aconselhado pelo FMI é o que propde o
Brasil para os tributos sobre consumo, um tributo genérico, denominado Imposto Sobre Bens e
Servicos — IBS, em conjunto com o Imposto Seletivo de natureza extrafiscal, visando a
simplificacdo do atual sistema. Porém, deve-se ater ndo s6 a simplificacdo tributaria, pois esta
é somente um dos aspectos listados. A inobservancia dos demais principios basilares de um
sistema eficiente se manifesta nas distor¢cdes que observamos no dia a dia e que nos levam a
proposicdo de eventuais modificacdes. Desse modo, a auséncia de tais atributos demonstra os
motivos que vem ocasionando as tendéncias reformistas, o que se busca em um sistema

tributério funcional é a melhor combinacéo possivel dos fatores listados.

2.1.2 Paralelo entre o Sistema Tributério no Brasil e em paises selecionados

O antagonismo entre a eficiéncia de um sistema e sua capacidade arrecadatoria € ponto
que gera davidas em sua aplicacdo. Evidentemente o Brasil, com sua alta carga tributéria, optou
por dar preferéncia a sua capacidade de gerar receitas, ainda que manifestamente seu retorno
néo tenha sido proveitoso ao contribuinte. Segundo Marcos J. Mendes (2008), um dos aspectos
que prejudicou a aplicacao de recursos foi 0 aumento de despesas obrigatdrias estabelecidos na
Carta Constitucional, forcando a majoracdo da arrecadacdo através da criagdo de tributos
cumulativos. Outrossim, a Unido que ja observava perda de arrecadacdo aumentou suas receitas

através da instituicdo de novas Contribuicbes Especiais, passando de 27% para 47% da
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arrecadacdo na esfera federal entre os anos de 1992 e 2006. Isso demonstra uma imensa
individualidade nos niveis da Federagdo, onde a Unido utilizando de suas prerrogativas tenta
ludibriar a descentralizacdo imposta pela Constituicdo Federal de 1988, aumenta sua
arrecadacao através da instituicdo de contribuicées residuais e da diminuicao do recolhimento
de impostos que geram receitas a serem repartidas com estados e municipios (v.g., Imposto de
Renda - IR e Imposto sobre Produtos Industrializados — IP1), cujo montante diminuiu no mesmo
periodo de 60% para 42% da arrecadacdo do Governo Federal.

No caso do México, pais com a segunda menor carga tributaria dos paises da OCDE,
cuja receita € estipulada em 17% do PIB, o grande problema se mostra na dificuldade em manter
0s custos gerados pela administracdo, assim como a falta de protecdo social que decorre da
baixa arrecadacdo, porém, deveria ocorrer melhor movimentacdo da economia impulsionada
pela baixa incidéncia de distor¢des. Pode-se notar que as decisdes foram tomadas de forma
contréria, visando a eficiéncia do sistema e abrindo méo de arrecadacio. E o que tem seguido
0 panorama mundial, porém a correta aplicagdo de recursos e o baixo custo administrativo sdo
necessarios para sua manutencdo. Por outro lado, a China, como meio termo entre Brasil e
México, impde carga tributaria relativamente alta, mas que ndo se mostra suficiente para lidar
com 0s custos governamentais, o que dificulta tanto a implementacéo de um sistema eficiente
quanto a elaboracéo de politicas sociais. (MENDES, M., 2008)

Segundo dados do Tesouro Nacional, a carga tributéria bruta do Brasil chegou, no ano
de 2019, a aproximadamente 33,17% do PIB, numero que impacta de certo modo o crescimento
econbmico, causando distor¢des de mercado, mas, quando corretamente aplicados, tais recursos
implementam uma estrutura de protecdo social a populacdo carente. Percebe-se que o Brasil,
de todo modo, ndo se mostra equivocado, pois caso ocorresse de fato a correta aplicacédo de
recursos a situagdo econémico social ndo estaria tdo prejudicada. Ao optar pela maior incidéncia
tributéaria, haveria o dever de se certificar da melhor aplicacdo possivel e evitar que gastos
desnecessérios influenciassem a execucdo dos moldes adotados, prevalecendo a protegéo social.

Apesar de seguir na contraméo do que vem sendo adotado internacionalmente no que se
refere ao volume tributéario, o Brasil fora um dos pioneiros da implantacdo do sistema de
Imposto sobre Valor Agregado na criagdo do IPI e do ICM, antigo imposto sobre operacgdes
relativas a circulacdo de mercadorias realizadas por produtores, industriais ou comerciantes,
que posteriormente foi contido pelo atual ICMS. Porém, os tributos criados nos moldes de valor
agregado no pais séo considerados imperfeitos em relacdo aos demais. (SILVA, 2020)

Nesse sentido, Varsano (2002):

Como o pioneirismo traz a desvantagem de ndo se poder contar com
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experiéncia prévia, os impostos brasileiros sobre o valor adicionado
nasceram com imperfeicOes, algumas corrigidas ao longo do tempo e outras
ainda existentes. Além disso, enquanto a tributacdo sobre o valor agregado
utilizada em todo o mundo evoluiu na direcdo da generalizacdo e da
simplificacdo, a brasileira foi se tornando cada dia mais especificativa e
complexa, criando custos excessivos para 0 cumprimento das obrigagdes
tributarias, por parte dos contribuintes, e onerosas distor¢oes econémicas.

Conforme citado, a imperfeicdo do IVA adotado no Brasil se encontra essencialmente
na sua extrema complexidade decorrente da autonomia introjetada na Constituicdo Federal,
concedendo aos Entes competéncia para legislar a respeito.

Atualmente, 168 (cento e sessenta e oito) paises adotam tal modelo, inclusive os que
possuem uma Forma de Estado essencialmente similar a do Brasil, como €é o caso do Canada,
cuja instituicdo de tributos nos moldes de um IVA dual buscou tentar preservar a autonomia
dos seus Entes e evitar que tivessem reducdo na arrecadacdo. O modelo adotado pelo Canada
ndo optou por aglutinar a instituicdo tributaria na esfera Federal, ficando a cargo dos demais
Entes optarem por cobrar ou ndo os tributos de sua competéncia, conforme destacam Orair e
Gobetti (2018):

O eixo reformista inspirado no modelo canadense propde uma transicao mais
gradual para um sistema moderno de IVA e um sistema mais flexivel, que
preserva maior grau de autonomia tributaria na esfera regional, algo que
pode ser mais apropriado em um pais heterogéneo como o Brasil e para lidar
com as caracteristicas do nosso federalismo.

Outro modelo que podemos tomar como referéncia é a reforma do Sistema Tributério
da India, mais um dos que adotam o Federalismo Fiscal e que optaram, assim como o Canada,
por um IVA dual (GST — Goods and Services Tax), que se subdivide em tributos de
competéncia estadual e federal. (SOUZA, T., 2020)

Tanto a India quanto o Canada adotaram sistemas que tendem a preservar certo grau de
autonomia dos Entes a nivel estadual, o que de certo modo deve ser observado quando proposto
em paises com maior grau de autonomia regional, onde 0s municipios atuam como Entes
detentores de autonomia e estdo aptos a instituicdo de normas tributérias, como no caso do

Brasil. E 0 que se constata a seguir:

A autonomia dos entes € ponto importante das reformas em paises federativos.
As solucbes, no entanto, sdo bastante diversas e tém relagdo com a
dependéncia de trajetdria (path dependence) de cada pais. A Austrélia tem
um sistema mais unificado no governo federal, mas a maior parte da
arrecadacdo fica com os estados, 0 que parece ter relacéo histérica com o
sistema anterior e com 0 maior ponto de veto dos estados, que era financeiro.
Jé a India passou de um sistema que dava muita autonomia aos estados para
um sistema dual que é harmbnico em sua maior parte (aliquotas, base,
isencdes, fiscalizacdo, regulamentacdo); e o Canadd manteve a ampla
autonomia do sistema anterior e terminou com o sistema mais complexo
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dentre os analisados — com formatos, legislacdes, aliquotas e fiscalizacao
diferentes.(PERRONI; THIAGO, 2019)

Pode-se observar que apesar de tais reformas terem sido aprovadas, geraram muitos
debates enquanto situavam-se em fase de projetos. Os paises mencionados adotam um sistema
federativo e, como teoricamente deveria ser, haveria tendéncia a preservacao da autonomia dos
estados e municipios, desse modo, em quaisquer casos deve-se entender a amplitude da
federacéo e como ela influencia na tomada de decisdes.

A Austrélia implementou, no ano de 1999, uma reforma que optou pela centralizacéo
dos tributos a nivel Federal e realizando transferéncias de recursos para os estados sendo, com
excecdo aos Estados Unidos, o ultimo pais membro da Organizacdo para Cooperacao de
Desenvolvimento Econdmico a adotar o método agregado de tributacdo. Cumpre mencionar
ainda que em questdo de abrangéncia de temas relacionados aos problemas no Sistema
Tributario, as reformas realizadas nos casos da Austréalia e do Canada demonstram ser muito
mais eficientes que os projetos apresentados no Brasil. Além da simplificacdo do Sistema
Tributéario, objetivaram a diminuicdo da regressividade, readequando a divisdo das fontes
fiscais com a ampliacdo das aliquotas de impostos sobre a renda. (PERRONI; THIAGO, 2019)

A implementacdo do Imposto sobre Valor Agregado ao consumo e a prestacdo de
servicos tem se observado em grande nimero de paises e se consolidado como padrdo
internacional para a tributagéo indireta. Do mesmo modo, nédo se deixa de observar a melhora
na eficiéncia de tributos diretos, pois possuem maior capacidade de auferir a renda econémica
do individuo, como é o caso do imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas seguida de
contribui¢des de cunho social, com o intento de evitar que se ampliem as desigualdades.

Ainda, ressalta-se a importancia da tributacdo com base no patrimonio, uma das bases
de um sistema equilibrado, que junto com a renda compde o foco da tributagdo menos
regressiva, 0 que de certa forma tem sido menosprezado no Brasil. Com base no relatério da
OCDE do ano de 2018, a tributacdo sobre a propriedade tem ficado abaixo da média dos paises
que compde a organizacédo, sendo trés vezes menor que o pais que mais tributa nesse quesito, a
Franca. Essa irregularidade pode ser observada também sobre a renda, lucro e ganho de capital,
podendo ser comparado aos Ultimos paises listados. No que se refere aos bens e servicos, o
grande fator que leva a regressividade do sistema brasileiro, o pais ganha a posi¢do de quarto

colocado, perdendo somente para Hungria, Grécia e Dinamarca.
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2.1.3 Peculiaridades do Sistema Tributario Brasileiro

Segundo Coélho (2020), o Sistema Tributario Nacional teve origem por assimilacdo dos
conhecimentos europeus, e consequente inclusdo de sua estrutura basica que, introjetada em um
pais cujas relagBes juridicas ndo se assemelham a esses paises, vem gerando problemas e
necessita de profundas alteragoes.

O Sistema Tributario Nacional atribui de forma genérica a competéncia para a
instituicdo de tributos, evitando que os demais Entes Politicos operem de maneira arbitraria.
Nesse sentido, por se tratar de uma norma cuja modificacdo depende de processo legislativo
especial, pode-se considerar que o Sistema Tributario Constitucional brasileiro é sobremodo
rigido. Ainda que eminentemente constitucional, ha necessidade de modifica¢do de normas que
se tornam obsoletas em relacdo a passagem do tempo, como ja houve nos demais sistemas até
que pudessem chegar a situacao atual.

A necessidade de adaptacdo pode tanto ser solucionada pelos Entes Federados na
instituicdo de normas interpretativas, integrando determinada conduta ou objeto a lei, ou por
meio da instituicdo de tributos de forma residual, de competéncia exclusiva da Unido. Porém,
a intensa rigidez definida pelo Poder Constituinte Originario dificulta ampla modificacdo nos
tributos pré-estabelecidos. Esse € um dos grandes problemas do Sistema Tributario Brasileiro,
pois a cobertura legislativa que faz a Constituicdo Federal engessa a elaboracdo normativa
infraconstitucional e, por consequéncia, dificulta a evolucdo das normas tributarias. Nesse
sentido:

A ampliacdo excessiva de normas tributarias nas Constituigdes mutila a
competéncia do legislador ordinario (...). A Constituicdo brasileira é
manifestamente ampla e rigida na disciplina do sistema tributario, e por isso
mesmo restritiva da competéncia do legislador ordinario. (MARINHO, 1976,
apud CARRAZZA, 2013)

Quando entdo a necessidade de evolugcdo normativa entra em conflito com o
estabelecido constitucionalmente, surgem propostas que objetivam a modificacdo da Carta
Maior e que, visando remodelacdo urgente, descumprem com preceitos fundamentais a
estrutura do Estado, em face do desenvolvimento. (VARSANO, 2002)

Apesar da extensa gama de normas na Constituicdo Federal, o Sistema Tributario no
Brasil também é composto por normas gerais infraconstitucionais e demais legislacfes
especificas estabelecidas pelos Entes, 0 que trouxe a algumas doutrinas o conceito da existéncia
de mais de um Sistema Tributario e da distribuicdo de normas que regulam a atividade

tributéria. Coélho (2020) inclui demais atos normativos infraconstitucionais como parte desse
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sistema, que se manifestam através de normas infraconstitucionais regulando tanto de forma
genérica (v.g., Normas Gerais de Direito Tributario) quanto especifica, como é o caso dos
inimeros atos normativos que dispde sobre ICMS e ISS em diferentes estados e municipios.
Pode-se considerar entdo que, embora tenha a Constituicdo Federal como apice, o Sistema
Tributario também ¢é definido pelos demais Atos Normativos componentes da ordenagdo
tributaria, formando uma organizacéo piramidal.

A quantidade de Entes que dispde de prerrogativas arrecadatdrias intrinsecas a
perfectibilizacdo do funcionamento Estatal € considerada um grande problema nas propostas
em destaque. Segundo estudo coordenado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério
— IBPT, entre a promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988 e o ano de 2018 foram editados
390.726 atos normativos primarios e secundarios na esfera tributaria, isso demonstra parte da
realidade brasileira no que se refere a complexidade legislativa. (AMARAL, G.; OLENIKE;
AMARAL, L.; YAZBEK; STEINBRUCH, 2018)

Além dos custos administrativos para que se possa manter operante, o alto valor devido
pelos contribuintes no contencioso tributario vem chamando atencéo, uma vez que, segundo
estudo do Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial — ETCO (2018), ultrapassou no ano de
2018 metade do PIB. Cada vez mais o contribuinte é onerado, seja por desconhecimento do
grande namero de legislacBes ou pelo alto custo da maquina administrativa.

O excesso trouxe a necessidade de reestruturacdo, contudo, é valido ressaltar que ndo
necessariamente a complexidade é fator prejudicial ao sistema, uma tributacdo complexa leva
em conta pontos que ndo sdo considerados por um sistema Unico ou pouco profundo. A
tributacdo que ocorre de forma simplificada realmente tem um baixo custo decorrente da
simplicidade burocratica e administrativa, mas pode promover distor¢cdes econdmicas que
geram custos para a sociedade e que devem ser consideradas na estruturacdo de um novo
sistema. (VARSANO, 2002)

A forma como se manifesta um Sistema Tributario esta diretamente relacionada com o
molde de governo adotado no pais, porém, isso ndo € o suficiente para caracterizar o sistema
em sua totalidade, devendo ser observadas as suas particularidades. Quando se fala em seguir
padrbes internacionais fica evidenciada a falta de preocupacdo com o imenso territorio
brasileiro e que naturalmente a administragdo de um vasto pais, principalmente em uma
Federacéo, tem de ser complexa em um grau acima dos demais. Ainda que adote a Federacéo,
o Brasil ndo necessariamente podera seguir o mesmo sistema de tributos de demais paises que
adotem tal Forma de Estado, pois as caracteristicas de cada Estado Federado séo intrinsecas a

ele.
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Em outras palavras, o modelo de Federacdo adotado no Brasil, ainda que
conceitualmente idéntico aos demais, pode vir a discordar da adogéo de determinados modelos
de Sistemas Tributarios que seriam permitidos em outros paises. Considerar que o pais vai se
adequar aos demais sistemas sem avaliar o que propde a Federacdo Brasileira € importar
novamente o padréo europeu e posteriormente se ver obrigado a modifica-lo. Portando, ndo
basta identificar a pratica de um Sistema Federado, sendo necessario reconhecer as

caracteristicas proprias de cada Federacéo, que sera objeto de andlise posterior neste trabalho.

2.1.3.1 Fungéo dos Tributos

Em se tratando de analise de questdes paralelas ao tema, faz-se rapida mencdo a
estrutura basica adotada pelo pais. Os tributos, no sistema brasileiro, se manifestam em cinco
diferentes espécies principais classificadas pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimo compulsério e contribuicBes especiais.
Através das espécies mencionadas, principalmente dos impostos, € que se aplicam as fungdes
basicas dos tributos, meios pelos quais o Estado produz efeitos econdmicos e sociais.

Tais efeitos se manifestam de forma distributiva, na intengéo de reparticdo de renda para
evitar grandes desigualdades; alocativa, quando a cobranca de determinados tributos
componentes de um sistema por si S6 mostram uma intervencao na economia que tende a trazer
desigualdades, nesse sentido busca-se o tributo como meio indutor de condutas para que ocorra
a regulacdo do mercado; e estabilizadora, cuja intencdo é minimizar os efeitos da economia na
manutencdo de seu crescimento. (SCHOUERI, 2019)

Nesse sentido, a ciéncia do direito atribui trés funcGes essenciais aos tributos,
classificando-os em parafiscal, fiscal e extrafiscal, sendo esta Ultima de extrema importancia
para avaliar a necessidade de que os estados € municipios detenham grau de autonomia que nao
se manifesta pela simples prerrogativa arrecadatoria.

Carvalho (2019) demonstra que o fenémeno da parafiscalidade ocorre com a situagdo
em que o sujeito indicado para ocupar o polo ativo da relagdo recebe as atribuicGes para
arrecadar e fiscalizar, caracteristicas dos detentores da capacidade tributaria ativa, assim como
a obtencéo dos valores arrecadados pelo tributo, devendo ocorrer a aplicagdo no funcionamento
da atividade desenvolvida pelo sujeito. Para inequivoca compreensao:

Dois aspectos, por conseguinte, hdo de ser atendidos para que venhamos a
isolar o chamado tributo parafiscal: 1) sujeito ativo indicado expressamente
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na lei instituidora da exacdo, diferente da pessoa politica que exerceu a
competéncia; e 2) atribuicdo, também expressa, do produto arrecadado, a
pessoa apontada para figurar como sujeito ativo. (CARVALHO, 2019)

A funcéo parafiscal se manifesta na atribuicdo da capacidade tributéria ativa a
determinado Ente que realize atividade que se mostre de interesse estatal. Ha, portanto, uma
espécie de credenciamento de uma pessoa para cumprir, como sujeito ativo, com a obrigacéo
tributaria. Ressalta-se que a atribuicdo da referida funcdo ndo implica na transferéncia da
competéncia tributaria, cuja natureza é intransferivel e indelegavel.

