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XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA -CE
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

O XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA - CE, redizado em
parceria com a Unichristus, e com apoio da CAPES, entre os dias 15 e 17 de novembro de
2023, apresentou como temética central “Acesso a Justica, Solucdes de Litigios e
Desenvolvimento”. Esta quest&o suscitou intensos debates desde o inicio e, no decorrer do
evento, com a apresentacdo dos trabalhos previamente selecionados, féruns e painéis que
ocorreram na cidade de Fortaleza - CE.

Os trabalhos contidos nesta publicacdo foram apresentados como artigos no Grupo de
Trabalho “DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I”, redlizado no dia 16 de novembro
de 2023, que passaram previamente por no minimo dupla avaliagdo cega por pares.

Encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos Programas de Pos-
Graduagdo em Direito, que retratam parcela relevante dos estudos que tém sido produzidos
natemética central do Grupo de Trabalho.

As tematicas abordadas decorrem de intensas e numerosas discussdes que acontecem pelo
Brasil, com temas que reforcam a diversidade cultural brasileira e as preocupagtes que
abrangem problemas relevantes e interessantes, a exemplo do direito tributéario, do direito
financeiro e das preocupagdes que surgem na relagédo entre fisco e contribuinte no tocante a
protecdo de dados pessoais, bem como politicas publicas e tributacdo sob o prisma da
solidariedade social.

Espera-se, entdo, que o leitor possa vivenciar parcela destas discussdes por meio da leitura
dos textos. Agradecemos a todos os pesquisadores, colaboradores e pessoas envolvidas nos
debates e organizagdo do evento pela sua inestimével contribuicdo e desejamos uma
proveitosaleitural

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta— Universidade FUMEC

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa— Universidade Catdlica de Pernambuco

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa L annes — Faculdade de Direito de Franca



O FEDERALISMO FISCAL NA PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA (PEC 45
A/2019) —A AUTONOMIA FEDERATIVA EM UM SISTEMA DE REPARTICAO
FINANCEIRA.

FISCAL FEDERALISM IN THE TAX REFORM PROPOSAL (PEC 45-A/2019) —
FEDERATIVE AUTONOMY IN A SYSTEM OF FINANCIAL ALLOCATION.

Paulo Henrique Procopio Floréncio 1

Resumo

O federalismo fiscal brasileiro esta no centro dos debates da reforma tributéria. A federagéo
brasileira sempre foi bastante heterogénea e desequilibrada, caracterizada pela predominancia
da Unido nas relacdes de poder, e assimetria entre os entes subnacionais. O problema de
pesquisa reside em investigar: a autonomia federativa dos entes subnacionais sera
prejudicada com o novo modelo de reparticéo de receitas tributérias? A pesquisa € de cunho
bibliogréfico, com aplicacdo de método dedutivo, descritivo e interpretativo. O objetivo do
artigo é analisar a dindmica de transferéncias fiscais intergovernamentais, de que maneira
sera afetada a partir das propostas consolidadas na PEC 45-A/2019, e sua relagcdo com
autonomia federativa dos Estados e Municipios. E possivel observar que a adog&o conjunta
do modelo de reparticdo de receitas tributérias, sem a exclusdo do modelo de arrecadacéo
propria, traz maior estabilidade fiscal e favorece a promocdo de politicas nacionais de
desenvolvimento regional, se adotados critérios de equalizacdo, com previsdo de recursos
incondicionais. Na forma prevista na PEC 45-A/2019, é possivel identificar avancos com a
solucdo de conflitos decorrentes da guerra fiscal, a exclusdo da Unido do Conselho
Federativo, e maior seguranca de distribuic¢éo de receita tributaria pelo sistema de aliquotas
parciais. Entretanto, a proposta de Reforma Tributaria ndo enfrenta os critérios para
transferéncias do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, entre outras questfes
sensiveis delegadas alel complementar.