Tendo em vista a necessidade de acumular recursos para o custeio das despesas estatais,
a funcdo fiscal nasce da incapacidade do Estado de produzir suas préprias riquezas em adequada
guantia, de modo que tenha que extrair da sociedade para que possa subsistir, € 0 que descreve
Schoueri (2019):

Quando se cogita funcéo arrecadadora da tributagdo, tem-se em mente que o
Estado precisa de meios para o exercicio de suas atividades. Como visto, no
Estado Patrimonial, tais meios poderiam advir do préprio Estado, que se
valia de seu patrim6nio ou de seus servicos. Ou seja: o proprio Estado
produzia a riqueza de que necessitava. A paulatina diminui¢do da atuacio
direta do Estado sobre a economia, inicialmente por conta do liberalismo e
mais recentemente na modelagem do Estado do século XXI, aponta para a
necessidade de que o Estado se aproprie de riquezas que ndo foram por ele
geradas. Dai a tributacéo, em sua funcéo arrecadadora.

Nesse sentido, a utilizacdo do meio fiscal € essencial a distribui¢do de recursos para cada
setor estatal, & imposicdo que visa 0 bem coletivo através do retorno por meio de servicos
basicos a populacdo, devendo em quaisquer hipoteses observar a legalidade. (SCHOUERI,
2019)

Ainda, Carvalho (2019):

O modo como se da a utilizag@o do instrumental juridico-tributério é o fator
que identifica o gravame em uma das trés classes. Fala-se, assim, em
fiscalidade sempre que a organizacdo juridica do tributo denuncie que os
objetivos que presidiram sua instituicdo, ou que governam certos aspectos da
sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres
publicos, sem que outros interesses — sociais, politicos ou econémicos —
interfiram no direcionamento da atividade impositiva.

Destaca o autor, que os objetivos da funcdo fiscal devem se ater essencialmente a
arrecadacdo, evitando que se pretenda aplicar através do mesmo tributo outras fungdes. Porém,
ainda que a principal funcéo de determinado tributos seja a arrecadacdo nédo se pode afirmar
que ha uma limitacdo da manifestacdo das demais, por mais que a fiscalidade seja o principal
objetivo, quando o Estado propbe arrecadacdo, ha inevitavelmente a inducdo de

comportamentos ou a intervencdo econémica no setor tributado. Portando, o proposito de
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determinado tributo pode estar predominantemente vinculado a uma unica fungdo, mas na
pratica seus efeitos estdo relacionados a outras que ndo somente a funcao fiscal.

O mesmo ocorre com a implementacéo de determinados tributos de natureza extrafiscal,
embora sua principal motivacdo seja impulsionar ou repelir condutas, € feito por meio

arrecadatorio, portanto, hd manifestagdo da funcéo fiscal, conforme destaca Paulsen (2012):

Diz-se que se trata de um tributo com finalidade extrafiscal quando os efeitos
extrafiscais s@o ndo apenas uma decorréncia secundéria da tributagcdo, mas
seu efeito principal, deliberadamente pretendido pelo legislador que se utiliza
do tributo como instrumento para dissuadir ou estimular determinadas
condutas.

Percebe-se que é inevitavel a utilizacdo dos mecanismos tributarios para afetar
unicamente o patriménio dos contribuintes sem que isso se manifeste de forma a modificar sua
relacdo com a sociedade. Embora esses mecanismos ocorram por meio da tributacdo
substancialmente fiscal, 0 meio adequado para a indugdo de comportamentos é o da funcgéo
extrafiscal, nesse sentido:

O controle da validade da tributagdo extrafiscal envolve, em primeiro lugar,
a anélise da concorréncia das competéncias administrativa (para buscar o
fim social ou econdmico visado) e tributaria (para instituir a espécie
tributaria e para gravar a riqueza alcancada pela norma tributaria
impositiva) do ente politico e, em segundo lugar, a analise da adequacéo da
tributacdo para influir no sentido pretendido, ou seja, da sua eficacia
potencial para dissuadir as atividades indesejadas ou de estimular as
atividades ideais. (PAULSEN, 2012)

Assim, Carrazza (2013) afirma que a manifestacdo da extrafiscalidade ocorre por meio
do legislador quando, no cumprimento de suas func¢des, majora ou diminui as aliquotas ou base
de célculo com o intento de que os contribuintes observem e tomem determinadas decisdes.

Tal atribuicdo é autorizada pela Constituicdo Federal, tendo como exemplo a utilizacdo
das Contribui¢des de Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE, do Imposto Territorial e
Predial Urbano — IPTU, quando ndo observada sua funcdo social, assim como o Imposto de
Renda - IR, quando permite o abatimento de verbas gastas em utilidades para o interesse social
ou a economia. (PAULSEN, 2012)

Assim, o uso da extrafiscalidade se mostra essencial para determinar os caminhos que o
governo pretende seguir, impulsionar a economia, realizar politicas de natureza social. A
utilizacdo da tributacdo tem se mostrado Util para a administracdo publica e, por manifesta
prerrogativa tributaria constitucional, ocorre a expansdo desse meio a todos 0s entes

componentes da Federacao.
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2.1.3.2 A elaboracéo de politicas publicas através da funcéo extrafiscal

A compreensao da possibilidade de se implementar estratégias para alcancar o interesse
coletivo através da funcao extrafiscal se mostra essencial ao desenvolvimento deste trabalho.
As denominadas politicas publicas sdo meio pelos quais 0s governos municipais, estaduais e
federais buscam resolver determinado problema social. Os Entes entdo, buscam atraves de
atuacdo, seja fiscal ou ndo, assegurar a finalidade publica. (BOFF; TORQUES, 2011)

Porém, conceituadas de forma mais ampla, pode-se considerar que néo se trata somente
da resolucdo de determinadas adversidades, mas da implementagédo de ideias que venham a
aperfeicoar as relagdes sociais. Assim, argumenta-se que as politicas se traduzem na
movimentacdo do governo em recomendar a adogcdo de processos que resultem em
modificagdes que proponham melhora da coletividade, ndo se limitando a solucionar
contratempos. (SOUZA, C., 2002)

Nesse sentido, busca-se implementar as politicas publicas ndo s6 por meios do exercicio
administrativo, como é comumente realizado, mas pela utilizacdo da funcdo extrafiscal, cuja
majoracao ou minoracdo de aliquotas pode influenciar diretamente determinado setor ou grupo
de pessoas que necessitem de apoio social. E o caso da majoracao de tributos sobre cigarros e
bebidas alcodlicas, que além de favorecer a melhora da satde publicas tende a evitar gastos
futuros com a utilizacéo de tratamentos para enfermidades decorrentes de sua utilizacao.

A elaboracdo de tais politicas a nivel regional se mostra eficiente quando realizada por
Entes que se debrucem somente sobre as caracteristicas da propria localidade, observando com
detalhes aquilo que o governo federal, ou em alguns casos estadual, ndo é capaz de considerar
tendo em conta a imensiddo de um pais como o Brasil. E inevitavel que haja variacdo da
necessidade de implementacéo de acordo com a localidade, o que pode ser melhor observado
guando se avalia profundamente as necessidades regionais.

A elaboracdo dessas politicas locais € realizada por meio dos tributos ja instituidos, no
que se refere ao mecanismo tributario. Nesse sentido, o Imposto Sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servigos — ICMS e o Imposto Sobre Servi¢co de Qualquer Natureza — ISS se
destacam, pois comp®e boa parte do poder de tributar dos Entes, sendo principal mecanismo de
afetacdo extrafiscal dos estados e municipios.

Assim, preliminarmente, pode-se chegar a concluséo de que as Propostas de Emenda a
Constituicdo que visam a retirada de competéncia de tais tributos dos Entes originarios podem
vir a mutilar a possiblidade de instauracdo de politicas atraves da funcdo extrafiscal, porém é

situacdo que ainda sera objeto de andlise no presente trabalho.
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2.2 Das relagdes entre a Competéncia Tributaria e o Pacto Federativo Brasileiro

O principio federativo da Republica Brasileira vem encontrando dificuldades para se
manter, pois manifesta determinadas peculiaridades que ndo compatibilizam com a progressao
e avangos do modo como vem ocorrendo nos demais paises. Assim, a inobservancia daquilo
que é fundamental na caracterizacdo do que conhecemos como a Republica Federativa do
Brasil, pode ocasionar instabilidades que repercutem fortemente no meio juridico e por
consequéncia em toda a sociedade brasileira. A importancia do disposto no Art. 60, 84° da Carta
Magna é tamanha que passara a ser referenciada como clausula pétrea, decorrente de uma norma
superior ja considerada rigida.

Sua manifestacdo ndo é oponivel pelos detentores do poder constituinte derivado,
restando apenas o acionamento do poder constituinte originario para entdo, modificando o
ordenamento como um todo, ser passivel de aniquilagéo.

E evidente que nos dias de hoje, o panorama mundial acerca da forma como se
organizam os Estados é favoravel a centralizacdo dos poderes outrora atribuidos aos Estados-
Membros, nesse sentido, € imprescindivel que antes de quaisquer propostas que objetivem a
modificacdo de estrutura tdo importante para o funcionamento estatal, como é o caso das
competéncias tributarias, se faca amplo estudo acerca das peculiaridades da Forma de Estado
adotada no pais. Como serd visto a seguir, a descentralizacdo € caracteristica essencial a
composicao do Pacto Federativo, trazendo a necessidade de adequacao das propostas a estrutura
estatal.

Este capitulo se atentara a minudenciar os aspectos envoltos na caracterizacdo da
Federacdo Brasileira e, principalmente, os limites relacionados a competéncia tributaria, suas
atribuicBes no &mbito tributario e o que caracteriza a sua perda. Ao delinear aquilo que pode
vir a limitar a competéncia concedida ao Entes, pode-se melhor analisar se ha de fato, nas
propostas apresentadas, limitadores do exercicio pleno das clausulas pétreas, que asseguram o
exercicio da Forma de Estado. De inicio, cabe analisar os conceitos pertinentes a definicdo da

Federacéo e qual o real grau de autonomia destinado aos estados e municipios.

2.2.1 Aspectos da Federacéo

A expressdo Forma de Estado esté diretamente relacionada ao modo de organizagéao de

um Estado, assim, ela pode se manifestar por meio da descentralizacdo (transferéncia de
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atribuicBes para pessoa juridica distinta), centralizacdo (concentragdo de atribuigdes em uma
Unica pessoa juridica) ou desconcentracdo (transferéncia de atribuicdes para reparticdes de uma
Unica pessoa juridica), tanto politica quanto administrativa. Convem destacar que nao
necessariamente ha manifestacdo da totalidade de uma das caracteristicas citadas, podendo ser
incorporadas parcialmente a depender da forma adotada pelo Estado. (MENDES; BRANCO,
2014)

Nesse sentido, Carvalho Filho (2001):

Em virtude das variadas modalidades que os Estados podem assumir, na
conformacdo de seu perfil politico, nenhuma delas ostenta rigidez que
impossibilite eventuais particularidades, nem impede que seja adotada forma
de certo modo hibrida, com a presenca de alguns elementos de uma das
modalidades classicas e outros préprios de modalidade diversa.

Cumpre mencionar que, embora ndo se reprima a manifestacdo de mais de uma das
caracteristicas citadas, quando introduzidas em um modelo ja solidificado, com intencdo de
modifica-lo, podem descaracterizar a estrutura estatal, divergindo o que se entende por estrutura
formal, aquela adotada pela Lei Maior, do que realmente ocorre, sua apresentacdo fatica. 1sso
pode ser observado na simples diferenciacdo conceitual que faz Kelsen (2000) a respeito da
Federacdo e do Estado Unitario, baseada apenas no nivel de descentralizacéo.

Dentre as Formas de Estado mais comuns, destaca-se a Confederacdo, onde ha uma
unido de Estados, ainda detentores de “jus imperium”, que formam sujeito de direito com
capacidade para representa-los internacionalmente, nesse caso ocorre a jun¢do de Entes que ndo
abdicam da totalidade de suas prerrogativas, o que possibilita, dentre outras coisas, o direito de
secessao. Esse foi 0 caso da independéncia e unido das 13 (treze) coldnias europeias na América
do Norte que hoje, jaA como uma Federacdo, formam os Estados Unidos da América.

Diferente dessa, a estrutura de um Estado em Regime Unitario ndo divide a soberania
entre Entes ou sequer a autonomia. O Estado Unitéario, embora possua divisGes geograficas
regionais, locais e ate subdistritais, ndo desconcentra suas prerrogativas, mantendo a soberania
e a autonomia nas maos do governo central. Este era o caso do Brasil que, antes da promulgacgéo
da Constituicdo de 1891, contava com absoluta centralizacdo de poder em uma monarquia,
buscando, apds a producdo de efeitos da Carta Magna, se organizar em uma Federacéo.
(CARVALHO FILHO, 2001)

Ferreira Filho (2012) destaca que a existéncia de um Estado Unitario descentralizado,
jamais pode se confundir com o que se entende por Federacéo, apesar de que a concentragao de
atributos no governo central, contraria aos padrdes federativos, tem se tornado tendéncia no

pais. Assim, ndo se pode descartar tal hipdtese oposta aos preceitos constitucionais.
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Embora a mencdo a Confederacdo e ao Estado Unitario sejam de interesse para a
compreensdo do tema, o objeto de estudo do presente trabalho é a Forma de Estado que estrutura
as relacdes juridicas do Brasil do século XXI, que teve inicio com a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1889 e foi solidificada pela atual. Conforme Carvalho Filho (2001), “o
termo federacgdo se origina de “foedus’, vocébulo latino, com o sentido de alianca, pacto, uniao.
E exatamente o pacto entre as unidades federadas, no sentido de compor um unico Estado, que
marca o regime federativo”.

Um dos grandes problemas dos estudiosos acerca do que se entende por Federacdo é a
elaboracdo de um conceito amplo e que abarque as formas de todos aqueles Estados que assim
se denominam. Portanto, dificilmente um conceito especifico conseguira assimilar as estruturas
das inumeras federacdes, pois possuem caracteristicas diversas em razdo das diferencas
regionais de cada Estado. Embora ndo se possa definir as minucias com uma classificacdo
abundante, a doutrina traz alguns pontos concordantes que a identificam. (CARVALHO
FILHO, 2001)

Exsurge a Federagdo como a associagdo de Estados (foedus, foederis) para
formacao de novo Estado (o federal) com reparticdo rigida de atributos da
soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento pela “‘autonomia
reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da Constitui¢do Federal”
(Sampaio Ddria), caracterizadora dessa igualdade juridica (Ruy Barbosa),
dado que ambos extraem suas competéncias da mesma norma (Kelsen). Dai
cada qual ser supremo em sua esfera, tal como disposto no Pacto Federal
(Victor Nunes). (ATALIBA, 1998, apud DALLAVERDE, 2016)

Bonavides (2004) esclarece que, essencialmente a Federacdo se destaca pela
organizacdao de Estados em sentido vertical, isto €, pela divisdo de competéncias entres 0s
diferentes niveis (Federal, Estadual e Municipal), podendo ainda se considerar que ha certa
influéncia na separacdo de poderes de forma horizontal, estrutura decorrente do sistema de
freios e contrapesos preconizado por Montesquieu. Ainda, D’E¢a (2005, apud CUNHA, F.,
2006) estabelece a mesma reparticdo vertical instalada pelo Pacto Federativo, cujas atribuicoes
decorrem de uma norma superior e se manifestam através da competéncia conferida a uma
variedade de Entes para o exercicio da autonomia, desde que no cumprimento do disposto na
Carta Magna.

Sua formacao pode ocorrer de duas formas principais, a primeira delas é a juncdo de
Estados que abdicam de soberania, mas preservam sua autonomia, esse foi o caso da transicao
dos Estados Unidos da América quando passou de uma Confederagdo para uma organizacdo
federativa. A segunda hipdtese de formacéo ocorre pela concesséo, por um Estado unitério, de

autonomia as provincias existentes, assim como ocorreu com o Brasil.
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Segundo Ferreira Filho (2012):

E preciso ndo olvidar que, historicamente, a formagéo dos Estados federais
tem resultado de dois processos diversos. Em casos como o dos Estados
Unidos, da Alemanha, da Suica, o Estado federal resultou de uma agregacao
(federalismo por agregacdo) de Estados que a ele preexistiam. O Estado
federal veio superpor-se a tais Estados. Noutros, como no Brasil, o Estado
unitario, em obediéncia a imperativos politicos (salvaguarda das liberdades)
e de eficiéncia, descentralizou-se a ponto de gerar Estados que a ele foram
“subpostos” (federalismo por segregagdo).

A peca chave para a efetivacao do Pacto Federativo, conforme destacaram os autores, €
observada na presenca de autonomia, esta pode ser considerada um termo amplo, do qual surge
as competéncias estabelecidas constitucionalmente, dentre elas as competéncias tributérias.
Assim, em andlise preliminar, as diversas formas de manifestacdo da autonomia, quando ndo
observadas podem caracterizar o descumprimento da Forma Federativa.

Kelsen (2000) aduz que a forma pela qual o Estado originou se mostra irrelevante para
sua caracterizacdo, independentemente de ter sua origem através de tratado internacional
(juncdo de Estados dotados de jus imperium), ou por ato legislativo de Estado Unitario
(concessdo de autonomia por meio da descentralizacdo). Convém ressaltar que as inumeras
possibilidades de caracterizacdo de uma Federacdo derrubam tal afirmacdo. Se de fato, o
caminho percorrido pela Forma de Estado ndo influenciasse na sua formag&o, ndo teriamos hoje
diversos atributos intrinsecos e caracteristicos a cada uma delas, apesar de que ndo se pode
afirmar que exercem total influéncia em estruturacéo, pois sua determinacdo também ocorre
por outros fatores (v.g., extensao territorial, maturacdo politica).

Na hipétese de uma federagdo ter sua origem advinda de uma Confederacdo, ndo se pode
ignorar o fato de que historicamente os Estados-Membros sdo possuidores de soberania e que
isso tende a dificultar uma possivel centralizacdo. No caso de um pais originariamente unitario,
entende-se uma tendéncia centripeta, como ocorre no caso do Brasil, principalmente pelo fato
de que a implantacdo do federalismo como renincia ao modelo imperialista ocorreu em um
momento de baixo desenvolvimento politico, em que ndo havia cultura democréatica, com
predominancia de analfabetos politicos, o que acarretou uma politica centralizada. A afirmacédo
de que ambas as situacdes ndo influenciam na formagéo e caracterizagdo da Federacdo aparenta
ser equivocada, porém, embora admitida a tendéncia de cada Estado, seja em sentido centripeto
ou centrifugo, devem ser respeitados os limites que definem a Forma de Estado. (SANTIN;
BITENCOURT, 2015)

Em decorréncia do que estabelece o Constituinte Originario, no Brasil ndo se pode

tolerar tendéncia que descaracterize a Forma Federativa, pois esta € considerada clausula pétrea
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e essencial a sua estrutura, portanto, ndo é passivel de modificacio. E o que destacam Mendes
e Branco (2014): “Sustenta-se, ainda, que a Constituicdo Federal deve ser rigida e que o
principio federalista deve ser clausula pétrea, para prevenir que a Unido possa transformar a
Federagdo em Estado unitario”. E interessante que se denote que a diminuicdo da forma
federativa ndo ocorre somente pela centralizacdo de competéncias, mas também pela
distribuicdo exagerada, pendendo para uma confederacao.