Palavras-chave: Reformatributéria, Federalismo fiscal, Autonomia, Reparticéo tributaria,
Competénciatributéria

Abstract/Resumen/Résumé

The Brazilian fiscal federalism is at the center of the debates on tax reform. The Brazilian
federation has always been highly heterogeneous and unbalanced, characterized by the
predominance of the Union in power relations and asymmetry among subnational entities.
The research problem lies in investigating whether the federative autonomy of subnational
entities will be affected by the new model of tax revenue sharing. The research is of a
bibliographic nature, employing a deductive, descriptive, and interpretative method. The aim
of the article is to analyze the dynamics of intergovernmental fiscal transfers, how it will be

1 Mestrando em Direito Constituciona pelo IDP. Procurador do Estado de S&o Paulo, classificado na
Procuradoria do Estado de S&o Paulo em Brasilia
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affected by the proposals consolidated in PEC 45-A/2019, and its relationship with the
federative autonomy of States and Municipalities. It can be observed that the joint adoption
of the tax revenue sharing model, without excluding the own collection model, brings greater
fiscal stability and promotes national regional development policies if equalization criteria
are adopted, with the provision of unconditional resources. In the form proposed in PEC 45-A
/2019, it is possible to identify advancements in resolving conflicts arising from tax

competition, the exclusion of the Union from the Federative Council, and greater security in
the distribution of tax revenue through the partial rate system. However, the Tax Reform

proposal does not address the criteria for transfers from the National Fund for Regional

Development, among other sensitive issues delegated to complementary legislation.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax reforma, Fiscal federalism, Autonomy, Tax
revenue sharing, Tax competence
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INTRODUCAO

O debate em torno do modelo de sistema tributario a ser adotado em uma federagéo
sempre € alvo de discussdes tensas. No centro destes debates esta a questdo do federalismo
fiscal. Afinal, ndo basta que exista a distribuicdo de competéncias e responsabilidades entre os
diversos niveis de governo, se cada ente ndo tem capacidade de desempenhar fielmente seu
papel constitucional. E, para o pleno exercicio desta autonomia federativa, a disponibilidade de
recursos financeiros e orcamentarios € essencial, ja que & pressuposto no planejamento e
execucao das politicas publicas de longo prazo.

A controvérsia, contudo, gira em torno da melhor maneira de encontrar um equilibrio
entre a divisdo de bases tributarias para cada ente federativo, de maneira que possa gerar
eficiéncia na arrecadacdo, neutralidade no desenvolvimento econémico e estabilidade fiscal.
Esta equacdo é o verdadeiro desafio.

No contexto brasileiro, a discussdo em torno da reforma tributaria tem merecido
grande relevo, diante da necessidade de simplificacdo do sistema tributario nacional, que vem
demonstrando cada vez mais complexidade, menos eficiéncia, e afastando investimentos do
pais. Este problema ndo é novo, e por décadas o Estado brasileiro discutiu propostas de reforma
em seu sistema tributario. Porém, todas as proposi¢cdes acabaram fracassando, diante das
resisténcias dos mais diversos setores.

O avanco da Proposta de Emenda a Constituicdo 45-A/2019, com aprovacao recente
na Camara dos Deputados, sinaliza uma chance inédita de concretizacdo da reforma tributaria,
apos o periodo de redemocratizacdo. E, ao longo desses debates, novamente surge a questdo da
preservacao do federalismo fiscal. Esta questdo € crucial, pois definira o tipo de federacdo que
0 Brasil esté consolidando.

N&o surpreende que, ainda no periodo de debate da proposta de reforma tributéria,
tenha se instaurado uma divisdo entre governadores dos estados do Sul e Sudeste, com 0s
governadores do Norte e Nordeste, com troca de acusacOes e discursos que colocam em xeque
0 pacto federativo. E as regras e critérios de distribuicdo das transferéncias fiscais estdo no
centro deste conflito.

Internamente, a federacdo brasileira é marcada pela grande diversidade e contraste
entre os entes federativos, em termos de desenvolvimento econdmico, geografia, espacgo

territorial, concentracdo populacional e renda. A fim de equacionar estas desigualdades, além
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de garantir maior estabilidade fiscal, 0 modelo de federalismo fiscal brasileiro tem apostado
nos mecanismos de transferéncias fiscais intergovernamentais.

A proposta deste artigo cientifico tem como foco compreender a dindmica da
reparticdo de receitas tributarias no federalismo fiscal brasileiro, com suas falhas, conflitos e
acertos, e, a partir deste contexto, analisar em que medida as solugdes apresentadas PEC 45-
AJ2019 serdo capazes de garantir maior equilibrio na relagdo entre o ente central e os entes

subnacionais, com a preservacao da autonomia dos entes periféricos.

OBJETIVOS

Esta pesquisa possui como objetivo geral analisar a questdo do federalismo fiscal
brasileiro a partir do modelo de transferéncias fiscais intergovernamentais que vem sendo
adotado.

Por sua vez, como objetivos especificos deste trabalho, é possivel apontar: a)
compreender o processo de evolucdo do federalismo fiscal brasileiro e relevancia da reparticdo
de receitas tributarias; b) conhecer as controvérsias jurisprudenciais em torno das transferéncias
constitucionais; ¢) examinar os principais aspectos da Proposta de Emenda a Constituicdo,
consolidada na PEC 45-A/2019, aprovada na Camara dos Deputados, e debater a sua relagéo

com a autonomia financeira dos entes subnacionais.

METODOLOGIA

Quanto a metodologia, trata-se de pesquisa empirica, aplicada e qualitativa, com
adocdo de método preponderantemente descritivo e interpretativo. Para a investigacdo, é
utilizado método dedutivo, partindo-se da constru¢do histérica e principiolégica do
federalismo, com a interpretacdo jurisprudencial do federalismo fiscal, até alcancar os aspectos
pontuais e concretos da PEC 45-A/2019, nos aspectos mais sensiveis ao modelo de reparticao
de receitas tributérias.

O procedimento técnico, para producédo do artigo, € conduzido com base em pesquisa
documental e bibliografica. Em relagdo ao método documental, séo analisados dados extraidos
do sitio eletronico da Secretaria do Tesouro Nacional (Portal Tesouro Transparente), textos
constitucionais, precedentes da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, bem como o texto

da PEC 45-A/2019, nos termos da redagdo aprovada pela Camara dos Deputados. E, quanto a
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pesquisa bibliogréafica, sdo utilizadas obras doutrinarias, teses, e artigos publicados em revistas

cientificas e académicas.

1 O FEDERALISMO FISCAL

O federalismo constitui basicamente uma forma de Estado, com o reconhecimento
formal, através de uma Constituicdo escrita, de, a0 menos, duas ordens de poder autbnomas.
Apesar das diferentes caracteristicas e circunstancias das diversas federacdes, seja histdrico,
social, econdémico ou institucional, todas tém em comum a coexisténcia de esferas de governo
autdnomo, um central e outro regional.

Através da constituicdo escrita sdo delimitadas as reparticdes de competéncias
politicas, seja por meio de uma separacdo horizontal ou vertical de competéncias, com a
exclusividade ou concorréncia entre os entes federativos no desempenho dos papeis
constitucionais e prestacao dos respectivos servicos publicos.

Os Estados Unidos da América constituem o modelo historico tradicional de arranjo
federativo, com adocdo inicial do modelo de federacao dualista, ou seja, com a definicdo dos
poderes do governo central, restando aos entes subnacionais todas as demais competéncias, cujo
pacto é assegurado pela Suprema Corte Americana.

Este arcabouco constitucional assegura as unidades constituidas, de um lado, maior
fortalecimento do Estado em face de agentes externos, e, internamente, a sua autonomia em
face de eventual intervencdo e autoridade do poder central. O federalismo, por si s6, ndo se
traduz em um modelo de Estado descentralizado, de modo que o nivel de centralizacdo ou
descentralizacdo ira depender de fatores historicos, culturais e sociais, bem como da estrutura
de reparticdo de competéncias desenhada no texto constitucional.

A preservacdo desta autonomia federativa, contudo, depende da previsdo de receitas
financeiras de livre disposicao por parte dos governos de cada entidade integrante. Este arranjo
de distribuicdo da responsabilidade tributaria para que haja um equilibrio com os gastos na
execucao de politicas publicas é conhecido como federalismo fiscal, um dos temas mais

complexos e tormentosos. Conforme bem pontuado por Jorge C. F. Almeida Filho:

Adianta-se que nao ha uma formula fechada que acomode “ao maximo” todas
as questdes afetas ao federalismo fiscal. O que existe sdo alternativas
“possiveis” de reforma do desenho atualmente vigente, todas tendentes a
alocar as bases tributérias dos impostos (renda, consumo e propriedade) entre
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os trés niveis de governo (central, regional e local) de modo a tornar o sistema
tributario mais simples e eficiente.

A simplicidade deve ser aqui compreendida como o denominador comum de
outras varidveis, como as relacionadas a eficiéncia econémica, a equidade, a
especializacdo (em oposicdo a sobreposicdo de impostos), a harmonizacéo
(em oposicdo a competicdo predatdria tributaria, propria de um ambiente de
“guerra fiscal”) e a autonomia (em oposicao a centralizagdo excessiva), esta
Gltima garantida ndo sé pela participacdo nas receitas tributarias auferidas
pelos entes mais centrais, mas também pela existéncia de competéncias
tributérias proprias. (ALMEIDA FILHO, 2019, p.26)

O constitucionalista Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca que “a existéncia de real
autonomia depende da previsdo de recursos, suficientes e ndo sujeitos a condicdes, para que 0s
Estados possam desempenhar as suas atribui¢des” (FERREIRA FILHO, 2005, p. 44). Esta
autonomia financeira pode ser garantida por meio da geragédo de receitas pela distribuicdo de
competéncias tributarias, exploracdo de bens e riquezas de titularidade do ente pablico, ou pela
reparticdo de receitas financeiras.