Para que se entenda a motivacdo constitucional em estabelecer as clausulas pétreas e,
portanto, torna-las imodificaveis, cabe observar o que destaca Paulo de Barros Carvalho, na
existéncia de dois campos de normas no direito brasileiro, dos quais podemos classificar como
normas de comportamento e normas de estrutura. A primeira refere-se a descrigdo de condutas
e relacOes direcionadas ao comportamento humano (v.g., normas que regulam a cobranca de
determinados tributos). A segunda classificacdo refere-se aquelas que buscam regular o
comportamento inter-normativo, ou seja, a forma como as normas relacionam, seja sua criacao,
aplicacdo ou ab-rogacdo. Nas palavras do autor:

Os tedricos gerais do direito costumam discernir as regras juridicas em dois
grandes grupos: normas de comportamento e normas de estrutura. As
primeiras estdo diretamente voltadas para a conduta das pessoas, has
relacdes de intersubjetividade; as de estrutura ou de organizagao dirigem-se
igualmente para as condutas interpessoais, tendo por objeto, porém, os
comportamentos relacionados a producdo de novas unidades deontico-
juridicas, motivo pelo qual dispGem sobre 6rgaos, procedimentos e estatuem
de que modo as regras devem ser criadas, transformadas ou expulsas do
sistema. (CARVALHO, 2019)

No mesmo sentido, Carrazza (2013) atribui as normas de estrutura funcéo de disciplinar
a producdo de outras normas, incluindo ainda as competéncias tributarias concedidas pela
Constituicdo Federal de 1988, o que sera tratado posteriormente. Pode-se dizer entdo, que estas
sdo normas constituem o ordenamento juridico brasileiro e regulam a forma como todas as
relacfes ocorrerdo, incluindo a de modificacdo do sistema. Portanto, é correto refletir sobre a
impossibilidade de modifica-las, e considera-la uma limitacdo material ao poder constituinte
derivado.

Conforme, Mendes e Branco (2014):

N&o raras vezes, impde o constituinte limites materiais expressos a eventual
reforma da Lei Maior. Cuida-se das chamadas clausulas pétreas ou da
garantia de eternidade (Ewigkeitsgarantie), que limitam o poder de reforma
sobre determinados objetos.

()

O sentido basico do estabelecimento de limites materiais seria, assim, o de
aumentar a estabilidade de certas opgdes do constituinte originério,
assegurar-lhe maior sobrevida, por meio do agravamento do processo da sua
substituicéo.
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Né&o faria sentido possibilitar a modifica¢do de normas que sdo consideras as “regras do
jogo”, pois uma vez alteradas, acarretam enorme inseguranca juridica € o desmoronamento da
organizagao estatal. Para tanto, algumas normas de estrutura podem ser observadas de forma
explicita na constituicao federal de modo que néo sdo passiveis de modificacdo, como € o caso
das clausulas pétreas, incluindo a Forma Federativa de Estado. E o que destaca Ferreira Filho
(2012): “Tentando manté-la, vale lembrar que, nos Estados federais, a estrutura federativa é
posta como intocavel (como estd na Constituicdo brasileira, art. 60, § 4°, 1)”.

Quanto as principais caracteristicas da Federacdo, concerne destacar que,
primeiramente, a argumentacdo se limita as modificacdes em nivel infraconstitucional ou
arbitrarias, para que se possa frisar questdes atinentes a autonomia. Assim, deve-se atentar ao
que dispdem Mendes e Branco (2014): “o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado
(dai se dizer que é uma forma de Estado) em que se divisa uma organizacao descentralizada,
tanto administrativa quanto politicamente (...)”. Assim, pode-se dizer que a Federacdo possui
como caracteristica essencial a descentralizacdo da autonomia, manifestada através das
competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal. Convém ressaltar que a soberania é
caracteristica ausente nos Entes Politicos, sendo aplicAvel ao Ente federal quando em
representacdo a Republica Federativa do Brasil, mas quando em assunto interno, a Unido é
dotada somente de autonomia, ndo podendo ser colocada em diferente posicao.

Mendes e Branco (2014) destacam que “é caracteristico do Estado federal que essa
atribuicdo dos Estados-membros de legislar ndo se resuma a uma mera concessao da Uniéo,
traduzindo, antes, um direito que a Unido ndo pode, a seu talante, subtrair das entidades
federadas”. Assim, quando o Ente Federal subtrai a competéncia, sem observar os meios
adequados, esta retirando a autonomia dos demais. N&o se pode considerar que a Unido, como
detentora de simples autonomia, possua a capacidade desregular por conta propria o equilibrio
de distribuicdo de competéncias estabelecido pela Carta Magna.

O Brasil vem tentando implementar de forma eficaz o modelo federativo, porém é
evidente a ocorréncia de oscilacbes na concentracdo de poderes politicos decorrentes de
mudangas do texto constitucional parcial ou completa, que em determinados momentos se
localiza em grande parte nas médos do Ente central, e em outros parcialmente nas méos dos
Estados-Membros. Nas palavras de Azevedo da Cunha (2006), o Brasil “mostrou-se num
movimento pendular no sentido da centralizagdo”. Os periodos a que se refere o autor sdo
facilmente demonstrados em sentido centripeto durante a ditadura militar e centrifugo com a

promulgacéo da Constituicdo de 1988, onde observou-se certa perda de autonomia do governo
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central em favor dos regionais e locais. Ocorre que, novamente hd uma busca pela transferéncia
de atribuicdes ao Entes central decorrente de manifesto desacordo com a autonomia local, o que
perdura até hoje nas propostas de reforma do sistema tributario.

Cabe ressaltar que, apesar de o Federalismo brasileiro ser considerado descentralizado
e neutro pela Constituicdo Federal de 1988, ndo houve de fato a divisdo esperada de atribuigdes,
gerando uma tendéncia centripeta. A divisdo de competéncias entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios ndo € igualitaria, apesar de em um modelo de federagéo equilibrado, todos
terem o mesmo nivel de autonomia. Assim, Coé€lho (2020) estabelece que “o importante € que
haja um ‘minimum’ de autodeterminacéo politica, de autogoverno e de producgdo normativa da
parte dos estados federados”. Naturalmente, pelas atribui¢cdes determinadas ao Ente central e
gue muitas vezes sao destinadas a todo o territorio nacional, € comum de se destaque frente ao
demais Entes, porém nao é justificavel a deslocacdo de competéncias de modo que venha a
comprometer demasiadamente a autonomia destes, pois o Estado Federal brasileiro considera a
Unido como um semelhante aos demais.

A centralizacdo incontida em um regime federativo € contraria as premissas basicas da
estrutura federal, uma vez que ndo pode haver concentracdo excessiva nas maos da Unido,
detentora de simples autonomia. Em determinados casos, esta possui poder para representar o
Brasil como um todo, porém, ndo ¢é detentora de “jus imperium”, mas sim a Republica
Federativa do Brasil. Embora ainda tenha carater diferenciado em relacdo aos demais Entes,
guando ndo representa como sujeito de direito internacional, deve se beneficiar igualmente das
atribuic6es concedidas pela Forma de Governo, caso contrario, materialmente o pais poderia se
transformar em um regime unitario. (LIMA, 2020)

Destaca-se, portanto, nas palavras de Mendes e Branco (2014) que a soberania “¢
atributo do Estado Federal como um todo”, o que impossibilita a tomada de decisdes arbitrarias
por parte da Unido, que venham a retirar total ou parcialmente a autonomia dada aos Estados-
Membros. Nesse sentido, ndo pode haver por parte de quaisquer dos entes uma invasdo de
atribuicdes a nivel infraconstitucional, pois, embora ela represente o pais em determinados
momentos, como Ente Politico ndo deve contrair para si as demais competéncias. Assim, ha um
limitador ao Ente central, cujas atribuigdes estampam imagem que demonstra superioridade,
com a intencéo de se evitar arbitrariedades. Nessa vertente, pode-se observar ainda a reproducgéo
desses limitadores em um nivel de modificacdo constitucional, sustentado pela propria
conceituacdo da Federagéo.

Observa-se assim, que essencialmente, o conceito ndo atribui ao Ente Federal grau

superior, mas sim tratamento igualitario para os Entes que compde a forma adotada, inclusive
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adotando a primazia da administracéo local, o que de fato ndo vem ocorrendo no Brasil, pois é
evidente que a tentativa constitucional de descentralizagdo tem perdido forcas, dando
preferéncia a administracao central. O tratamento equanime supramencionado se assemelha ao
que podemos chamar de simetria de “juri” no sentido vertical, isto €, tratamento igualitario
originado pelo ordenamento juridico, pois, deve-se observar um equilibrio de funcdes que nédo
devem ser consideradas hierarquicas, mas atribui¢fes que melhor se adequam a um ou outro
Ente.

A Forma Federativa pode ser considerada simétrica ou assimétrica, no primeiro caso
trata-se de forma neutra entre os Entes que possuem igual posi¢do nas esferas governamentais
(simetria horizontal). Assim, ndo h& possibilidade de que recebam beneficios em razdo de suas
diferentes condi¢Bes. Cumpre destacar que, ao se observar a simetria de ‘“juri” acima
mencionada, é interessante que se faca analise da simetria de “facto”, pois esta corresponde a
realidade dos Entes Politicos. Entdo, quando se atribui tratamento igualitario para aqueles que
factualmente possuem realidades distintas, se outorga liberdade para que os Entes disputem por
beneficios de forma dispar, 0 que pode ocasionar desigualdades locais e resultar em
subdesenvolvimento regional.

E 0 que descreve Torrecillas Ramos (2013):

(...) s@o assimetrias de fato que requerem uma assimetria de direito para
corrigi-las ou pelo menos diminuir as desigualdades entre unidades
componentes da federacdo. O principio € o tratamento igual, e,
excepcionalmente, o diferenciado. Assim como a igualdade em algum sentido
é tratar desigualmente os desiguais na medida de suas desigualdades,
deveremos tratar assimetricamente os Estados e regides assimétricos, na
medida de suas assimetrias.

A Constituicdo brasileira, diferente do que estabelece o conceito genérico de federacao,
incorpora a chamada assimetria de “juri”, esta, procura realizar tratamento diferenciado em
observancia a natural assimetria de “facto” que possui o Brasil. Em decorréncia das inimeras
regibes em que se estende o pais e das diferentes realidades, a Carta Magna estabelece formas
de tratar os Entes Federados na medida de suas desigualdades, atribuindo a possibilidade de
concessao de isengdes, beneficios, politicas publicas regionais e demais instrumentos que visam
compensar essa diferenciacdo natural, esse € um dos objetivos destacados pelo Art. 3°, 11l da
Constituicdo Federal de 1988 que visa “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”, desse modo a Republica Federativa do Brasil pode ser
considerada detentora de um Federalismo Assimétrico. (TORRECILLAS RAMOS, 2013)

Tal atributo também pode ser observado na propria caracterizagdo do federalismo da

Republica quando se manifesta na Constituicdo Federal de 1988 no seguinte dispositivo:
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Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a
cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.

A integragdo municipal ao Pacto Federativo é uma das assimetrias que se pode observar
em relacdo aos demais paises que adotam a Federacdo, pois, em decorréncia da extensdo
territorial e das diferencas locais, atribui-se diferente tratamento aos municipios em relacéo ao
que deveria ser. Portanto, hd manifestacdo de assimetria vertical que, diferente do federalismo
classico dual em que a Unido e os Estados-Membros seriam superiores aos municipios em
relacdo a autonomia, ocorre nesse caso tratamento igualitario entre todos os Entes.

Isso ndo descaracteriza a Federagdo, pois como ja mencionado, ndo ha semelhanca total
entre as formas de Estado adotadas pelos demais paises, apesar de conceitualmente serem
considerados federagOes. Sua manifestagdo € chamada de Federalismo Cooperativo e pode ser
observada, ainda, no que dispde o Art. 18 da Constituicdo Federal de 1988: “A organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e 0os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢do.” (Santos;
Andrade, s.d.)

Dentre os principais motivos que tendem a causar desconfianca na alegacdo de
integracdo municipal estdo a auséncia de um poder judiciario e de uma constituicao, apesar de
que as Leis Organicas tomam seu lugar. N&o € objetivo aqui argumentar sobre a inclusdo ou
ndo dos municipios na Forma de Estado utilizada pelo pais, porém, ao observar os referidos
dispositivos, fica asseverada a sua inclusdo pela Carta Magna. Assim, relatada a necessidade de
tratamento desigual entre as diferentes regides para cobrir a desigualdade de fato, ha que se
pensar se em um movimento centripeto, que tende a aglutinar as competéncias ao Ente central,
como € o caso das competéncias tributarias, serdo observadas as necessidades regionais,
considerando que a Unido, como um ente federal, tende a analisar as deficiéncias do pais como
um todo, em um angulo diferente aquele necessario. As assimetrias de fato evidentemente sdo
melhor identificadas por governos locais e, portanto, tende a funcionar de forma adequada
quando em uma organizacao descentralizada.

Embora diversos autores atribuam caracteristicas diferentes a Federacéo, ndo ha davidas
quanto a amplificacdo do conceito federativo quando observada a descentralizacdo, espalhando
as atribuicdes aos Entes locais. Outrossim, alguns destacam a presenca do principio da
subsidiariedade, cuja manifestacéo esta atrelada a ideia do pleno exercicio da autonomia a cada

Ente, cabendo ao central exercer as competéncias residuais na hipétese de os Entes regionais e
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locais ndo se mostrarem suficientes, assim como aquelas de demandem interesse geral. I1sso
acarreta a ideia de igualdade estabelecida entre as esferas governamentais (simetria vertical).

Evidentemente a doutrina majoritaria considera a diminuicdo de atribuicdes dos
Estados-Membros como um efeito contrario ao Pacto Federativo, isso pode ser observado pela
simples caracterizacdo do entendimento a respeito da Federagéo e até que ponto a modificacdo
de atribui¢Oes ainda pode ser considerada ideal para 0 modelo adotado.

A tendéncia que se observa no Brasil, principalmente no ambito tributario quando
analisadas as propostas de reforma, é em sentido centripeto, aglutinando as competéncias ao
Ente central que, em primeira anélise, descaracteriza a Forma de Estado. Ferreira Filho (2012)
aduz que ja na Constituicdo Federal de 1967, havia tendéncia ao chamado Federalismo de
Integracdo, em que se pretendia sujeitar os Estados-Membros a Unido ao mesmo tempo que
ocorria a busca por acentuar o Federalismo Cooperativo, cuja distribuicdo € vista de forma
equilibrada.

Isso é inadmissivel do ponto de vista tedrico. O Federalismo de integracdo, propde a
aglutinacdo de autonomia de modo que futuramente o pais pudesse se tornar um Estado
Unitario, ou seja, haveria a possibilidade de os Ente locais realizarem determinados servicos
administrativos que ja seriam de sua competéncia, sem, contudo, possui-la. As atribuicdes
politicas estariam concentradas no Ente central, impossibilitando, também, a elaboracéo de leis.

Apesar de tal ideia ter perdurado pelo tempo em que a Constituicdo anterior ficou
vigente, pode-se notar atualmente a mesma tendéncia em propostas que objetivam a
centralizacdo tributaria, pois estas visam retirar a possibilidade de os Estados Membros locais
e regionais instituirem os tributos de sua competéncia. Assim, o que se observa de inicio, é que
a perda de competéncias e consequentemente de autonomia ndo pode ocorrer de forma
descontrolada, pois acarretaria a descaracterizacdo da Federacédo e a violagdo da Carta Magna
cuja substancia é baseada na distribuigdo relativamente igualitiria. Nesse caso, formalmente
teriamos uma Federacdo no pais, mas as atribui¢cbes sem duvidas seriam comparadas a de um
Regime Unitario. Assim, nos proximos capitulos serd necessaria a identificagcdo dos limites
estipulados pela autonomia dos Entes Politicos, exercida pelas competéncias estabelecidas pela
norma constitucional. (FERREIRA FILHO, 2012)

2.2.2 Autonomia dos Entes Politicos

Como caracteristica necessaria, a autonomia forma as bases estruturais da Forma de
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Estado estudada que, de acordo com os conceitos mencionados, € fator de diferenciacéo,
devendo acatar o equilibrio para a manutengdo do Pacto Federativo. Nessa vertente, Mota
(2015) esclarece que: “A primeira e principal caracteristica do federalismo é a descentralizacéo,
a qual esté diretamente ligada a autonomia dos entes federados.”

A manifestacdo da autonomia ocorre, no &mbito tributario, pelo exercicio da reparticao
de competéncias, estabelecido na Constituicdo Federal. Este é um dos focos do presente
trabalho, onde se busca observar a tendéncia a perda da competéncia por parte de propostas que
visam a centralizacdo tributaria e por consequéncia de parcela da autonomia, caracteristica
essencial a manutencdo do Pacto Federativo.

Destaca-se a sua essencialidade das competéncias nas méos dos Entes locais, pois,
guando comparada ao central, dettm maior capacidade de visualizar o interesse publico e,
consequentemente, sdo possuidores de melhor capacidade administrativa. Assim, objetivam os
interesses regionais, assegurando melhor aproximagéo entre 0s governantes e governados e
concedendo melhor acesso aos Orgdos administrativos. Cumpre destacar que isso néo
desqualifica a necessidade de controle administrativo por parte da Unido que, como Ente
central, possui aptiddo para tratar de assuntos de interesse geral. (DALLARI, 2011)

Pode, ainda, a autonomia ser dividida em dois momentos, o primeiro refere-se ao
momento subjetivo, em que se destaca a manifestacdo de uma personalidade juridica propria e
descentralizada. Assim, nesse primeiro momento ndo se tem caracteristica inerente a
autonomia, pois facilmente poderia ser considerado outro modelo, que nédo o federativo, que
outorgasse aos distritos simples personalidade juridica. Portanto, ha dependéncia ao momento
objetivo, que destaca a “titularidade de um poder normativo pleno e incontrastavel, um poder
de autodeterminacdo ou de producdo de norma juridica, independente e préprio”, ndo ha
interferéncia do governo central aos Estados-Membros, cuja autonomia é indisputavel.
(FALCAO, s.d.)

Rente a prerrogativa de instituir tributos, se manifesta a capacidade de adequé-los as
necessidades regionais, baseando-se no uso da extrafiscalidade. Entéo, ndo obstante a doutrina
mencione como Unica caracteristica a exclusividade de determinados Entes para cumprir as
prerrogativas impostas pela constituicdo no ambito da competéncia tributéria, ha que se
considerar a manifestacdo implicita de autonomia por outros meios que ndo séo observados de
forma expressa na Carta Magna.

Observa-se que a importancia de evidenciar a autonomia provém de seu nivel de
destaque na composicdo do Pacto Federativo. Embora se possa, através de um conjunto

doutrinario, exprimir as diversas possibilidades de caracterizacdo do Estado Federal, a
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autonomia se sobressai pelo fato de que abarca todas essas caracteristicas, € através dela que
conseguimos observar a sua manifestagio. E o caso de possibilitar aos Entes a criagio de uma
Constituicao Estadual, ou no caso dos Municipios de atribuir igual carater a Lei Orgénica, de
permitir que os Entes legislem sobre determinados assuntos, assim como a propria organizacao
descentralizada é caracteristica que pode ser visualizada através do grau de autonomia. No
mesmo sentido sustenta Amaral Filho (2004) quando traz a necessidade de que haja harmonia
entre a autonomia e a cooperacdo, cuja manifestacdo ocorre por meio da descentralizacdo, e
atribui ainda a existéncia de governanca, sustentabilidade e éxito, no arranjo federativo, a essa
conciliacéo.

Outrossim, a inobservancia da harmonia entres 0os entes e, consequentemente, da
autonomia, pode gerar determinadas san¢des ao Ente que efetivou o descumprimento. Ela é
considerada um principio constitucional sensivel que deve ser observado, assim, destaca o
artigo 34, VII da Constituicdo Federal de 1988 que o descumprimento da autonomia deve ser
retomado por intervencdo. Observa-se que a transgressao por parte dos Entes € sem davida de
natureza grave, pois compromete o funcionamento do Pacto Federativo. Sem a sua
manifestacdo, nenhuma outra caracteristica é capaz de subsistir. Assim, a diminuicdo de
quaisquer atributos que delegam prerrogativas aos Entes Politicos se manifesta na sua
modificacéo.

Conforme Abraham e Catarino (2018), ela pode ser observada em um regime federativo
através de trés perspectivas: “auto-organizacdo, de autogoverno e de autoadministragéo (...)”.
Nesse mesmo sentido, Moraes (2017) declara que “a autonomia dos Estados-membros se
caracteriza pela denominada triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizagdo propria,
autogoverno e autoadministragado”.

Apesar de o autor se referir aos atributos como uma triplice capacidade, acaba por
admitir que a auto-organizacdo ndo se confunde com a normatizacdo prépria e que, portanto,
haja diferenciacdo na sua classificacdo. Esse é o entendimento de Ferreira Filho (2012):

O Estado-Membro goza de autonomia. Quer dizer, é livre no campo a ele
deixado pela Constituicdo do Estado federal. Este, o Estado total, na sua
soberania, fixa a organizacao do todo e ao fazé-lo cria um campo aberto para
os Estados federados. Tal campo, como ja se viu, tem um espago minimo:
auto-organizacédo, descentralizacdo legislativa, administrativa e politica.

Nesse mesmo sentido Coélho (2020) estabelece “quatro ordens de descentralizagdo: A)
Legislativa — producéo de normas juridicas; B) a Administrativa — administracdo propria; C) a
Politica — formacdo dos poderes e autogoverno; e D) a Judiciaria — aparato jurisdicional

préprio”. Convém destacar que, esta ultima, podendo ser comparada a auto-organizagdo, nao
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se confunde com a descentralizacdo legislativa. Conforme destacado acima, essa classificagéo
mais adotada considera a sua separacao.

A capacidade de legislar € exercida por meio da competéncia constitucional atribuida
aos Entes, que no ambito tributario, é gerador de receitas para o0 exercicio da descentralizagdo
administrativa. Convém ressaltar a inclusdo das competéncias tributarias a capacidade de
legislar de forma genérica, enquanto a primeira se limita a instituir, modificar e extinguir os
tributos, esta se atém a matéria de fiscalizacao, arrecadacao, instituicdo, reducdo, majoracéo e
concessao de beneficios fiscais (estes considerados de extrema importancia para a autonomia
quando observados do ponto de elaboracéo de politicas publicas). (BRIGAGAO, 2012)

A auto-organizacdo é evidenciada pela possibilidade de os estados e municipios criarem
sua propria norma superior. No primeiro caso, ocorre pela promulgacdo de uma Constituicdo
Estadual, que deve observar os preceitos da Constituicdo Federal seja de reproducdo obrigatoria
ou facultativa, evitando contradicdo. No caso dos municipios, como ndo ha constitui¢do, as
denominada Leis Organicas tomam seu lugar, adequando-se tanto a Constituicdo Estadual
quanto a Federal. (MOTA, 2015)

O que Ferreira Filho (2012) entende por descentralizacdo politica, é considerada a
vertente da autonomia ligada ao autogoverno, cuja manifestacdo ocorre por meio da escolha de
representantes, seja para o legislativo ou executivo. Assim, ndo ha sujeicdo dos Entes regionais
e locais a Unido, portanto as escolhas dependem de organizacdo dos estados e municipios.
(MORAES, 2017)

A terceira vertente da autonomia é a chamada de autoadministracdo, ou descentralizacédo
administrativa. Através dela é dada uma grande possibilidade de independéncia aos Entes, que
de acordo com seus propositos, buscam aplicar os recursos provenientes de suas receitas.
Assim, destaca-se que 0s encargos atribuidos aos Entes nunca devem ultrapassar as fontes de
receita, pois tornariam a subsisténcia inviavel e configuraria a perda da autonomia. (MORAES,
2017)

Desta maneira, verifica-se a necessidade de um equilibrio entre as tarefas e
as rendas, de forma que ndo basta estarmos diante de uma reparticédo
constitucional de competéncias (encargos) sem devido acompanhamento do
suporte financeiro (por via de arrecadagdo ou repasse de verbas) para a
consecucao dos objetivos da lei maior (ARAUJO, 1995, apud MOTA 2015)

Para que se tenha o pleno exercicio da autonomia administrativa € necessaria a
existéncia de autonomia financeira, garantida por meio de receitas originarias e derivadas. O
que se mostra de maior interesse no presente trabalho, é a obtencdo de receitas derivadas,

exercida por meio da reparticdo de receitas, estabelecidas constitucionalmente, ou por meio da
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instituigdo de tributos pelos Entes Federados. (ABRAHAM; CATARINO, 2018)

Evidenciadas as essencialidades conferidas aos Estados-Membros com o uso da
autonomia, fica clara a sua abrangéncia, de modo que a retirada de atribuicdes, em alto ou baixo
grau, acarreta no seu retraimento. Assim, perda da totalidade de quaisquer atributos,
principalmente da independéncia administrativa e financeira, acarreta em violagdo ao Pacto
Federativo. (SANTOS, M., 2005)

Todavia, aponta-se a inexisténcia da possibilidade de petrificagdo da autonomia a ponto
de se tornar prejudicial a evolucdo normativa. Esta, quando remodelada em pequena escala a
ponto de ndo interferir de forma relevante em quaisquer atributos listados, ndo é prejudicial a
Forma de Estado. Apesar ser considerada intrinseca a estrutura federal, ndo se pode afirmar que
qualquer atenuacdo relacionada as suas caracteristicas podem promover o desmoronamento da
estrutura estatal, o que serd visto adiante. Assim, destaca-se que hd uma necessidade de
maleabilidade das autonomias, para mais ou para menos (respeitados o0s limites
constitucionais), que dependem de outros fatores que a tornam possivel em determinados
momentos e em outros ndo.

Afim de identificar as possibilidades de descumprimento de atributo tdo importante,
busca-se, nos capitulos seguintes, destacar os pontos relacionados a competéncia tributaria,
objeto das propostas centralizadoras e identificar se ha perda relevante de autonomia e violagéo
ao Pacto Federativo.

2.2.2.1 O uso da extrafiscalidade como instrumento do exercicio da autonomia

Antes de partir para a anélise das competéncias, cabe evidenciar a utilizacdo extrafiscal
gue, conforme ja mencionada anteriormente, é utilizada como mecanismo de influéncia em
tomadas de decisbes, sendo meio adequado para a elaboracdo de politicas publicas. Embora,
componha parcialmente este meio de se realizar justica social, ndo se pode descartar a sua perda
quando o Ente fica impossibilitado da instituicdo de tributos a ele pertencentes.

Quando se fala no objeto de estudo deste trabalho, as propostas com tendéncias
centripetas, deve-se considerar todas as perspectivas que atribuem carater diminutivo aos
Estados e Municipios em torno de sua autonomia. A priori, as propostas a serem destacadas
retiram a possibilidade de manifestacdo da autonomia legislativa e administrativa, sendo
observadas pela perda das competéncias a seguir estudadas.

Cumpre destacar, que ndo se trata de retracdo somente de meios de arrecadagédo e
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administragdo propriamente dito. Ha, nas institui¢des tributarias a existéncia de meio que
possibilite regular o mercado de forma que atenda as necessidades basicas das popula¢des mais
carentes. Nessa vertente:

Portanto, a extrafiscalidade é corolario do Estado Social e tem como objetivo
criar condi¢des para que o Poder Publico preserve valores importantes da
sociedade, cuja realizagdo é de fundamental importancia. E mais, as politicas
publicas extrafiscais, embora mais proximas a atuacdo prestacional do
Estado, ndo devem descurar da dinamica do direito tributario e sua
conformagdo, estando, desta maneira, em conformidade do Estado
Democrético de Direito. (BOFF; TORQUES, 2011)

Os Estados-Membros, Municipios e a Unido se prestam ao cumprimento da Carta
Magna, esta, que buscou evidenciar os direitos sociais, garantindo a salde, educacdo, entre
outros. Assim, a extrafiscalidade € utilizada como um dos mecanismos de grande valor para a
manifestacdo da vontade dos Entes Politicos, que obtém meio de proximidade a populagéo e
destinando a estas, garantia de uma democracia mais justa, contraria a concentracdo de
atribuicdes ao intocavel Ente central. (FREITAS, 2015)

A aglutinacdo das competéncias no ambito federal, busca a manutencdo das autonomias
através de um sistema de reparticdo de receitas, o que ndo é bem visto quando se pretende
manter a plenitude das autonomias originarias, inclusive por meio da afetacao extrafiscal. Como
sera visto posteriormente, a manutencdo de aliquota Unica para todos e quaisquer bens de
consumo evita a propensdo de se diferenciar aqueles necessarios as populacfes carentes, assim
como influenciar determinado meio que necessite de alavanca governamental em algumas
localidades.

Assim, a manutencdo das competéncias para instituir tributos e realizar majoracéo ou
diminuicdo de aliquotas com a tendéncia de regular determinadas situacdes é essencial por dois
motivos, o primeiro € a falta de consideracdo das assimetrias de fato existentes na extensao
territorial a que o pais se submete. A segunda se refere justamente a perda da capacidade da
regulacdo pelos Entes regionais e locais, configurando privacgao de grande parcela da autonomia
e dos principios federativos. Para tanto, é crucial que haja conservagdo destes mecanismos nas
mé&os dos Estados e Municipios, ndo excluindo a parcela destinada a Unido para interesses
gerais. Assim:

A divisdo de trabalhos entre instancias intergovernamentais e territoriais na
gestéo social ndo implica a descaracterizacdo do Estado central e das suas
funcbes, mas antes, sua redefinicao. Alias, uma articulacéo equilibrada entre
Estado central e governo local apresenta-se, designadamente no terreno das
politicas sociais, como a forma exemplar de garantir o equilibrio entre o
universalismo e o particularismo e possibilitar politicas flexiveis que
reconhecam ndo sO a natureza diversa dos problemas como assegurem a
equidade na distribuigdo dos recursos. (FREITAS, 2015)
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E importante que se observe a adogdo da autonomia como meio essencial para a
garantia dos principios basilares da Constituicdo Federal, dentre eles a Forma de Governo,
por meio da aproximacao das Pessoas Politicas locais a populacéo, e a Forma de Estado, por
conta do pleno exercicio da Federacdo que, no ambito das competéncias tributarias, também
é exercido pela funcéo extrafiscal.

2.2.3 Competéncia Tributaria

De inicio, compete esclarecer as vertentes nas quais se divide o significado da palavra
competéncia. Originalmente do Latim, a palavra “competere” significa “disputar junto”, na
Idade Média, tinha relagdo com a disputa territorial. Nos dias atuais, 0 sentido mais conhecido
e utilizado da palavra esta relacionado a aptiddo ou habilidade para realizar determinado feito.
Porém, é o sentido juridico que se mostra relevante, sendo descrito como as atribuicdes a serem
realizadas que competem a pessoa juridica que, a0 mesmo tempo em que sdo permitidas
também sdo limitadas. (LOIOLA, 2013)

H& que se diferenciar o que estabelece a Constituicdo no ambito das competéncias.
Privativamente, a Unido detém autorizacdo para administrar (art. 21, CF/1988) e legislar (art.
22, CF/1988) sobre determinadas situacfes. Aos Estados, competem aquelas que ndo lhe sejam
vedadas, portanto as remanescentes. No caso dos Municipios, as competéncias privativas sdo
estabelecidas no art. 30, I, da Constituicdo Federal, consideradas as situacdes de interesse local,
podendo ainda, suplementar a falta de observacdo dos demais entes, esta Ultima é a chamada
competéncia concorrente, atribuida a todos os entes a capacidade de lidar com as situacGes
descritas nos dispositivos. Destaca-se, porém, que a competéncia mencionada ndo deve ser
confundida com aquela prevista no capitulo da Constituicdo destinado ao Sistema Tributario
Nacional.

Conforme Sabbag (2016):

A atribuicdo constitucional de competéncia tributaria compreende a
competéncia legislativa plena (art. 60, CTN). Nesse contexto, diz-se que ha,
em nossa ordem constitucional, coincidéncia da competéncia legislativa com
a competéncia tributaria. Todavia, deve-se notar que a competéncia
tributdria, como poder de instituicdo de tributo, ndo se confunde com a
competéncia para legislar sobre Direito Tributario. Esta é genérica; aquela,
especifica. Tal competéncia para legislar é denominada competéncia
concorrente, conforme o art. 24 da CF.
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Portanto, ha que se diferenciar as duas possibilidades legislativas atinentes ao direito
tributario. As competéncias descritas pelo autor como especificas, destinadas a Ente pré-
determinado pelo constituinte originario e relacionadas com a instituicdo e majoracdo de
tributos, e aquelas previstas no art. 21 e seguintes da Constituicdo Federal, descritas por
Carvalho (2019) como a possibilidade de instituir leis que versem sobre as rela¢des juridicas de
tributos ja criados, portando, as competéncias para legislar sobre variados assuntos sdo
classificadas como atribuigdes genéricas.

No ambito tributario, a competéncia especifica esta relacionada com a manifestacdo da
autonomia dos Entes que compdem a Federacdo. Nao decorre, portanto, de “jus imperium”,
prerrogativa esta atribuida ao poder de Estado, pois esta significaria dizer que existe um poder
de tributar, um poder incontrastavel, absoluto, e ndo uma competéncia que decorre da
autonomia e deve ser regrada e disciplinada pelo direito. Assim, ndo ha que se falar em poder
de tributar absoluto no Brasil, a manifestacdo de tal poder é disciplinada pela Constituicdo
Federal de 1988 e regulada por atos normativos primarios e secundarios que visam pér em
pratica aquilo que foi permitido pela Carta Maior. (CARRAZZA, 2013)

Nesse sentido, Carrazza (2013) conceitua a competéncia tributaria como a faculdade de
editar lei, criando o tributo “in abstracto ”, em outras palavras, é a permissdo que o Ente possui
para instituir ou ndo determinado tributo, criando condigdes para que possa ocorrer a tributacao
de determinada conduta, que pode partir tanto do contribuinte quanto do préprio Ente. Nas

palavras do autor:

Em suma, a competéncia tributaria identifica-se com a permissao para criar
tributos, isto é, com o direito subjetivo de editar normas juridicas tributarias.
Como vimos, a Constituicdo conferiu este direito subjetivo as pessoas
politicas e a ninguém mais. (CARRAZZA, 2013)

Seguindo o raciocinio elaborado, a instituicdo dos tributos se baseia em um direito
subjetivo que a Constituicdo da para o exercicio das competéncias, atribuindo facultatividade
na sua utilizacdo. Nessa mesma linha de pensamento, Amaro (2014) preceitua que nao cabe a
Constituicdo Federal a criagdo do tributo, mas o estabelecimento de qual ente é competente
para, por meio de Lei infraconstitucional, institui-lo. Portanto, h& um consenso entre 0s
doutrinadores no sentido de que, ao identificar um perfil genérico do tributo, a Constituicdo
Federal ndo o torna apto a ser exigido, mas sim a ser criado por meio do exercicio da

competéncia.
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Assim, embora j4 estabelecida na Carta Maior, h& necessidade de legislacdo especifica
para que ocorra a manifestacdo daquilo que é determinado, a instituicdo dos tributos. O meio
adequado e comumente utilizado é a lei ordinaria, porém em determinados casos pode ser
exigida a necessidade de lei complementar, como a utilizacdo das competéncias residuais por

parte da Uni&o. E o que esclarece Amaro (2014):

Como regra, a lei ordinaria € o veiculo idéneo a criagdo ou instituicao do
tributo, e, por consequéncia, a sua eventual modificacdo ou revogacao. Por
isso, a competéncia tributaria implica a competéncia para legislar, inovando
0 ordenamento juridico, criando o tributo ou modificando sua expressao
gualitativa ou quantitativa, respeitados, evidentemente, os balizamentos
fixados na Constituicdo ou em outras normas que, nos termos de previsdo
constitucional, fixem os limites do campo possivel de ser submetido a
incidéncia pela lei criadora do tributo.

Ha quem considere errbnea a hipdtese de que o nascimento dos tributos ocorra por meio
de lei infraconstitucional sustentando que a Constituicdo é o meio adequado para instituir
aqueles relacionados a distribuicdo de competéncias e, portanto, que ja nascem antes mesmo de
o legislativo operar. Tal posicionamento ndo se mostra condizente com o que prega boa parte
da doutrina. Carvalho (2019) aduz que ndo se pode considerar que essas normas tenham sempre
a sua formacdo baseada em uma norma superior, um bom exemplo seria 0 das sentencas
judiciais que, embora sejam reguladas pela Constituicdo, sao elaboradas pelo juizo competente.
Assim, ndo se consideram prontas as sentencgas judiciais pelo fato de serem previstas na
Constituicdo Federal, essa s6 destaca os limites aos quais deve a sentenca observar. O mesmo
ocorre com as distribuicbes de competéncias tributarias que, observadas as limitagdes, sdo

instituidas pelos respectivos Entes.

Portanto, o exercicio das atribui¢des distribuida por norma constitucional é realizado
unicamente pelos Entes Politicos que detém capacidade de exercer as competéncias tributarias.
Ainda, contrario ao entendimento de exclusividade desse exercicio, parcela da doutrina atribui
tal capacidade a atos que n&o podem ser considerados como sua manifestacio. E o que interpreta
Carvalho (2019), considerando inclusive que tais atribuicdes podem ser exercidas por
particulares.

Tal entendimento é desarmbnico com o que prega a Constituicdo Federal, que é clara ao
delimitar as competéncias unicamente a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.
Conforme ensina Carrazza (2013), s0 as pessoas politicas sdo detentoras de um poder legislativo
gue as represente e somente esse € apto a instituir os tributos delimitados constitucionalmente.

Embora possamos destacar a necessidade da elaboragcdo de uma lei infraconstitucional,

criada pelo poder legislativo de cada Ente Politico competente, é incorreta a afirmacdo de
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parcela doutrinaria concordante com o conceito de norma de eficicia limitada atribuida a
competéncia tributaria. Nessa hipotese, ocorreria necessariamente a producdo de efeitos
somente por meio de lei que a regulasse. 1sso ndo condiz com o que se que subtrai da prépria
Constituicdo, atribuindo entdo, carater de uma norma de eficacia plena, cuja aptiddo para
produzir efeitos desde sua elaboracéo dispensam lei posterior. A necessidade de estabelecer lei
ordinaria esta atrelada ao exercicio da competéncia e ndo a producdo de seus efeitos, que se
materializam também na faculdade de editar os atos normativos relativos a matéria competente.
Portanto, cabe as pessoas politicas exercerem ou ndo sua parcela de prerrogativas
constitucionais através das leis ordinarias. (BRIGAGAO, 2012; CARVALHO, 2019)

Ademais, se mostra interessante para o desenvolvimento argumentativo do presente
trabalho a existéncia da separacdo de dois conceitos que na pratica de mostram semelhantes. A
capacidade tributaria ativa se manifesta na possibilidade de arrecadar e fiscalizar tributos,
podendo ser transferida conforme as necessidades observadas pelo ente que possui a
competéncia originaria. Assim, Carrazza (2013) destaca que ao contrério da mera arrecadacéo,
a competéncia para instituicdo de tributos decorre de tarefa legislativa e ndo de simples tarefa
administrativa.