Na distribuicdo de competéncias tributarias, o federalismo fiscal costuma buscar um
equilibrio entre a preservacao da autonomia e a eficiéncia econdbmica na exploracdo das bases
tributaveis. Uma distribuicdo equivocada destas competéncias tributarias pode gerar maior
competicdo fiscal, perda de arrecadacao global, desvirtuamento dos processos econdmicos e
maior custo da administracéo fiscal.

Diante destas constatacGes, tem se priorizado, cada vez mais, uma concentracdo das
competéncias tributarias no &mbito do governo central, retirando dos entes subnacionais fontes
diretas de receitas proprias, com a geracdo de um desequilibrio fiscal vertical. E, a fim de
solucionar este desequilibrio vertical, a principal ferramenta de compensacdo tem sido a
transferéncia de recursos financeiros da entidade central para os entes subnacionais. Esta
alternativa, contudo, traz consigo uma outra questdo federativa fiscal sensivel — o critério de
distribuicdo da reparticdo tributaria. Isso porque, paralelamente ao desequilibrio vertical, é
bastante comum observar-se a existéncia de um desequilibrio horizontal, ou seja, uma
desigualdade regional entre os entes federativos, com grande disparidade econdmica, seja por
questdes culturais, geogréficas, territoriais, entre outros fatores.

Assim, os critérios de reparti¢do nas transferéncias de recursos do ente central para as
administracdes locais costumam se dividir entre o principio da equalizacdo e o principio da
derivacdo. No primeiro, a federacdo busca equilibrar as desigualdades econdmicas regionais,
com a destinagdo de uma maior fatia para os estados menos desenvolvidos, a fim de garantir

uma equivaléncia dos servigos publicos prestados pelos entes subnacionais a todos os cidadaos.
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No segundo, por sua vez, prioriza-se 0 ente subnacional que originou aquela arrecadagéo,
cabendo a cada entidade sua quota proporcional a participacao no total da receita auferida. Nas

licbes de George Anderson, é possivel identificar esta problematica:

As federacfes lidam com esse problema de diferentes maneiras. A maior parte
(sendo os Estados Unidos uma notdvel excecdo) adota o principio da
equalizacdo, isto é, faz uso de mecanismos para equiparar a receita disponivel
dos diferentes governos das unidades constitutivas. Em contraposi¢do, ha
também o principio da derivacdo, segundo o qual a jurisdicdo onde se localiza
uma determinada fonte de receita deve fazer jus ao total ou a parte dessa
receita. Esse principio é frequentemente invocado em relagcdo a receitas
oriundas de recursos naturais, quaisquer que sejam os dispositivos
constitucionais vigentes. E visivel o conflito entre os principios da equalizacéo
e da derivagdo e as federagdes conferem peso bastante distinto a cada um
deles. (ANDERSON, 2009, p.54)

No cenério atual, o fortalecimento do federalismo cooperativo nas experiéncias
federativas, com o compartilhamento da execucdo das competéncias constitucionais entre os
entes, tem levado a um progressivo avango das transferéncias constitucionais de recursos, tanto

na modalidade condicional quanto incondicional.

2 A REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS NA FEDERACAO
BRASILEIRA.

A federacdo brasileira, inaugurada com a primeira Constituicdo da Republica, em
1891, revelou um movimento contrario aquele ocorrido nos Estados Unidos. O Estado
brasileiro, abandonando tanto o regime monarquico quanto a forma unitaria, passou a ser
organizado em uma repUblica presidencialista, com uma federacdo formada por estados
autdbnomos.

Apesar do movimento federalista que inspirou a Proclamacéo da Republica, o Estado
brasileiro ndo abandonou, de imediato, sua forte concentracéo de poderes no governo central.
Nem poderia ser diferente, diante da enorme desigualdade econémica entre as antigas
provincias, inclusive com disparidade territorial, cujo desenho n&o teve alteraces substanciais
com a transformacéo em estados.