Em concordancia, Carvalho (2019) aduz que a competéncia tributaria “ndo se confunde
com a capacidade tributaria ativa. Uma coisa € poder legislar, desenhando o perfil juridico de
um gravame ou regulando os expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra é reunir
credenciais para integrar a relacao juridica, no topico de sujeito ativo.”

De forma contraria a capacidade tributaria ativa, as competéncias s6 podem ser
exercitadas pelo legislativo de cada Ente, apds isso, ndo ha mais sua manifestacdo, exceto em
casos de majoracdo de tributos. O direito de arrecadar e fiscalizar é constante e ndo cessa por
conta de constante necessidade. (CARRAZZA, 2013)

Apesar de podermos observar que nas propostas apresentadas ha espécie de
planejamento conjunto entre os entes a respeito da forma como procedera a arrecadacdo e
fiscalizacdo, pode-se considerar a possibilidade de substituicdo da competéncia tributaria por
espécie de capacidade tributaria ativa aos Estados e Municipios. Em conjunto com a
possibilidade de legislar de forma genérica sobre os tributos centralizados, a capacidade
tributaria ativa ndo pode ser igualada as atribuicGes estabelecidas pelo constituinte originario.
Assim passa-se a anélise das caracteristicas essenciais a competéncia tributaria com o intuito

de encontrar violacao originada pelas propostas centralizadoras.
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2.2.3.1 Caracteristicas da Competéncia Tributaria

Apesar de encontrarmos certa divergéncia a respeito da categorizacao de caracteristicas
que evidenciam a existéncia das competéncias especificas no meio tributério, busca-se elencar
da melhor forma aquelas de exibem maior importancia. Assim, Carrazza (2013) elenca seis
possibilidades de classificacdo: 1) Indelegabilidade; 1) Irrenunciabilidade; 1)
Incaducabilidade; 1V) Inalterabilidade; V) Privatividade; e VI) Facultatividade.

Consoante com a categorizagdo exposta pelo autor, Paulo de Barros Carvalho (2019)
evidencia a necessidade de elencar os aspectos que denotam a presenca das competéncias
constitucionais, pois sdo consideradas de extrema relevancia para a observacdo dos limites
atribuidos a eventuais modificagoes.

Os atributos mencionados garantem a impossibilidade de modificacdo por meios
arbitrarios ou de leis infraconstitucionais, porém, o que esta em discussdo é a possibilidade de
alteracdo por meio de emenda constitucional. Ressalta-se que ndo é de extremo interesse o
estudo individual de cada uma das possibilidades de se assegurar as competéncias tributarias,
mas sim da intencdo do legislador em dar a entender a existéncia dessas particularidades e o
objetivo contido por traz dessa motivacdo. Assim, sera feita rapida analise das classificagcdes
expostas, com maior énfase naquelas que séo de interesse a pesquisa.

A chamada indelegabilidade, conceituada por Amaro (2014) veda a possibilidade de
transferéncia das competéncias tributarias, com o intuito de preservar ndo s6 de manifestacdes
externas a administracdo do Ente competente, mas a possibilidade de que este venha por decisao
prépria ou até mesmo por pressao politica conceder a instituicdo de determinado tributo a
outrem. Embora, como ja mencionado, haja possibilidade de deslocar parte das funcdes,
definidas como o exercicio da capacidade tributaria ativa, ou seja, condi¢do administrativa, ndo
ha possibilidade de que o mesmo ocorra na esfera legislativa, inerente a caracterizacdo da
competéncia tributaria. A mesma intencdo pode ser observada na vedacdo a renuncia, sendo
possivel o Ente competente deixar de instituir, mas nunca abdicar de sua prerrogativa. Assim:

Exemplificando, é interdito a Uni&o abrir mdo da competéncia que recebeu
da Carta Suprema (art. 153, 1) para tributar a importacdo de produtos
estrangeiros. Acaso assim procedesse, estaria afrontando a vontade da
Constituicdo, que, como predica a Teoria Geral do Direito, € estabelecida
pelo poder constituinte. (CARRAZZA, 2013)

Conforme o exemplificado, ndo pode haver renuncia do Imposto de Importacéo - 11,
assim como de qualquer outro que originalmente pertenca & Unido, Estados ou Municipios,
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porém, ha que se diferenciar a renncia da simples inutilizacdo da competéncia. Na primeira,
ocorreria a perda total dos direitos sobre determinado tributo, enquanto na segunda a opcéo de
ndo instituicao, o que ndo significa a perda dessa capacidade. De inicio, ja se entende pela opcao
do constituinte originario em proteger das facultatividades sem que haja interferéncia nas
tomadas de decisdes dos Entes periféricos, considerando que por conta das assimetrias verticais,
é dada preferéncia pela administracdo ao Ente central. (CARRAZZA, 2013)

Ante a existéncia da facultatividade de instituir determinados tributos, cabe ressaltar a
necessidade da incaducabilidade, que evita a perda do direito de aplicar os dispositivos que
delegam competéncia por decorréncia do tempo. Esta, impede a perda da funcéo legislativa dos
Entes, tendo em vista a necessidade continua de adaptacgdo da legislacdo brasileira, abarcando,
por consequéncia, o direito de tributar. (CARRAZZA, 2013)

Estabelecer prazo para a elaboracdo normativa ndo se mostra compativel com o
ordenamento juridico adotado, o constante movimento e evolucdo do sistema decorre da
impossibilidade da perda do direito de legislar, assim ao estabelecer prazo para que o legislativo
se manifeste acerca de todas as reformas necessarias esta se limitando a evolugdo normativa e
consequentemente indo de encontro ao seu esfacelamento.

Ainda, para a garantia das destinagdes previstas a cada tributos pelo constituinte
originario, é estabelecida a competéncia privativa, destacada por Amaro (2014) como de uso
exclusivo. E ainda o que propde Ataliba (1982), afirmando que ha exclusio explicita das demais
pessoas ao uso da atribuicdo privativa, aplicando proibicdo erga omnes para sua utilizacdo. Ou
seja, sdo vedadas quaisquer possibilidades de imposicao de modificacdes por meio de interesses
distintos daqueles originarios esculpidos na Carta Magna. E ainda o que argumenta Carrazza
(2013), quando declara que por meio da privatividade sdo observados 0s pressupostos
essenciais a preservacdo de autonomia, manifestado em duas circunstancias: a exclusividade de
Pessoa Politica no uso de suas atribui¢cdes e o impedimento de invasdo por parte dos demais
naquilo que Ihe é inerente. (FRANCO, 1957, apud CARRAZZA, 2013)

Ha quem entenda que ndo € necessaria a manutencdo de uma privatividade, como
Carvalho (2019), que destaca a possibilidade de a Unido extrapolar as suas competéncias,
invadindo aquelas pertencentes aos demais Entes. Assim, exemplifica as hipOteses descritas
pelo art. 154, 11, da Constituicdo Federal, que traz a possibilidade de instituir “na iminéncia ou
no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia
tributéria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacao”.
Portanto, destaca que a privatividade é aplicavel somente na esfera federal.

Este € um entendimento peculiar, que ndo acompanha o raciocinio desenvolvido pela



47

observancia dos principios constitucionais e da importancia dada a autonomia de quaisquer
Entes. Como j& demonstrado, a adogdo de um principio federativo pelo Brasil necessita do
cumprimento de concepgdes atinentes a estrutura Federal que, € destacado pela igualdade de
atribuices, seja de entes locais ou centrais, cuja diferenciacdo é dada pela necessidade de
administrar de forma ampla ou especifica, sem que haja uma hierarquia de atribuigdes. Apesar
da explicita prioridade ao Ente central, o que por si s6 é contraria a Forma de Estado, deve-se
viabilizar o cumprimento da autonomia dos Entes, de forma genérica, para se evitar a
inseguranca juridica imposta pela possibilidade de intervencdo da Unido nas competéncias
destinadas aos demais. A isonomia vertical deve estar presente em um modelo federativo ideal,
de modo que “a nenhuma delas é dado subjugar a lidima autonomia das demais”, ndo sendo o
caso de afastamento da privatividade. (CARRAZZA, 2013)

Para melhor compreensdo do exemplo adotado por Carvalho, visualiza-se o0 seguinte
dispositivo constitucional:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos
compulsérios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

I1 - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, 11, "b".

(.)

Ao observar a redacdo € compreensivel a situacdo descrita pelo autor. A
desconsideracdo dos limites atribuidos a privatividade é realizada em trés hipoteses, calamidade
publica, guerra externa e investimento publico de carater urgente e relevante interesse nacional.
Em todas as trés possibilidades a Unido institui o empréstimo compulsério visando a
estabilidade nacional, agindo entdo, de forma que se evite eventuais danos a RepuUblica
Federativa do Brasil. Assim, remontando a hipétese de representacdo nacional, ndo é a Unido
detentora de simples autonomia que institui o tributo previsto, mas aquela que em representagédo
ao pais como um todo, ¢ detentora de “jus imperium ”. Portanto, ndo h& descaracterizacdo da
privatividade, que regula a autonomia dada a todos os Entes, pois esta ocorreria pela invasao
de outro Ente dotado de simples autonomia, no caso, a soberania justifica a intromissdo sem
que ocorra a perda da competéncia privativa.

A adocdo da facultatividade evidencia a discricionariedade nas decisfes das Pessoas
Politicas, deixando a cargo destas avaliar a necessidade de instituicdo de tributos de acordo com
a sua conveniéncia. Um dos grandes exemplos sobre essa caracteristica da competéncia e o
Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF, previsto na Constituicdo, porém, nao instituido pela

Unido. Assim, Alexandre (2017) destaca que em situacOes que se observa que o custo de
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instituicdo e administracdo é maior que o da propria arrecadagdo, se torna inviavel o dispositivo
que a torne obrigatoria. Conforme destaca o autor, considera-se que “o exercicio do poder
atribuido é uma faculdade, ndo uma imposicéo constitucional. Cada ente decide, de acordo com
seus critérios de oportunidade e conveniéncia politica, e, principalmente, econdmica, sobre 0
exercicio da competéncia tributaria”.

Por manifestacdo do poder constituinte originario havia possibilidade de se fixar a
obrigatoriedade da institui¢do dos tributos no texto constitucional, pois este detinha autoridade
para desenvolver o ordenamento juridico como bem entendesse, ainda assim n&o o fez. E claro
o legislador quando afirma que “poderao instituir” (art. 145, CF/1988) os tributos mencionados,
optando pela facultatividade, pois se trata de norma cujo modal dedntico é o permitido, assim,
entende-se nao ser passivel de intervencao externa ou coacdo. (CARRAZZA, 2013)

Observa-se que tudo aquilo ja destacado objetiva preservar a viabilidade da Forma de
Estado através do pleno exercicio das competéncias tributarias, em concordancia, Afonso
Arinos de Melo Franco Franco declara que os limites “se encontram claramente estabelecidos;
0s meios de coordenacdo das atividades expressamente configurados; os remédios para 0s
distdrbios e invasdes de autoridade perfeitamente preceituados”. O que se pode extrair da
intencdo do constituinte é a importancia dada as competéncias, evitando sua degradacdo por
diversos meios possiveis, dentre eles a intervencdo da Unido na autonomia alheia.

Embora seja interessante para a obtencdo de uma nocdo sobre a sua importancia, o
presente estudo busca identificar a aprovacdo de propostas por meio de emenda a Constituicdo.
Esta, ndo é oponivel pelas atribuicdes citadas, de modo que buscam concretizar a vontade do
povo, ainda que por meio de representagdo. Assim, cabe analisar um dos atributos mais
relevantes para a presente pesquisa, com o fim de evidenciar a possibilidade de implementacao
das reformas e modificacdo de competéncias.

A inalterabilidade da competéncia tributaria divide algumas opiniGes doutrinarias,
sendo considerada em alguns casos essencial e em outros desconsiderada a ponto de permitir,
através de norma infraconstitucional, a modificacdo das competéncias. A indispensabilidade
dessa caracteristica é fundamentada na importancia da manutencdo das competéncias a nivel
infraconstitucional, conforme demonstrado acima, pois busca a plena capacidade do exercicio
da autonomia. Assim, em algumas doutrinas é tratada de tamanha importancia que desconsidera
a possibilidade de sua violacao, atribuindo as competéncias um carater de norma de estrutura
implicita, evitando ser objeto de alterac&o, ainda que por emenda constitucional.

Assim salienta Carraza (2013) ao exemplificar as limitagbes materiais que considera

existentes:
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O legislador encontra outro limite nos grandes principios constitucionais,
estudados na primeira parte deste livro, que também nao podem ser violados.
E o caso dos principios republicano, federativo, da autonomia municipal e
distrital, da seguranca juridica, da igualdade, da reserva de competéncia, da
anterioridade etc., que operam como balizas intransponiveis a tributacao.

Entende-se a importancia dada as atribuigdes de competéncias a ponto de classifica-las
como estruturas imodificaveis, evidenciada ainda por Pedra (2006), destacando que “outra
vedacdo implicita € a de reforma constitucional que diminua a competéncia dos Estados-
membros, pois isso tenderia a abolir a Federagdo.” Porém, ndo é o entendimento corroborado
pela doutrina majoritaria, que identifica a necessidade da maleabilidade da estrutura
constitucional, embora ainda considerada rigida. E o que frisa Neves (2016) de forma resoluta
e contraria a inalterabilidade das competéncias, quando aduz que a falta de limites expressos
pelo art. 60, § 4° da Constituicdo Federal de 1988, e implicitos, sequer destacada pela
jurisprudéncia, torna a competéncia inapta para compor as normas de estruturas implicitas.

Ainda, Mendes e Branco (2014):

As limitacBes materiais ao poder de reforma ndo estdo exaustivamente
enumeradas no art. 60, § 40, da Carta da Republica. O que se puder afirmar
como insito a identidade basica da Constituicdo ideada pelo poder
constituinte originario deve ser tido como limitagdo ao poder de emenda,
mesmo que nao haja sido explicitado no dispositivo.

Mendes e Branco (2014) destacam a nédo inclusdo total das normas que inadmitem
alteracdo no rol das clausulas pétreas, o que de fato induz a inclusdo das competéncias nesse
elenco. Contudo, Barroso (2010) traz as possibilidades em que se considera as normas
inalteraveis por limitacdo material implicita, e, assim como os autores mencionados acima, ndo
optam pela inclusdo das competéncias.

Logo, pode-se concluir que ndo se admite as alteragdes infraconstitucionais decorrentes
do descumprimento das demais caracteristicas especificadas, porém, 0 mesmo ndo ocorre com
a possibilidade de alteracdo por meio de emenda constitucional. A possibilidade de alteracao
das competéncias é inerente aos principios constitucionais, tendo ocorrido de forma habitual na
historia do pais, contudo, deve-se evidenciar a limitacao a alteracdo que prejudique diretamente
a Forma de Estado. (CARVALHO, 2019)

Em sentido analogo, Mendes e Branco (2014) reiteram que é de extrema importancia
que haja uma reparticdo de competéncias para a manutencdo do Pacto Federativo, ndo
desconsiderando a possibilidade de se alterar o destinatario de tais atribuicdes. Apesar disso,
destaca a necessidade de que ndo haja perda total de autonomia por parte daqueles que viriam

a abdicar deste direito.
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No Brasil, isso vem sendo causado pela existéncia de movimentos centralizadores,
originados pela assimetria vertical dos entes, pois a Unido, apesar de constitucionalmente ser
igualada aos Estados e Municipios, facilmente confunde suas atribuicdes da autonomia com
aquelas geradas pela soberania (em representacéo a Republica Federativa do Brasil), assim é de
se esperar que haja de fato interesses em concentrar as competéncias na Pessoa Politica que
possui maior predominancia. Assim, provoca-se um movimento centripeto excessivo que se
inclina a profunda perda de autonomia.

A resposta para a possibilidade de modificacdo das competéncias, embora aceita na
maioria dos casos, ndo se resume a duas vertentes genericas que se limitam a possibilidade ou
impossibilidade de modificacdo. H& que se considerar algumas variaveis, como o contexto em
que o pais se insere, pois quando hd uma predisposi¢do a manutencdo da soberania no poder
central, como é no caso do Brasil que parte de um processo historico originado pela influéncia
obtida pelo imperialismo, assim, deve haver um meio de limitar essa tendéncia.

Se desconsiderada, de pouco em pouco ocorrera a centralizacdo dos poderes concedidos
pelo constituinte originario e, quando menos se espera, 0s Entes regionais e locais que, de certo
modo podiam ser comparados a Unido, acabam realizando somente tarefas administrativas com
nenhum cunho de autonomia. Portanto, a possibilidade de alteracdo deve-se ater a retirada de
pequena parte da autonomia em alguns casos e em outros deve-se distribuir essa parcela, de
modo a equalizar o Sistema Federativo.

Embora haja uma preocupacdo precisa com a destinacdo tomada pela modificacdo
impensavel de atribuicdes constitucionais, hd que se pensar na possibilidade de ruina de uma
estrutura extremamente rigida. A Constituicdo Federal classifica como essencial a
imutabilidade de determinado arranjo que forma o alicerce do sistema adotado, assim nasce a
obrigatoriedade de manutencéo do Pacto Federativo.

Embora essencial, ha, ante o conceito federativo, a existéncia de variados principios que
o tornam factivel e sdo manifestados diariamente nas relagdes juridicas da sociedade, assim,
afirmar que ndo ha possibilidade de modificacdo de principios relacionados a essa estrutura,
que ndo a afetam diretamente, é condenar a possibilidade de evolugdo do sistema normativo e
a necessidade de acompanhar o desenvolvimento da sociedade. Portanto, visando a importancia
das competéncias, é correta a extensdao dada pelo constituinte origindrio a respeito da
impossibilidade de modifica-las a nivel infraconstitucional, mas sua classificagdo como uma
norma de estrutura ndo se mostra compativel com a preservacdo da Federacdo, vez que esta
estaria condenada ao impossibilitar a evolugdo normativa.

Embora ligada a preservacéo da autonomia, ndo se pode afirmar que ha rompimento da
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estrutura federativa com a modificacdo das competéncias. Assim, estas sdo passiveis de serem
alteradas, assim como a autonomia dos Entes, conforme demonstrado no capitulo anterior. O
que deve ser observado € a limitacdo a essa alteracdo, pois a retirada descontrolada de
competéncias inviabiliza o exercicio da autonomia. Outrossim, deve prevalecer o equilibrio de
uma federacéo, considerando a distribuicdo de atribuigdes existentes para que se objetive novas
alteracfes. Assim, no caso do Brasil, em que h& predominancia de atribui¢cdes a Unido, deve-se
ter cautela na proposicao de modificagdes com um movimento centralizador.

Com base no que ja foi analisado no presente trabalho, as hipoteses de retirada de
competéncias sem a violagdo a autonomia devem considerar a necessidade de administragdo
prépria, sistema normativo, aparato jurisdicional e a producdo de normas juridicas. Se
preservadas essas atribuic@es, haveria possibilidade de se acatar uma proposta de modificacao

de competéncias.

2.2.4 A perspectiva da preservacdo da autonomia atraves da Reparticdo de Receitas

Juntamente a competéncia para instituir tributos, as reparticdes de receita compdem
parcela significativa das arrecadacdes dos Entes periféricos, a primeira ja vista no presente
trabalho, é realizada por atribuicdo propria, ja as reparti¢des, destinam aos Entes rendimentos
gue ndo sdo por eles apurados. (AMARO, 2014)

Para melhor diferenciar o que dispde a Constituicdo Federal sobre as reparticGes de
receitas dos Entes, € necessario que se observe a descricdo feita por Paulsen (2012):

A “reparticdo” do poder de tributar, através da atribui¢do constitucional de
competéncias a cada um dos entes politicos, ndo se confunde, de modo algum,
com a reparticao de receitas tributérias, prevista a partir do art. 157 da CF.

O que o autor descreve como a reparti¢ao do poder de tributar, trata das ja mencionadas
competéncias tributérias, enquanto aquelas previstas no art. 157 e seguintes da Constituicdo
Federal sdo destinagdes de recursos aos Entes regionais e locais para cobrir as assimetrias
horizontais de cada Ente, vez que originalmente, o Brasil € um pais possuidor de assimetrias de
fato. N&o se enquadra aqui a descricdo de cada valor deslocado, mas que se tenha em mente que
os destinatarios sdo os Estados, através de repasses da Uniéo, e 0s Municipios, recebendo tanto
da Uni&o quanto dos Estados.

Essa transmissdo de recursos encontra respaldo ainda no paragrafo unico do art. 6° do

Caodigo Tributario Nacional: “Os tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte, a
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outras pessoas juridicas de direito publico pertencem a competéncia legislativa daquela a que
tenham sido atribuidos”.

Assim, embora ja destacada, cabe recapitular a necessidade uma assimetria de “juri”
para a correcdo de assimetrias de “facto”, atribuindo a reparticdo de receitas o parcial
cumprimento deste papel. E essencial que se denote a origem da necessidade das repartices de
receita para observar seu desvirtuamento nas atuais propostas. Contrario a seu propdsito
primario, o que se busca hoje é a sua utilizacdo, ndo como meio de correcao e auxilio local, mas
como principal meio de captacao de recursos por parte dos Entes periféricos. Estes repasses
evidentemente foram criados com o objetivo de complementar 0s recursos necessarios, cabe a
eles a funcdo auxiliar, nunca como fonte principal de rendas no ambito tributério, pois esse
papel é exercido pelas competéncias tributarias. (CARVALHO FILHO, 2001)

A propositura de emendas que objetivam modificar a estrutura de competéncias em sua
maioria argumenta pela auséncia de perda da autonomia quando em propostas centralizadoras,
pois ela tenderia a se manter quando garantida aos Entes a reparticdo de receitas advindas do
ente central. Assim, se mostram a favor da possibilidade de manutencdo do Pacto Federativo
através do repasse de verbas. O entendimento da Suprema Corte se mostra favoravel a obtencéo
de renda propria, considerando como uma perda de autonomia a dependéncia ao Ente central.

“Na espécie, cuida-se da autonomia do Estado, base do principio federativo
amparado pela Constitui¢ao, inclusive como clausulas pétreas (art. 60, 84°,
I). Na forma da jurisprudéncia desta Corte, se a majoragdo da despesa
publica estadual ou municipal, com a retribuicdo dos seus servidores, fica
submetida a procedimentos, indices ou atos administrativos de natureza
federal, a ofensa & autonomia do ente federado esta configurada.” (ADPF 33-
MC, voto do Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento 29/10/2003, Segunda
Turma, DJ de 6-8-2004).

A sua preservacdo deve ocorrer necessariamente pela observancia de quatro atributos
essenciais: autonomia legislativa, administrativa, politica e judiciria. A simples preservagdo
das receitas dos Entes por meio de transferéncias ndo os torna independentes, muito pelo
contrario, concebe a possibilidade de estes ficarem submissos a Unido. O que se estaria fazendo
na hipotese de centralizacdo de competéncias € um negacionismo acerca da necessidade da
autonomia dos Entes como um todo. A exigéncia de recursos por meio tributério € atinente a
administracdo propria, sem a observacdo dos meios necessarios para a formulacdo de ampla

autonomia, ocorrera necessariamente a supresséo da Forma Federativa.
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2.3 Reforma Tributaria

Mencionados os contornos relacionados a identificacdo dos limites atinentes ao Pacto
Federativo, passa-se a analisar as principais propostas de emenda a constituicao e identificar os
pontos que se mostram contraditérios a partir da perspectiva dos principios instaurados pela
Carta Magna.

E interessante evidenciar que a pesquisa ndo se limita a analise das propostas destacadas,
como ja demonstrado, estas so servirdo de base para que se reconheca de forma pouco menos
abstrata 0 movimento de centralizacdo das competéncias, podendo ser utilizada para analise
futura de eventuais modificacoes.

Conforme destacado na introducdo deste trabalho, as propostas de emenda a
Constituicdo que se destacam e que sdo propensas a aprovacao pelo Congresso Nacional sdo a
PEC n° 45/2019, PEC n° 110/2019 e a PL n.° 3887. Destaca-se que esta Ultima, apresentada de
forma provisoria pelo Governo Federal, necessita de complementacdo para ser qualificada
como apta ou ndo a inclusdo pelo Sistema Tributario Nacional. A principio, ela ndo oferece
ameaca a estrutura federativa, vez que objetiva a juncdo do PI1S/Pasep e da Confins, todos de
competéncia federal formando a Contribuicdo sobre Bens e Servigos - CBS, mas futuramente
podera resultar em um debate acerca de uma possivel centralizagéo.

Quanto as demais propostas, analisadas a seguir, tiveram sua Gltima movimentagdo
ainda no ano de 2019, sendo a PEC n° 45/2019 em parecer de aprovacdo pela Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania — CCJC aprovado em 22/05, e a PEC n° 110/2019 constando
como pronta para a pauta na comissdo, em 02/12. Ambas seguem em analise, originando
inclusive uma comissdo mista temporaria da reforma tributaria, com o objetivo de juntar ambas
as propostas em um modelo mais favoravel a aceitacdo. Por hora, cabe analisa-las de forma
desconexa e posteriormente discutir sobre sua aplicacdo no Sistema Tributario Nacional, tendo

em vista a auséncia de apresentacdo de um projeto unificado.

2.3.1 Proposta de Emenda & Constituicdo de n° 45/2019

A Proposta de Emenda a Constituicdo de n°® 45/2019, de autoria do deputado Baleia
Rossi, toma como base a proposicao realizada pelo Centro de Cidadania Fiscal, buscando a
substituicdo de cinco tributos pelo Imposto Sobre Bens e Servigos — IBS. Dentre os tributos

escolhidos para a exclusdo da Constituicdo Federal estdo o imposto sobre servicos de qualquer
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natureza — ISS, de competéncia municipal, o imposto sobre operaces relativas a circulagao de
mercadorias e sobre prestacOes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo — ICMS, de competéncia estadual, o imposto sobre produtos industrializados —
IPI, a contribuicdo para o financiamento da seguridade social — Cofins e a contribuicédo para o
Programa de Integracdo Social — PIS, esses de competéncia federal.

O principal dispositivo constitucional a ser alterado é aquele que inclui o Imposto Sobre
Bens e Servicos, de forma que merece ter sua redacdo descrita:

Art. 152-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servicos, que
sera uniforme em todo o territério nacional, cabendo a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios exercer sua competéncia exclusivamente
por meio da alteracéo de suas aliquotas.

Observa-se o carater nacional do tributo e a tentativa de inclusdo dos demais Entes a
integrar as competéncias tributarias do IBS, essas que atualmente sdo marcadas pela
individualidade, dependerdo de um mecanismo unificado.

O que segue no inciso primeiro é a denominacdo do que se considera bens e servicos,
atribuindo amplamente a sua incidéncia em todo e qualquer meio de consumo, incluindo bens
intangiveis. Ha no inciso seguinte, uma tentativa de se evitar a propagacao de excessivos atos
normativos gque regulem a maneira como ocorrerdo as relacdes do IBS, portanto, dispde que as
alteracdes na lei deste tributo somente poderéo ser realizadas na mesma lei complementar que
o0 criou. Assim exclui-se a possibilidade de modificacdo que ndo parta de alteracdo em ambito
nacional, obrigando a participacdo da Unido em qualquer que seja. Ainda, a concessdo de
isencdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros € completamente vedada pelo
inciso IV do artigo mencionado, sendo ainda mais amplo quando proibe qualquer outra forma
que resulte em diminuigéo do valor a ser taxado.

Convém destacar que a fixacéo de aliquotas ocorre de forma unificada, ou seja, ndo pode
haver por parte dos estados e municipios a majoragdo ou diminuicdo de aliquotas de produtos
de forma isolada, cabendo somente sua oscilagdo como um todo. A possibilidade de que haja
uma selecéo de bens e servigos para a utilizacdo de meios estimuladores ou repreensivos ficara
somente nas mdos do Entes central, pela instituicdo do Imposto Seletivo — IS (Art. 154, 111),
destinado a reprovacdo de condutas, ou pela distribuicdo de recursos destinados ao estimulo de
determinados setores ou atividades.

Conforme argumentado na proposta, 0 que se espera € uma melhora na
operacionalizacdo do sistema tributario nacional, atraves da eficiéncia e simplificacdo sem que
haja custos aos Entes Federados no sentido de perda da autonomia, pois a possibilidade de
alteracdo das aliquotas (Art. 152-A, 8§2°, 1) de forma unificada tenderia a preserva-la juntamente
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com a reparticdo de receitas, cobrindo a perda de arrecadacdo decorrente da extin¢do dos
tributos originais. Outrossim, a proposta fundamenta que além destas, a funcéo de arrecadar e
fiscalizar os tributos auxiliariam no resguardo da autonomia. Porém, nao se pode negar a perda
parcial da possibilidade de se extrair a totalidade dos proveitos decorrentes das competéncias
atribuidas aos Entes Politicos mais proximos a populacéo, a de influéncia por meio da funcéo
extrafiscal.

A proposta em destaque, objetiva uma transicdo gradual que pode ser dividida em duas
vertentes, a primeira € justamente a substituicdo da possibilidade de instituicdo tributaria, que
ocorrera pela criagdo do IBS (em um primeiro momento por volta de 1% da arrecadacéo,
conforme o Art. 117, I) juntamente com os tributos originais, passando a sucede-los totalmente
ao final de 10 (dez) anos apds a sua aprovacdo (Art. 118, paragrafo Unico). A segunda se refere
a estrutura de reparticdo de receitas, com uma transicdo e adequacao mais longinqua, chegando
a sua perfectibilizacdo ao final de 50 (cinquenta) anos (Art. 120).

A instauracdo do IBS contara com algumas caracteristicas advindas da propria maneira
de instituicdo do modelo IVA. Este terd sua cobranca baseada em quaisquer etapas de producéo,
porém, assim como o ICMS, serd totalmente isenta de cumulatividade (art. 152-A, IlI),
inadmitida ainda em casos de exportacdo. O tributo serd formado pela juncéo das aliquotas do
municipio e estado de destino dos bens e servicos, com aquela genérica disposta pela Unido.
Assim, cada municipio do pais podera escolher a aliquota aplicavel em seu territdrio, que sera
somada com a escolhida pelo respectivo estado e posteriormente a estabelecida pelo Ente
federal.

O recolhimento do IBS, por meio da proposta, ocorrerda sempre de forma centralizada
(Art. 152-A, 84°), o que significa que a parcela destinada a cada Ente para modificar sua
aliquota é em um primeiro momento destinada ao Ente central para que posteriormente seja
distribuida aos respectivos membros da Federacgdo (Art. 152-A, 85°). Basicamente, € 0 mesmo
principio adotado pelos repasses constitucionais, que tem o recolhimento dos tributos realizados
pela Unido (nos casos em que as reparticdes tem origem desta) destinado parcialmente aos Entes
locais, 0 que difere € a possibilidade de alteracdo de aliquotas. Convém ressaltar que, ainda
estas, sdo limitadas pela aliquota de referéncia que, no ambito municipal, correspondera aos
valores arrecadados por meio do ISS, no estadual, aqueles relativos ao ICMS e no federal,
correspondera a juncdo do IPI, PIS e Cofins. Em todos os casos havera necessidade de calculo
pelo Tribunal de Contas da Unido e deverdo ser aprovadas pelo Senado. A aliquota de referéncia
(Art. 152-A, 82°, 1) servird como base para a escolha dos Entes ao valor a ser taxado, podendo

variar, mas devera se ater aos limites estabelecidos, ou seja, embora possa haver por parte dos
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Entes a instituicdo das aliquotas por meio de Lei Ordinaria, estardo submetidas aos limites pré-
estabelecidos.

O recolhimento pelo contribuinte devera ocorrer de forma unificada (Art. 152-A, 84°) e
em um unico momento, a proposta inclusive menciona semelhanca ao Simples Nacional que
sera meio de arrecadacao para microempresas e EPPs. Em todos os casos ocorrera a adog¢ao do
principio do destino (Art. 152-A, 8§39, este, fundamentado na possibilidade de se evitar a
continuidade das famosas guerras fiscais. Assim, ndo perdurara a possibilidade de aplicacéo de
beneficios, o IBS vem para corrigir tal distor¢ao, concedendo somente a Unido a oportunidade
de destinar recursos para correcao de assimetrias (Art. 152-A, §9°), devendo ser instituido por
meio de lei infraconstitucional.

Por fim, é interessante destacar a modificacdo do mecanismo de distribuicdo de receitas
no que se refere a parcela de ICMS que era destinada aos municipios, cerca de 25% da
arrecadacdo. Desse valor pré-estabelecido pela Constituicdo, 25% seré repartido por meio de
critérios estabelecidos por lei posterior e 0s outros 75% serdo repartidos com base na populacao
municipal e ndo mais no valor gerado (Art. 159-G), pois nos casos de pequenos municipios com
grandes empresas poderia ocorrer maior reparticdo do que para aqueles municipios grandes e
com maior nimero de pessoas que ndo geram tanto valor, assim, esse passaria a sofrer
desigualdades em decorréncia da necessidade de maiores investimentos necessarios para
atender a enorme demanda.

Pelo que dispbe o Art. 152-A, o ja mencionado caréater federal do IBS garante que haja
por parte do Superior Tribunal de Justica competéncia para o julgamento de demandas relativas
ao tributo (105, III, “d”), porém, como a proposta tenta incluir os estados e municipios como
Entes competentes, ha, nos casos de inclusdo do comité gestor nacional (6rgdo de representacéo
de todos os Entes com relacdo ao IBS disposto no Art. 152-A, §6° da proposta), competéncia
da justica federal para julgar as causas.

Assim, na proposta destacada, o que se tem é uma nacionalizacéo dos tributos excluidos
do Sistema Tributario, atraves de um imposto unificado, em conjunto com a tentativa de
preencher a necessidade constitucional do exercicio da autonomia local, realizada por meio de
repasses e da concessdo da instituicdo da variacdo de aliquotas. Por fim, o que merece destaque,
é a centralizacdo da possibilidade do uso da extrafiscalidade, cabendo somente a Uniédo

coordenar o uso desse mecanismo de elaboragéo de politicas publicas.
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2.3.2 Proposta de Emenda a Constitui¢do de n® 110/2019

Outra das propostas que se deve dar destaque no presente trabalho é a de autoria do
Senador Davi Alcolumbre (DEM/AP) e demais senadores, que esta em tramitacdo no Senado
Federal, sendo reconhecida como a Proposta de Emenda a Constituicdo de n® 110/2019. Esta,
além da excluséo dos cinco tributos mencionados na PEC n° 45/2019, inclui na lista o Salario-
Educacédo, a CIDE-Combustiveis, o imposto sobre operacdes financeiras — IOF e o programa
de formacdo do patrimonio do servidor puablico — Pasep, todos de competéncia da Uniéo.

Inicialmente, o texto visava a criagdo de um Imposto sobre Operagdes com Bens e
Servigos de competéncia estadual, é o que podia ser observado na redacdo do projeto inicial
dada pelo Art. 155: "Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir (...) IV - por intermédio
do Congresso Nacional, imposto sobre operacdes com bens e servicos, ainda que se iniciem no
exterior”. Assim, caberia a estes instituirem o tributo substitutivo daqueles competentes a todos
0s entes. Ainda, haveria por parte da Unido a possibilidade de instituicdo de um imposto sobre
bens e servicos especificos, chamado Imposto Seletivo - IS, que inicialmente aglutinava as
funcdes fiscais e extrafiscais.

O IS ndo tinha como Unico objetivo o desestimulo de condutas como na proposta
anteriormente destacada, nesta, pelo fato de a incorporacéo feita pelo IVA abarcar maior
namero de tributos originarios e pertencer exclusivamente aos estados, ocorreu a tentativa de
manutencdo de alguns tributos com funcao arrecadatoria nas médos da Unido para evitar perda
significativa, como é o caso da incidéncia em veiculos automotores novos. Além disso, caso
fosse aprovada, incidiria sobre o consumo de energia elétrica e servigos de telecomunicacdes,
assim como em meios de intervencdo no dominio econémico (v.g., combustiveis).

Ap0s inimeros debates e a recomendacdo de mais de cem emendas, optou-se por
incrementar o texto original e modifica-lo com as emendas de numero: 5, 7, 8, 11, 15, 18, 22,
23, 27, 29, 31, 33, 36, 44, 62, 66 ,86 e 137. Até 0 momento, todas as demais foram rejeitadas a
compor o texto da PEC n° 110. Ndo cabe aqui evidenciar cada uma dessas com as respectivas
alteracdes, mas sim destacar as modificagdes mais relevantes para o presente estudo.

Em conjunto com as demais, a emenda de n° 87 em outubro de 2019 foi parcialmente
adotada, permitindo aos municipios a possibilidade de instituicdo de um IBS proprio, formado
pela juncdo do ISS e do ICMS, com as aliquotas fixadas por Lei Complementar e com gestéo e
administracdo composta por membros indicados pelo proprio Ente para representa-los, ou seja,
houve uma biparticdo do IBS proposto inicialmente para compor as competéncias estaduais,

sendo expandido aos municipios. Além disso, cumpre destacar a inclusdo do ITCMD na fungéo
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arrecadatoria dos municipios, cuja competéncia para institui-lo fora passada dos estados ao ente
federal (Art. 153, IX). As aliquotas fixadas por Lei Complementar serdo padrdo em todo o
territério nacional, ndo podendo ser alteradas individualmente (Art. 155-A, §1°, 1V), diferente
do que ocorre na proposta anterior, prevendo a possibilidade de oscilacdo, desde que respeitada
a aliquota de referéncia.

Ao contréario da PEC n° 45/2019, esta divide aos Estados e Municipios a competéncia
para a institui¢cdo do Imposto sobre Operacdes com Bens e Servicos — IBS, ainda em um molde
de IVA padrdo, em que ndo ha cumulatividade das cadeias de producédo (Art. 155-A, 81°, II),
adotando a sua cobrangca com base no principio do destino (Art. 155-A, 81° VI). Assim, a
redacgéo do artigo que propde tal biparticdo fora modificada para a seguinte:

Art. 155-A. Lei complementar, apresentada nos termos do art. 61, 88 30 e 4o,
instituird imposto sobre operagdes com bens e servigos, cuja competéncia
sera compartilhada pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

(.)