Uma vez proclamada a republica e estabelecida a forma federativa, nasceu a primeira
preocupacéo do federalismo fiscal — a fonte de receita dos novos estados. A forma encontrada
para garantia da autonomia dos estados foi a divisdo de competéncias tributarias, elencando

distintamente as bases da Unido e dos Estados, com previsdao de competéncia residual para

364



ambos os entes, vedada a bitributagdo. Assim, diante da previséo de um tributo novo pela Uniéo
e Estado-membro sobre a mesma base econémica, deveria ser excluido o imposto estadual, com
a preservacao exclusivamente da exacgéo federal.

Este modelo fiscal foi, em grande medida, repetido nas constituicdes federais de 1934
e 1937. Interessante, inclusive, destacar aqui a previséo do artigo 8° da Constituicdo Federal de
1937:

Art 8° - A cada Estado cabera organizar os servigos do seu peculiar interesse
e custea-los com seus proprios recursos.

Paragrafo Unico - O Estado que, por trés anos consecutivos, ndo arrecadar
receita suficiente & manutencdo dos seus servicos, sera transformado em
territério até o restabelecimento de sua capacidade financeira (BRASIL,
1937).

Observa-se, assim, que, até a Constituicdo de 1937, havia uma preferéncia
constitucional pela autonomia financeira dos estados sustentada na previsdo de receitas proprias
por meio da distribuicdo de competéncias tributarias. E a vinculacdo da autonomia financeira
com a autonomia federativa era tdo forte a ponto de justificar a extincdo de uma unidade
federativa pela incapacidade de autofinanciamento. Depreende-se do texto constitucional de
1937 que a autonomia financeira por meio de receitas proprias traduzia-se em um verdadeiro
pressuposto do reconhecimento da autonomia do ente subnacional.

Esta l6gica do federalismo fiscal brasileiro, contudo, sofreu uma mudanca significativa
a partir da Constituicdo de 1946. A partir de entdo, reconhecida a autonomia do ente
subnacional, é imperativo que sejam garantidas fontes de receitas para financiamento dos gastos
publicos no exercicio de suas competéncias constitucionais. O fortalecimento desta autonomia
financeira ocorreu através da previsdo de transferéncias de receitas tributarias da Unido para os
Estados e Municipios. Inaugurou-se, a partir de entdo, na tradicdo federativa nacional, a
reparticdo de receitas entre os entes federados.

A Emenda Constitucional n. 18 de 1965, por sua vez, trouxe um capitulo autbnomo do
sistema tributario nacional, modelo herdado pelo Cdédigo Tributario Nacional e pelas
constituicbes posteriores, com ampliacdo da reparticdo de receitas, atraveés da criacdo dos
Fundos de participacdo dos Estados e dos Municipios, combinando os principios da equalizacéo
e derivacao.

Com a Constituicdo de 1988, o modelo de federalismo fiscal conferiu ainda maior

importancia as transferéncias de receitas tributarias aos Estados e Municipios, a ponto de
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atualmente ndo s6 municipios, mas muitos estados dependerem majoritariamente dos recursos

repartidos pela Uniéo:

Ja na primeira Constituinte republicana se disse que Estados do Nordeste nao
subsistiriam sem o auxilio da Unido. Um século decorrido, qual a situacao?
Em 1992, a receita disponivel do Acre provinha 10% da arrecadagdo prépria
e 90% de transferéncias constitucionais. Cito outros Estados. (...) Em suma,
onze Estados, todos das regiGes Norte e Nordeste, tém receita propria inferior
as transferéncias constitucionais que a Unido lhes faz. Nenhum chega a ter
arrecadacao propria igual ou superior a 70% de sua receita total. (COSTA,
1994, p. 211)

Este quadro de relevancia dos recursos repassados por transferéncias constitucionais
aos Estados e Municipios ainda se perpetua atualmente, o que explica, em grande parte, a
relacdo de dependéncia dos entes subnacionais as politicas adotadas pelo governo federal. De
acordo com dados do Tesoura Nacional, através do Portal de Tesouro Transparente, em 2022,
a soma das transferéncias da Unido para os Estados, o DF e os Municipios totalizaram R$
474.059.756.362,11 (quatrocentos e setenta e quatro bilhdes, cinquenta e nove milhdes,
setecentos e cinquenta e seis mil e trezentos e sessenta e dois reais e onze centavos), em valores
nominais.