Uma das principais diferencas desta proposta para a PEC n° 45/2019 é o tempo de
transicdo necessario. Esta visa uma transicdo da arrecadacdo dos tributos em um prazo de 6
(seis) anos e para a partilha das arrecadac6es de 14 (quatorze) anos, considerando maior risco
e admitindo maior probabilidade de perdas.

Ainda, conforme destacado pelo 81°, I, do referido artigo, ndo pode haver a adocdo de
legislacdo autbnoma por parte dos detentores da competéncia, assim, inadmite de forma geral
a concessdo de incentivos fiscais, com excecdo ao que dispde o Art. 155-A, §1°, VII, para 0s
seguintes setores: a) alimentos, inclusive os destinados ao consumo animal; b) medicamentos;
c) transporte publico coletivo de passageiros urbano e de carater urbano; d) bens do ativo
imobilizado; €) saneamento bésico; f) educacdo infantil, ensino fundamental, médio e superior
e educacdo profissional; g) cadeia produtiva da saude; h) embalagens, residuos ou remanentes
oriundos de sistema de logistica reversa; i) biocombustiveis; j) produtos de higiene pessoal; k)
nas operacdes de seguro, cosseguro, previdéncia complementar e capitalizacdo; I) produtos que
originem biocombustiveis, observadas as exigéncias fixadas em lei; m) gas de cozinha para uso
residencial; n) produtos para pesquisa e desenvolvimento.

Ainda, nessas hipoteses mencionadas, ndo ha possibilidade de concessdo de beneficios
unicamente por parte dos municipios ou estados competentes para a instituicdo do IBS, pois o
inciso destaca a necessidade de se observar alguns requisitos previstos na emenda, sdo eles: a
necessidade de concessdo por meio de Lei Complementar prevista no Art. 61. 83° e, a
representacdo de todas as regides do pais no projeto apresentado, com pelo menos: “I — um

terco dos Estados e Distrito Federal; ou Il —um ter¢o dos Municipios ou Municipios em que o
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conjunto da populagdo corresponda, no minimo, a um ter¢o da populagdo nacional” (Art. 61.
849). Ou seja, ndo pode haver concessdo de beneficios autbnomos, havendo a necessidade de
submissdo a um conjunto de Entes.

Estes sdo os meios adequados para o combate das desigualdades regionais e atendimento
as populaces carentes se de fato ocorrer a aprovacao da aludida proposta. A conclusdo que se
chega a respeito da incrementacdo de eventuais possibilidades de auxilio das desigualdades
regionais € no sentido de dificultar o espaco concedido pela Constituicdo Federal de 1988 aos
estados e municipios para a realizacdo de politicas publicas. Além da impossibilidade de se
conceder a uma ampla gama de setores, cuja limitacdo é imposta pelo Art. 155-A, §1°, VII, ha
nesse caso dificuldade de os Entes responsaveis realizarem sem que haja subordinacdo aos
demais, conforme observado pelos requisitos do Art. 61.

Nos moldes da redacéo inicial, a proposta continua a apresentar um imposto sobre bens
e servicos especificos de competéncia federal, também denominado Imposto Seletivo — IS. O
que difere do primeiro IS é que este se assemelha aquele proposto pela PEC n° 45/2019 quando
opta por exercer majoritariamente a funcéo extrafiscal. A imposicéo de outras bases de calculo
gue ndo aquelas previstas ao exercicio da extrafiscalidade teve seu inicio com a tentativa de se
manter parcialmente a arrecadacdo da Unido, que estaria prejudicada com a instituicdo do IBS
pelos estados. Com o advento das emendas a redagdo da PEC n° 110/2019, optou-se por deixar
de lado a tentativa de se manter parte da arrecadacao, passando agora a tributar unicamente com
a intencdo de incentivar ou desestimular condutas, o que sem davidas retirou parcialmente a
competéncia do Ente central.

Conforme destacado pelo Art. 162-B, havera a criacdo de um comité gestor nacional,
nos moldes da PEC n° 45/2019, este sera composto por representantes da administracdo
tributéria estadual, distrital e municipal, com excec¢do a Unido. H4, nesse caso, uma tentativa
de unificar os meios de fiscalizacdo e coordenar as atribuigdes por meio de Lei Complementar,
conferindo carater nacional, mas que sejam 0s estados e municipios competentes para
estabelecer os critérios, como € o caso da arrecadacdo do IBS que sera realizada por um
conjunto de administragdes estaduais e municipais.

Destaca-se que em ambas as propostas apresentadas admite-se parcial perda de
competéncia, seguida de uma tentativa de se implementar mecanismos que diminuam essa falta
e minimize os impactos decorrentes de sua alteracdo. Na PEC n°45/2019 pdde ser observada
pela tentativa de conceder aos estados e municipios a alteragdo das aliquotas, assim como o
estabelecimento de repartigcdes de receitas. J& na PEC n° 110/2019, houve a recomendacao da

criagdo de dois fundos com o objetivo de compensacdo de arrecadacdo e manutencdo da
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autonomia, assim como a alteragdo que visou a criacdo de um IBS aos municipios e outro aos
estados.

Pode-se perceber que apos a aprovacao das emendas, a PEC n° 110/2019, quando
comparada a primeira, Se mostra menos agressiva aos preceitos que conceituam a Federacéo,
mantendo parte da autonomia estadual e municipal. Os principais alvos de perda avantajada das
competéncias eram 0s municipios, e a proposta inicial admitia que ndo havia manutencéo de
sua totalidade, diminuida pela perda do ISS. Estes, que sdo considerados iguais aos demais em
termos de autonomia, ndo deveriam sair prejudicados de eventual modificacéo, assim, buscou-
se modificar o tratamento das competéncias objetivando evitar essa perda local.

A nova redacdo, admitindo a instituicdo do IBS estadual e outro municipal buscou
reconciliar a autonomia destes entes para uma melhor aceitacdo de sua propositura. Esta
proposta, apds ser acrescida das emendas citadas é, quando comparada a PEC n° 45, melhor
elaborada a partir da Otica das necessidades impostas pela Constituicdo Federal. Porém,
conforme ja destacado durante este trabalho, € errbnea a afirmacg&o que se baseia na manutencao
da autonomia por meio da mera possibilidade de instituicdo, embora haja manutencdo de

algumas de suas essencialidades.
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2.4 Analise e discussado

E interessante que inicialmente se denote os principais efeitos causados por ambas as
propostas mencionadas para os contribuintes e os Entes afetados, tendo como base a redagéo
proposta pelas respectivas casas legislativas. De fato, constata-se significativa melhora do
sistema tributario para a vida do contribuinte que, com o atual, acaba por ficar desnorteado com
as possibilidades de incidéncia, de acordo com o servico ou produto utilizado. Assim a
unificacdo destes tributos buscara, se aprovada, trazer maior simplicidade e uma melhora de
fiscalizagdo pelo proprio contribuinte daquilo que estara sendo cobrado, ocorrendo ainda uma
diminuicdo da burocracia por conta da facilidade de lidar com um tributo unificado.

Outrossim, o modelo baseado em um IVA apresentado em todas as propostas nédo
incidira de forma cumulativa, desobrigando a oneragdo total da mercadoria em todas as fases
de producdo o que teoricamente diminuiria a quantia tributada. Destaca-se que, apesar da
cumulatividade ser extinta do IBS, nos casos apresentados evidencia-se uma compensacao a
essa perda através de uma tentativa de manutencdo dos valores tributados no sistema atual.
Assim, embora formalmente o contribuinte passe a ndo ser tributado em cascata, o que se espera
para evitar a perda arrecadatéria dos entes é que ela seja compensada na institui¢do do I1BS.

Para facilitar a vida do contribuinte de baixa renda, em ambas as propostas apresentadas
foram estabelecidos critérios de devolugdo de impostos, pois com a instituicdo do IBS passou-
se a tributar o consumo de forma igualitaria, inclusive aqueles de maior necessidade as
populacbes carentes. Considerando a natural diferenciacdo de renda dos contribuintes, é de
extrema necessidade que haja um meio de compensacao e diferenciacao do valor tributado.

Pode-se dizer que a intengdo por tras dos repasses é¢ formidavel, tornando-se ainda
melhor com a possibilidade de concessdao beneficios fiscais para itens basicos (v.g.,
alimentacdo, medicamentos) por meio da PEC n° 110/2019. Porém, deve-se ater a concessao
de retorno tributario unicamente as pessoas mais carentes, excluindo totalmente desta lista as
classes com pouco maior poder de compra, mas que necessitam igualitariamente de auxilio
governamental, caso contrario, a tributacdo do IBS ndo distinguird estes daqueles com alto
poder aquisitivo.

Assim, identifica-se a falta de critérios progressivos aos retornos tributarios,
principalmente na PEC n° 45/2019, que néo possibilita a concessdo autdbnoma pelos entes de
beneficios ao consumo essencial. Outrossim, ndo ha observancia ao principio da capacidade

econémica do contribuinte, que busca observar a quantia capaz de ser paga por outros meios
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que ndo so a renda propriamente dita. Considerado um dos grandes problemas da tributacdo
indireta, este ndo foi destacado pelas propostas apresentadas, cuja arrecadacao é extremamente
alta, sendo este um vetor de desigualdades. Assim, constata-se que o beneficio imediato
proposto é essencialmente benéfico para a parte mais carente da populacéo, apesar de facilitar
para todos com a simplificagéo dos tributos, projetando maior possibilidade de fiscalizagéo pela
populacdo. Porém, diferente deste, as consequéncias a longo prazo, a seguir detalhadas pelos
efeitos propostos aos Entes e a Federacdo, podem gerar impactos negativos decorrentes de uma
inseguranca juridica.

No que se refere a Unido, a depender da proposta podera ocorrer tanto uma perda
significativa de atribui¢des quanto um enorme ganho de competéncias. No primeiro caso (PEC
n° 110/2019), ha uma distribuicdo de sete tributos de competéncia federal aos estados e
municipios, portando, aponta-se inicialmente para uma descentralizacdo de competéncias,
tendente a conceder maior autonomia local, porém, ndo é o que se conclui, como seré visto
posteriormente. Embora haja, nesse caso significativa perda de competéncias, ha a previsao de
concessao de incentivos e beneficios ficais atribuindo a Unido a importante tarefa de utilizar
dos meios extrafiscais do IBS. No caso da PEC n° 45/2019, verifica-se uma grande aglutinacédo
de competéncias no ambito federal, que possibilita o controle dos demais Entes cuja
competéncia fora parcialmente retirada, assim, concede um excessivo aumento de autonomia a
custo do equilibrio federativo.

O maior problema na aprovacao de propostas que visam a concentracdo de competéncias
ndo se encontra na perda de autonomia relacionada a Unido, pois esta jd possui grande
participacdo nos meios de arrecadacdo tributéria, intensificado pela crescente onda de
contribuic@es. Os principais alvos e causadores de intenso debate s&o os estados e municipios,
cujas atribuicbes oscilam em algumas propostas, mas ndo se adequam aos preceitos
constitucionais. No caso dos estados, os efeitos negativos sdo superiores na PEC n° 45/2019,
ocasionados pela perda da competéncia do ICMS que, apesar de administrado pelo IBS de
forma conjunta, centraliza atribui¢cbes originarias, relacionadas a capacidade de
autoadministracédo, autolegislacdo e a propria arrecadacéo, dependente dos repasses realizados
pela Unido.

Quanto a PEC n°® 110/2019, ha uma tentativa de manuten¢do da autonomia estatal com
a atribuicdo da competéncia do IBS (originado pela juncéo dos tributos federais), assim, espera-
se que ndo haja grande perda na troca destes pelo ICMS, que passara para a competéncia
municipal. Ocorre que, embora o artigo proposto (Art. 155-A, PEC n° 110/2019) denote a

competéncia para instituir o IBS também aos estados, ha uma limitacdo a tomada de decisdes
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autdbnomas. Estes passariam a arrecadar em conjunto com 0s municipios, o que de certo modo
néo significa uma grande perda de autonomia, pois ndo estariam dependentes do ente central,
porém, a possibilidade de concesséo de beneficios, ainda que nessa proposta possa ser realizada
pelos entes competentes, fica limitada a um rol taxativo que, quando apto a concessao, fica
ainda submetido a criagdo de uma Lei Complementar, cujos requisitos exigem uma maior
participacdo de outras regides, dificultando a possibilidade do pleno exercicio de autonomia
administrativa e legislativa.

Embora exista a possibilidade de concessdo de beneficios, estes sao atrofiados nas
hipGteses descritas no capitulo anterior, o que limita consideravelmente a possibilidade de
realizacdo de politicas pablicas em determinadas areas. Como ja mencionado, este é um meio
eficiente para assegurar a autonomia estatal e diminuir as assimetrias regionais que, a partir da
PEC n° 110/2019, estara limitado pelos motivos destacados e pela concessdo a Unido do
Imposto Seletivo — IS, destinado ao desestimulo de condutas, meio apto ao exercicio da
extrafiscalidade.

Apesar de ocorrer na PEC n° 110/2019 uma tentativa de manutencao mais elaborada da
autonomia estadual quando em comparacgdo a PEC n°45/2019, no caso dos municipios ha uma
significativa dependéncia aos repasses de recursos que parte de ambas as propostas. Nesta
ultima, negligencia-se quase que a totalidade da autonomia concedida pelo constituinte
originario por meio da retirada do ISS. E o que se pode ver destacado no proprio texto da
emenda:

Entretanto, diferentemente do que ocorre com o ISS, a competéncia da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipio somente sera exercida por
meio da alteracdo de suas aliquotas. Nao é permitida qualquer outra
disposicao relativa ao IBS na legislacdo dos entes federativos, garantindo-se
efetividade a uniformidade nacional do imposto e, a0 mesmo tempo,
autonomia financeira dos entes na gestao de seus or¢amentos.

N&o é razoavel considerar que seja suficiente a selecéo de aliquotas de forma genérica,
cujo limite se encontra pre-estabelecido pelas aliquotas de referéncia. Outrossim, como ja
evidenciado durante o trabalho, a reparticdo de receitas ndo se mostra suficiente para a
manutencdo da autonomia, devendo ser utilizada como meio de auxilio, nunca como principal
fonte de receitas, pois seria 0 caso de ocorrer uma grande dependéncia ao ente central,
responsavel pela destinacdo dos recursos.

Jaaredacdo da PEC n°110/2019, concede maior autonomia decorrente de formalidades
que na pratica mostra ainda uma dependéncia. Embora ocorra a instituicdo do IBS em carater

municipal, esta observa os mesmos critérios dos estados para a concessao de incentivos fiscais,
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ficando limitada a determinadas areas e com um critério de aprovacgdo especial, realizado pela
instituicdo de Lei Complementar, derrubando a possibilidade de se utilizar de forma autbnoma
dos meios extrafiscais para a elaboracéo de politicas regionais. E sujeita, ainda, ao repasse dos
valores arrecadados, feito por meio de um comité composto por representantes dos estados e
municipios. Portanto, a gestdo municipal a respeito dos tributos de sua competéncia pode ser
caracterizada como indireta e limitada.

Destacados os principais efeitos das propostas e ressaltados alguns pontos importantes,
¢ interessante que se destaque alguns tracos referentes a argumentacdo utilizada para o
implemento destas propostas, ressaltando a desnecessidade ou a impossibilidade de se acatar o
planejamento realizado pelas emendas que possuem o objetivo de remodelar as autonomias
originarias. Observa-se a principio uma proposta argumentativa rasa, sem o aprofundamento
adequado para modificacdo em elevado patamar.

Primeiramente, destaca-se a inaptidao da imposi¢do de um mecanismo para se evitar as
“guerras ficais” como motivo para eventual modificacdo. Apesar da existéncia de motivos
distintos para a modificacdo do sistema tributério, este tem sido o principal fator que
desencadeou a possibilidade de utilizacdo de meios extrafiscais por concessdo autdbnoma.
Assim, um dos principais objetos destas propostas é conceder a Unido parcialmente esta
possibilidade por meio do IS, limitando ainda aquela mantida pelos estados e municipios
(concesséo de beneficios fiscais) por meio um complexo procedimento, quando permitido pelo
limitado rol.

E evidente a desnecessidade de inclusdo de meios para regular tal distorcdo quando
observado o0 que dispbe a Constituicdo Federal de 1988 no art. 146, I, estabelecendo a
possibilidade a Lei Complementar tratar de conflitos de competéncia. Deve-se atentar a
tentativa de implementacdo de propostas exageradas, que buscam a retirada de competéncias
locais baseadas no aperfeicoamento da administracdo tributaria centralizada, ignorando uma
solucéo ja existente no texto constitucional para os problemas destacados.

De fato, a disputa por investimentos traz impacto negativo ao desenvolvimento do pais
como um todo, porém, existem meios adequados para lidar com essa adversidade gerada pelo
ICMS sem que haja a criacdo de outra (perda consideravel de autonomia), cabendo a Lei
Complementar “regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados” (Art. 155, §2°, XI1, g).

Portando, afirmar que o recurso apropriado para evitar a competigcdo entre os estados é
a elaboracdo de um novo texto constitucional ndo se mostra adequado. O mecanismo disposto

pela Constituicao Federal ja impede que haja um descontrole por parte dos estados e municipios,
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prevendo a hipotese de regulacdo das concessdes de beneficios fiscais, 0 que por si s0, quando
aplicado ja evita a continuidade das guerras fiscais. Assim, ndo é justificavel a implementagéo
de uma proposta que objetive a retirada parcial das competéncias com o intuito de se evitar a
propagacdo desta distorcdo. Embora ndo seja a uUnica justificativa, por conta desta, a via
adequada para a proposicdo destes beneficios dependerd de rigorosos procedimentos de
concesséo.

Ainda, ha por parte daqueles que séo favoraveis a implementacao da proposta, destaque
no sentido de que a restri¢do que esta sendo imposta aos Estados e Municipios ja ocorre no atual
sistema, por meio das atribui¢cbes ao Congresso Nacional da edicdo de leis complementares a
respeito de normas gerais em matéria tributaria, assim como a existéncia de percentuais
minimos e maximos nas aliquotas de ISS. Destaca-se que apesar da limitacdo evidenciada, ha
por parte dos municipios a possibilidade de utilizacdo de meios extrafiscais, sendo um dos
principais motivos destacados pela interpretacdo acerca da perda de autonomia.

Em sentido favoravel a aprovacdo, admite-se no texto das propostas analisadas uma
restricdo da parcela da autonomia referente a autolegislacdo, reconhecendo a limitacdo dos
Entes a fixacdo de aliquotas para que haja parcial exercicio das competéncias. Assim, embora
haja uma tentativa de se argumentar sobre a possibilidade de implementagédo do IBS, ndo ha
omissdo quanto a perda de porcdo das competéncias que, ndo se manifesta somente na
autolegilacdo, mas também na impossibilidade de administracdo plena. Do mesmo modo que
fica impossibilitado o Ente de modificar conforme necessidade as aliquotas de seus tributos,
fica restrito o incentivo econdmico ou auxilio social que fazem parte da logistica dos estados e
municipios, perdendo parcialmente seu poder administrativo, mas que se mostra suficiente para
a desqualificagédo das propostas.

Conforme apontado no capitulo referente as competéncias tributarias, admite-se
modificacdo parcial destes atributos originarios, de modo que evite a extrema rigidez do
sistema. N&o é de hoje que prevalece esse entendimento, sendo confirmado inclusive por meio
da Emenda Constitucional n° 3, de 1993, que promoveu a extingdo do Imposto sobre Venda e
Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, originalmente de competéncia municipal. Nao
cabe aqui discutir se a exclusdo deste tributo foi ou ndo viavel a preservacdo da autonomia
municipal, dependendo de anélise de fatores relacionados ao grau de descentralizagdo presente
a epoca, embora tudo indique uma supresséo consideravel.