Ainda de acordo com o Portal do Tesouro Nacional, em 2022, o Estado de Sao Paulo
recebeu, a titulo de transferéncias constitucionais, a soma de aproximadamente 12 bilhGes de
reais (STN, 2023). Ao passo que, conforme dados da Secretaria Estadual da Fazenda e
Planejamento, a arrecadacdo tributaria do Estado de Sdo Paulo, em 2022, totalizou R$
238.077,40 milhdes (SAO PAULO, 2023). Por sua vez, no Estado do Amap4, enquanto a Uni&o
operou a transferéncia de mais de 05 bilhGes de reais (STN, 2023), a Secretaria da Fazenda
estadual registrou a arrecadacdo R$ 1.887,36 milhdes (AMAPA, 2023), em valores nominais
para 0 ano de 2022.

Assim, enquanto as transferéncias constitucionais federais representam
aproximadamente 4,8% do total de receitas disponiveis para a Fazenda Publica do Estado de
Sdo Paulo, os recursos decorrentes da reparticdo de receitas oriundos da Unido representam
mais de 70% da receita auferida pela Fazenda Publica do Estado do Amapa.

Desse modo, constata-se um grande desequilibrio regional quanto a dependéncia dos
entes periféricos em relacdo as transferéncias constitucionais de receitas tributarias, resultando,
por conseguinte, na fragilidade da autonomia dos entes federados, bem como em conflitos

federativos na definicao de critérios para distribuicdo das receitas fiscais.
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3 A PROBLEMATICA DAS TRANSFERENCIAS DE RECEITAS A LUZ DA
JURISPRUDENCIA DO STF

A importancia do papel desempenhado pelas reparti¢cbes constitucionais de receitas
tributérias tem levado a uma crescente judicializagdo das politicas fiscais adotadas pela Unido
e pelos Estados. A questdo ganhou principal destaque a partir das medidas de desoneragéo
tributaria de impostos cujas receitas se encontram constitucionalmente partilhada, e revela
ainda a importante controvérsia acerca da defini¢do de federalismo fiscal.

O primeiro caso a ser destacado foi o julgamento do RE 572.762/SC (BRASIL, 2008),
paradigma do Tema 42 de Repercuss@o Geral do STF, em que se discutia a possibilidade de o
estado-membro conceder beneficio tributario de imposto estadual, no caso o ICMS, diante do
prejuizo a arrecadacao final, e respectiva reducdo da receita a ser partilhada com os municipios.
Na forma do art. 158, 1V, da Constituicdo Federal, a fatia de 25% do produto da arrecadacéo
do ICMS pertence aos municipios.

Os estados-membros defenderam a tese de que ndo se poderia confundir receita
tributaria com a competéncia tributaria. O direito dos municipios somente nasceria apos a
arrecadacdo tributaria. E o fato de os municipios terem direito a uma parcela da arrecadagéo
ndo poderia subtrair dos estados-membros o livre exercicio de sua competéncia tributaria.

O Supremo Tribunal Federal, contudo, entendeu que a autonomia politica reconhecida
aos municipios pela Constituicdo Federal importaria em um dever dos demais entes de
preservacdo da sua autonomia financeira. Desse modo, concluiu que os Estados ndo poderiam
diminuir o repasse do ICMS aos municipios em decorréncia da concessao de incentivos fiscais.

Apesar das fortes criticas, tanto da doutrina quanto dos agentes estatais envolvidos,
apontando a distorcdo do conceito de competéncia tributaria bem como a dificuldade
operacional na gestdo de um imposto estadual, o julgamento do STF evidenciou a preocupacao
com a autonomia financeira dos entes menores, cuja dependéncia em relacéo as transferéncias
de outros entes revelou uma falha na estrutura fiscal e uma ameaga ao equilibrio federativo.

No entendimento do professor Carlos Alexandre de Azevedo Campos, 0 conceito de
federalismo fiscal exige uma leitura estrutural do texto constitucional, de modo que a posigéo
adotada pelo STF consolida a visdo mais ampla acerca da necessidade de autonomia global dos
entes federados:

Ou seja, no ambito do denominado direito constitucional estrutural, é
necessario que a fundamentacéo e a interpretacdo levem em conta todos 0s
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elementos que constituem as diferentes estruturas da Constituicdo. Assim
deve ser feito com a estrutura do federalismo fiscal, pois sé assim podera ser
apreendido integralmente o projeto normativo de criar, alocar, equilibrar e
constranger 0s poderes do estado. No plano da distribuicdo vertical de
poderes, como elementos do proprio constitucionalismo, os principios do
federalismo fiscal tém por objeto como melhor alocar, distribuir e limitar, de
um lado, responsabilidades e funcgdes, e de outro, o poder de tributar e as
transferéncias de recursos, entre os niveis central e subnacionais de governo.
Assim deve ser compreendido o arranjo constitucional: de forma integral, e
ndo como estruturas diversas. (CAMPOS, 2022, p. 147)