Assim, respeitados os limites que serdo discutidos a seguir, ha possibilidade de
modificacdo de normas relacionadas indiretamente as clausulas consideradas imutaveis (Art.

60, 84° CF/1988), pois embora signifiguem a unidade de um sistema constitucional, a
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amplitude das Clausulas Pétreas, a depender da interpretacdo, pode alcancar boa parte do
ordenamento juridico, o que comprometeria eventuais modificagdes que se mostrem essenciais
e, por consequéncia, a propria constituicao.

Conforme destacado em voto favoravel a PEC n° 45/2019, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental de n® 33/PA, evidencia a amplitude das clausulas
como uma possibilidade de “engessamento” do sistema constitucional, o que poderia coloca-lo
abaixo. Tal proposicéo € de fato veridica, sendo um 6timo argumento para que se deixe passar
detalhes que necessitam de um grau de subjetividade para serem constatados.

O limite entre uma modificacdo necessaria, de baixo impacto a estrutura do pais, e
aquele que tende a desmoronar os principios seguidos pela constituicdo, é dificilmente
diferenciado e denota uma enorme discussao e estudo, como no caso das propostas em destaque.
Considera-se, que ha possibilidade de se modificar estruturas relacionadas as Clausulas Pétreas,
que ndo a afetem diretamente, a depender de fatores como o nivel de modificagdo, evidenciado
pela parcela de autonomia a ser retirada, cuja substancia pode ser observada pelas suas
caracteristicas destacadas no capitulo anterior, e o grau de centralizacdo ou descentralizacédo
observado na Federacao, devendo sempre pender ao equilibrio. Tendo em vista a alternativa de
modificacdo que se adeque aos limites estabelecidos, é possivel a oscilacdo da autonomia
concedidas pelo constituinte originario, porém, ndo podendo ser modificada de forma
acentuada, com uma tendéncia a retirar parte significativa daquela originalmente atribuida.

Recapitulando o uso da extrafiscalidade como meio essencial a manutencdo da
autonomia dos Entes, destaca-se que este foi um dos meios de exercicio de competéncias mais
afetado pelas proposicdes. Ainda que pouco evidenciado, considera-se a maior perda e 0
principal fator para a condenacdo do exercicio das propostas. Em ambos 0s casos, nota-se uma
intensa preocupacdo com a inclusdo dos entes como competentes para 0 exercicio de
atribuicBes, condicionada a uma administracdo conjunta, porém, a parcela da autonomia
destinada ao exercicio da funcédo extrafiscal ndo se limita somente a possibilidade de instituicdo
tributéria, esta dita os moldes da administracdo por meio da influéncia que tem o tributo na
majoracdo e diminuigdo de aliquotas, compondo parcela extremamente significante que evita a
dependéncia administrativa, legislativa e financeira.

Ainda nesse sentido, esta tambem é responsavel por promover o desenvolvimento
setorial e regionalizado, sendo um dos grandes pontos que intensificam o debate sobre a
conciliacdo da estrutura proposta com a ja existente no ordenamento patrio. O exercicio das
competéncias propriamente dito em hipotese alguma pode ser resumido a formalidade da

instituicdo tributaria, como € feito nos casos citados, pois esta, apesar de essencial para a
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presuncdo de autonomia, é composta por outros elementos, dentre eles, a viabilidade da
proposicdo de estimulos ou desestimulos de condutas através do meio extrafiscal. N&o
preservacdo da autonomia por meio destas formalidades ligadas ainda a preservacao da
arrecadacao, realizada por meio de repasses no IBS.

E errdneo desconsiderar a perda da elaboracio de politicas publicas por meios
extrafiscais, estas representam grande interesse no desenvolvimento regional. Além, da
possibilidade de auxilio as populacgdes carentes, incentivos em setores de producdo regional e
desestimulos de condutas prejudiciais a coletividade, € um meio de a administracdo local
acordar com contribuintes, sejam pessoas fisicas ou juridicas, meios de evitar o contencioso
tributério, j& tdo saturado, através de facilitacdo do pagamento das dividas tributarias por meio
de concessdes. Além do favorecimento a evasdo fiscal, o sistema tributario tera sua
maleabilidade comprometida em eventual dependéncia a administracdo central.

Segundo dados do Tesouro Nacional, entre os anos 2000 e 2017 o ISS representou
aproximadamente 40% (quarenta por cento) da arrecadagdo municipal, chegando a 80% (oitenta
por cento) da arrecadacao dos estados no caso do ICMS. Abdicar da possibilidade de utilizacéo
de politicas publicas ou simplesmente dificultar a manipulacdo de tamanha arrecadacdo por
meio de uma administracdo dependente e que imponha dificuldades na tomada de decisfes
autbnomas ndo pode ser considerado compativel com a ideia de preservagdo de uma
independéncia ao ente central.

Assim, em ambos 0s casos apresentados, ndo ha perda de uma pequena parcela que evite
comprometer o funcionamento da administracdo local e regional. Tal perda ndo se limita a
possibilidade de instituir de forma autbnoma os tributos competentes pois, sendo o caso, a PEC
n® 110/2019, ap6s aprovacgdo de emendas que concentraram parcialmente o IBS nas méos dos
municipios, estaria apta a compor o ordenamento juridico. Esta, ao limitar a necessidade de
instauracdo de politicas publicas por meio de procedimentos que dificultam sua elaboracéo,
assim como a retirada da possibilidade de variacdo individual de aliquotas, destinada a Unido
por meio do IS, retrai grande parte do poder administrativo e legislativo no &mbito tributario.

O mesmo pode ser observado na PEC n° 45/2019, que sequer prevé a possibilidade de
concesséo de beneficios como ocorre na PEC n°110/2019 (embora limitada). A propria redago
admite a tentativa de manutencdo da autonomia por meio da restrita variacao de aliquotas, que
sequer pode distinguir produtos ou servicos, ocorrendo de forma conjunta. Assim, ha uma
transferéncia quase que total do exercicio das atribuicdes relacionadas a competéncia dos
tributos, prevendo a possibilidade de reparticéo de receitas, repasses de recursos com a intengéo

de combater desigualdades, modificacdo de aliquotas por meio do IS para o desestimulo de
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condutas, entre outras possibilidade que antes faziam parte das atribui¢des locais, cuja perda é
considerada extremamente profunda e tende a abalar a harmonia federativa.

Verifica-se que a perda ocasionada em ambos 0s casos apresentados representa uma
parcela extremamente relevante a composicao da simetria vertical, embora, como ja destacado,
esta ndo se encontre em um perfeito equilibrio, pendendo essencialmente ao deslocamento
central de competéncias. Assim, ndo se corrobora pela oponibilidade de alteragdo pouco
significativa em sentido centripeto em um modelo federativo cuja predominancia seja o
equilibrio, muito pelo contrario, o deslocamento é necessario para que se evite o colapso total
da estrutura federativa. Porém, considerando a parcela de atribui¢des destinadas ao Ente central,
evidenciando grande assimetria com resultado prejudicial aos Entes locais, pequenas
modificacdes de atribui¢bes ocasionam efeitos profundos e prejudiciais a manutencdo do Pacto
Federativo.

Destaca-se que a desconsideracdo de fatores como os mencionados acima (nivel de
centralizacdo quando comparado a um federalismo de equilibrio) pode se desdobrar em demais
modificacdes prejudiciais a autonomia local. Quando evidenciada a possibilidade de ocorréncia
de modificacdo de competéncias sem gue se pare para analisar o atual momento da Federacéo,
ou seja, o nivel em que se encontra comparado a um modelo essencial, surge a perigosa
predisposicdo a administracdo unificada, considerada sinbnimo de eficiéncia em algumas
situacbes. Embora admita-se, em determinada circunstancia, aptiddo para a resolucdo de
adversidades, essa ndao pode se limitar a uma visdo superficial, predominante em uma
administracdo centralizada. O federalismo de equilibrio instituido pela Constituicdo Federal
veda tanto a discriminacao extrema de competéncias aos entes locais e regionais, tendendo a
uma confederacdo, quanto a aglutinacdo em favor do ente federal, que tende a um regime
unitario. Portanto, ndo é contrario aos principios federativos que haja oscilacdo de
competéncias, como ja dito, desde que ndo sejam exageradas e por consequéncia ultrapassem
os limites da federacdo, alcancando os extremos.

A longo prazo, os efeitos decorrentes de um deslocamento impensado de autonomia
poderiam abrir uma janela para acentuada concentracdo de atribuicdes em um Ente que se
mostre preferivel, observado o seu carater soberano. Assim, ficaria o sistema constitucional
submetido a mera formalidade caracterizadora de uma federagéo, que na pratica corresponderia

a um regime unitario, tendéncia observada em movimentos centralizadores.
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2.5 Metodologia da Pesquisa

O presente estudo possui finalidade basica estratégica, em que ha necessidade de
aquisicdo de novos conhecimentos direcionados & uma &rea ampla e que ndo tende a resolver,
mas a auxiliar a solucdo de problemas reconhecidos e praticos, como foi o caso de se observar
a possibilidade de implementacdo de propostas com um movimento centralizador. Seu
propdsito € apontar respostas e gerar conhecimentos necessarios para contribuir com estudos
direcionados a resolver tais questdes. (GIL, 2017)

A pesquisa foi baseada em assuntos tedricos, sendo portando, essencialmente
descritiva, cujos fenbmenos sdo destacados da forma como observa o pesquisador, partindo da
analise do objeto para a identificacao do problema. (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2009)

Quanto ao procedimento utilizado, essencialmente bibliografico, objetivou-se
solidificar a base tedrica através de duas vertentes a qual se divide o procedimento bibliogréfico,
a pesquisa bibliografica, através de materiais publicados relacionados a area de interesse (v.g.,
doutrinas, artigos) e a pesquisa documental cujo objeto utilizado foi sobretudo a legislacdo em
vigor no ordenamento juridico brasileiro e as propostas de emenda a constituicdo. (BERTOLDI;
OLIVEIRA, 2019)

Ainda, segundo Mezzaroba e Monteiro (2009), o método cientifico esté relacionado com
a forma de organizacdo do raciocinio, essencial para que a pesquisa seja considera cientifica,
estipulando o alcance da investigacdo, a forma como ocorrera a descricdo dos fatos, dentre
outras essencialidades relacionadas com um pensamento ordenado, coerente e légico. Dentre
as possiveis classificacdes deste método adotou-se o dedutivo, partindo de uma anéalise genérica
para chegar a uma conclusdo acerca dos casos especificos. ou seja, fundamenta-se em uma
operacdo logica, em que uma argumentagdo genérica relacionada a centralizacdo de
competéncias pode ser aplicavel em diversos casos e possibilitam uma anélise especifica, como
foi o caso das propostas destacadas.

Por fim, a abordagem qualitativa da pesquisa procurou identificar a natureza do objeto
e sua compreensdo relacionada com variados fatores, porém, privilegiando algumas
circunstancias, proporcionando uma analise critica dos casos destacados, cuja interpretacdo €
dada pelo autor. Assim, evidenciou-se a necessidade interpretativa para destacar subjetividades
e nuances que ndo sdo quantificaveis por si s6. (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2009)
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3 CONCLUSAO

As solucdes planejadas para os problemas enfrentados no cotidiano da administracédo
tributéria nem sempre possuem a simplicidade desejada e em alguns casos desencadeiam uma
série de duvidas que ndo possuem uma unica resposta. Este é o caso do Sistema Tributério
Brasileiro, formado e adaptado por imensa gama legislativa que definem seus contornos. A
busca da simplificacdo nem sempre € o caminho viavel, pois, para atender a uma sociedade
complexa é inevitavel que haja certo nivel de complexidade no sistema normativo a ponto de
solucionar as falhas a qual se submetem a convivéncia humana.

Assim, busca-se exaurir as possibilidades a que se submetem as alteraces que visam
impactar diretamente a vida das pessoas. A tentativa realizada no presente trabalho, como ja
esclarecido, foi de acentuar os pontos inobservados pelas casas legislativas, assim como o0s
possiveis efeitos do movimento empregado pelas propostas. Embora haja, ainda, a necessidade
de extrair inimeras possibilidades relacionadas com a aprovacdo destas propostas, o trabalho
buscou, através de uma visdo tributaria constitucional, enriquecer o debate envolto da
necessidade de modificagdo do Sistema Tributario, chegando as conclusdes expostas a seguir.

Primeiramente, observando uma linha de raciocinio coerente, destaca-se a viabilidade
da modificacdo das competéncias tributarias por meio de emenda, embora evidenciada a sua
importancia por meio dos atributos que a compde, a inalterabilidade ndo pode ser aplicada a
necessidade de modificacdo por meio constitucional, pois esta, apesar de relacionada ao
exercicio de uma democracia mista, € o meio adequado a exteriorizacdo da vontade do povo,
em constante modificacdo. Embora possa ser considerada inalteravel por alguns doutrinadores
através da hipotese de qualificagdo das competéncias como normas de estrutura implicitas, esta
sO se opde aos meios infraconstitucionais. Conclui-se nesse caso pela efetiva alteracdo de
normas relacionadas indiretamente com as Clausulas Pétreas, caso contrario os efeitos
decorrentes da abrangéncia destas, tornariam o Sistema Tributario extremamente engessado.

Conforme destacado durante o trabalho, as competéncias tributarias estdo diretamente
ligadas ao exercicio da autonomia, cuja manifesta¢do ocorre principalmente pela independéncia
legislativa e administrativa. Assim, quando admitida a viabilidade da alteracdo de
competéncias, necessariamente ha que se esperar a defesa da alteracdo da autonomia tributaria.

Assim, verifica-se que o Pacto Federativo ndo apresenta oposi¢édo direta aos meios de
oscilacdo de competéncias e autonomia dos Entes, caso contrario, impossibilitado de receber

modificacdes, levaria a gradual ruina do ordenamento juridico como um todo, inapto ao
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prosseguimento da evolucdo normativa.

Embora o Sistema Tributario seja habil a receber as modificagdes mencionadas, deve-
se atentar a sua complexidade, que impede a alteracdo que modifique grande parcela de sua
estrutura originaria. Assim, conclui-se que a variacdo da autonomia ndo deve ocorrer em
consideravel tamanho que prejudique o funcionamento das suas vertentes, principalmente a
autonomia legislativa e administrativa, cuja perda é significativa na concentracdo de
competéncias objetivada. Impende ressaltar a impossibilidade de sua manutencéo por meio das
reparticbes de receitas ou dos mecanismos utilizados nas propostas analisadas, como a
concessdo da competéncia tributaria como mera formalidade ou a alteracdo de aliquotas de
forma unificada.

Conforme ja destacado, a concessao feita pelo constituinte originario ao atribuir aos
respectivos Entes as suas competéncias ndo se manifesta por meio da mera possibilidade de
instituicdo tributaria. O exercicio da autonomia administrativa € evidente no uso dos meios
extrafiscais para o empreendimento de politicas publicas, além de compor claramente a
aplicacdo da autonomia legislativa.

Considera-se 0s meios extrafiscais utilizados pelos tributos originarios uma das
principais maneiras de exercicio da autonomia. Este representa a garantia imposta pela
Constituicdo Federal de reduzir as desigualdades sociais e regionais, € 0 meio apto a correcédo
das assimetrias de fato, impostas pela condi¢éo do pais. Nesse sentido, a sua deprecia¢do aponta
para uma perda inimaginavel da parcela de autonomia, que pode comprometer a estrutura da
Federacéo.

Quanto as propostas retratadas, embora apresentem inicialmente um modelo benéfico
aos contribuintes por meio da simplificacdo, a longo prazo podem prevalecer os efeitos de sua
aprovacao, contrarios ao disposto pela Constituicdo Federal. No que se refere a PEC n° 45/2019,
como ja mencionado, houve a tentativa falha de manutencdo das autonomias através da garantia
de repasses dos tributos arrecadados de forma centralizada e da limitada alteracéo de aliquotas.
Destaca-se nesta, uma visao mais agressiva das modificagdes propostas, contrariando o pleno
exercicio da autonomia dos Entes locais e regionais através da aglutinacdo dos tributos
originarios, comprometendo a autonomia administrativa e legislativa no compartilhamento
dessas atribuicdes.

Quanto a PEC n° 110/2019, apresenta um modelo melhor elaborado a partir da
percepcao dos limites atribuidos a uma Federacdo, porém, ainda comprometendo significativa
parcela de atribuicdes e grande fracdo das autonomias. A manutencdo de um IBS no ambito

estadual e a posterior divisao a nivel municipal tende a despertar a confianca de sua aprovacéo.
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Os Entes locais e regionais que estariam fadados a privagéo de suas autonomias demonstram
ser beneficiados com o IVA municipal e estadual, porém estes se limitam a instituicéo,
desconsiderando tracos das autonomias que devem prevalecer. Assim, enfatiza-se a sua
inaplicabilidade pela limitagdo da concessdo de beneficios fiscais como meio de exercicio de
politicas publicas, estando sujeita a um complexo procedimento e impossibilitando a concesséo
autdbnoma. Outrossim, o impedimento da variacdo de aliquotas e a dependéncia acerca dos
repasses municipais corroboram com a significativa perda de autonomia.

Em ambos os casos houve a desconsideracdo dos meios extrafiscais que, através da
diferenciacdo de produtos e servicos, € meio essencial ao exercicio da autonomia administrativa
e legislativa.

Ainda, constata-se, para efeitos genéricos, a preservacdo das autonomias quando
observados dois critérios. O primeiro deles refere-se ao nivel de descentralizacdo na Federacéo,
sendo no Brasil o caso de se manter a equidade baseada em um modelo cooperativo. Assim,
quando acentuado o nivel de atribuicBes no &mbito federal, deve-se optar pela distribuicdo de
competéncias, em sentido contrario a esséncia das propostas atuais. Deve-se considerar ainda a
forma como o pais tem se posicionado historicamente, pois o Brasil, conforme mencionado nos
capitulos anteriores, inclina-se a uma administracdo centralizada, marcada pela adocdo do
Sistema Federal no fim do século XIX ainda submissa ao imperialismo. Outrossim, o periodo
ditatorial ainda recente foi marcado pela concentracéo de atribui¢cdes nas méos da Unido, que
ainda hoje tem utilizado de suas liberdades para redefinir o equilibrio do Sistema Tributério.

Outro dos critérios que se defende é o da observancia das variagdes que se distribui a
autonomia, composta principalmente pela autolegislacao e a autoadministragcdo. Entende-se que
estas ndo podem ser levadas a escassez ou diminuidas em grau considerado incompativel com
0s preceitos constitucionais, porém esse requer um perigoso grau de subjetividade que pode
comprometer demasiadamente os contornos da Federacao.

Por fim, levando em consideracéo a tendéncia historica do movimento que objetiva a
centralizacdo de atribuicdes, conclui-se por meio da suposicdo de uma enorme instabilidade
juridica através da aprovacao de uma das atuais propostas centralizadoras. Em meio a aceitacao
pelo legislativo de uma emenda que ndo se submeta aos reconhecidos principios
constitucionais, evidencia-se continua inclinacéo aferente, cujo fim podera ser marcado com a
mera concessao de atribuicdes administrativas aos Entes que tiveram suas competéncias

subtraidas.
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