Contudo, mais recentemente, no julgamento do RE 705.423/SE, paradigma do Tema
653 de Repercussdo Geral, o STF enfrentou a questdo da possibilidade de a Unido conceder
beneficios fiscais sobre o IR e o IPI, impostos cuja parcela do produto da arrecadagédo ingressam
nos fundos de participacdo dos estados e municipios. E, nesta oportunidade, de maneira
contréria, o Supremo Tribunal Federal concluiu pela constitucionalidade dos incentivos fiscais
federais, com aplicacdo de distinguishing, por se tratar de uma participacédo indireta (art. 159,
I, CF) e ndo direta como no caso do Tema 42.

A distincdo, entretanto, ndo convenceu boa parcela dos académicos e operadores de
direito, uma vez que a autonomia financeira dos entes menores continua comprometida pela
concessao de beneficios fiscais, independentemente do meio atraves do qual elas ingressam nos
cofres estaduais e municipais. Assim, a pratica conhecida como “cumprimento com chapéu
alheio” continua gerando inseguranca juridica e incertezas para o equilibrio do federalismo

fiscal.

4 NOVO MODELO DE REPARTICAO TRIBUTARIA NA PEC 45-A/2019.

A atual proposta de reforma tributéria, a PEC 45-A/2019, aprovada recentemente na
Céamara dos Deputados, promete mudangas para a esta estrutura de reparticdo de receitas
tributarias. Originalmente, a PEC 45/19 previa a extin¢do de tributos federais (IPI, P1S, Cofins),
estaduais (ICMS) e municipais (ISS), que seriam substituidos pelo Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), de competéncia federal, mas cuja arrecadacéo seria partilhada entre a Uniéo, os
Estados e Municipios, por meio de um sistema de aliquotas autbnomas.

No texto aprovado na Camara dos Deputados, contudo, a Unido foi excluida do regime
do IBS, criando-se um regime de IVA dual. Neste novo modelo, a Unido passa a ter
competéncia para a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo, voltado a
onerar bens e servicos com externalidades negativas. Por sua vez, os Estados e Municipios

passardo a administrar o IBS, principal imposto sobre o consumo, por intermédio do Conselho
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Federativo, assegurada, contudo, a fixacao de aliquotas parciais por todos os entes estaduais e
municipais.

De acordo com a justificativa da Proposta de Emenda, além da substituicdo dos
tributos, o0 novo modelo de tributacdo do consumo pelo IBS substituiria igualmente os critérios
vigentes de vinculagdo e partilha dos tributos. Desse modo, o impacto da reforma tributaria
sobre o federalismo fiscal deve ser observado com cuidado, a fim de se observar os impactos
das mudancas na autonomia federativa.

Entre as varias mudancas, merecem destaque aquelas mais sensiveis ao pacto
federativo: a extin¢do de impostos estaduais e municipais; administracao do IBS pelo Conselho
Federativo; e a nova reparticdo da receita por meio aliquotas singulares.

A extincdo do ICMS e do ISS, respectivamente, principais impostos dos estados e
municipios, retira dos entes subnacionais grande parcela de sua competéncia tributaria,
revelando um movimento que privilegia a concentracdo da tributacdo no poder central. Nao
obstante a ideia seja racionalizar a tributagdo sobre o consumo, com regulacdo unificada através
da legislacdo federal, e extin¢do da guerra fiscal, a reducdo da competéncia tributaria traz o
debate sobre eventual enfraquecimento da autonomia dos entes federativos regionais e locais.
Este risco ao equilibrio federativo na PEC 45/2019 foi apontado pelo professor Ricardo Lodi
Ribeiro:

Em relacédo a essas preocupacdes federativas, a proposta procura declarar, no
préprio texto da emenda, que o IBS seria um imposto da competéncia de
Unido, estados e municipios. Tal afirmativa se basearia na possibilidade de os
entes federativos periféricos estabelecerem aliquotas singulares do imposto.
Porém, a dimensao fiscal do federalismo ndo se contenta com a reparticao de
receitas, sendo indispensdvel a adequada reparticio de competéncias
tributarias. Tampouco a possibilidade de os entes periféricos fixarem essas
aliquotas singulares uniformes atendem a exigéncia de atribuicdo de
competéncia tributaria propria para cada um dos integrantes da federacédo.
(LODI, 2019)

A alternativa idealizada foi a criacdo de um Conselho Federativo, sem a participacao
da Unié&o, contado exclusivamente com representantes dos Estados e Municipios. Este Conselho
Federativo ficaria responséavel pela regulamentacdo do IBS, de observancia obrigatdria pelos
entes subnacionais, pela uniformizagdo da interpretacédo da legislagdo do imposto, igualmente
vinculantes, bem como pela arrecadacéo e distribui¢do do produto da arrecadagéo.

Nos debates para aprovacdo do modelo do Conselho Federativo, ficou definido que,
apesar da composicao paritaria, com 27 membros representantes dos Estados e do Distrito
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Federal, mais 27 membros representantes dos Municipios e do Distrito Federal, a aprovacdo
das deliberagdes ficou condicionada & maioria absoluta dos votos dos representantes estaduais,
bem como a aprovacdo de representantes dos Estados que correspondam a mais de 60% da
populacgéo do pais.

De acordo com o tributarista Fernando Facury Scaff, o novo sistema procurou
combinar o critério federativo (uma unidade, um voto) e o critério democréatico (uma pessoa,
um voto) (SCAFF, 2023). A questdo, contudo, revela um sintoma do conflito federativo
decorrente ainda da grande desigualdade regional entre os entes subnacionais, em termos de
renda, populacao e territério.

Por fim, um dos pontos mais interessantes idealizados ja no texto original da PEC
45/19 diz respeito a composicdo da aliquota do IBS. Como regra, o IBS teria uma aliquota
Unica, resultado do somatorio das aliquotas singulares definidas pela Unido, cada Estado, e cada
Municipio, sempre respeitando o principio do destino, ou seja, o IBS pertenceria aos entes em
que localizado o consumidor. Com a aprovacao da PEC 45-A/19, na Camara dos Deputados,
foi excluida a participacdo da Unido no IBS, remanescendo, contudo, a participacdo dos
Estados, do DF e dos Municipios, que terdo direito a receita do imposto, cujas regras de
distribuicéo serdo definidas por lei complementar.

Nesta estrutura do IBS, procura-se evitar a celeuma quanto a pratica do “cumprimento
com chapéu alheio”. De acordo com a PEC 45-A/2019, além da composi¢édo do IBS por aliquota
prépria para cada ente federativo, que serd, em regra, uniforme para todos os bens e servicos,
ndo sera permitida a concessao de quaisquer incentivos e beneficios financeiros ou fiscais, com
excecdo das hipdteses previstas no texto da Constituicdo Federal. Ademais, qualquer alteracao
na legislacdo federal que importe na reducdo da arrecadacéo fiscal exigira prévia compensacdo
com elevacdo das aliquotas de referéncia, de modo a preservar a receitas das diversas esferas
federativas.

E importante entender que, apesar de aliquotas singulares, a cobranca sera feita de
maneira unica, com a incidéncia de aliquota total, ou seja, a soma das aliquotas de todos 0s
entes. E o produto arrecadado serd distribuido a cada ente federativo a partir da propor¢édo de
créditos e débitos, a ser gerido pelo Conselho Federativo. Ganha notoriedade, neste diapaséo, a
incidéncia do principio da derivacdo, de modo a preservar a maior parcela da receita aqueles
estados que revelarem maior dindmica de operacGes de consumo de bens e servicos.

Esses mecanismos contribuem tanto para dirimir a guerra fiscal entre os entes

federativos, quanto para trazer maior seguranca, coeréncia e estabilidade ao sistema tributéario
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nacional, com redugdo dos custos de litigiosidade e eficiéncia na arrecadagdo das bases
tributarias sobre o consumo.

Observa-se, contudo, que a PEC 45-A/2019, paralelamente a implementacdo da
reparticdo tributaria pelo modelo de aliquotas do Impostos sobre Bens e Servicos, nao
descuidou das transferéncias intergovernamentais com finalidade redistributiva.

Com a introducdo do art. 159-A & Constituicdo Federal, serd instituido o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional - FNDR, com o objetivo de diminuir as desigualdades
sociais e regionais, através da destinacao de recursos da Unido aos Estados e ao Distrito Federal.
Conforme previsdo em seu artigo 13, serdo destinados um total de 08 bilhdes de reais, em 2029;
até 40 bilhGes de reais, em 2033. Por intermédio deste Fundo de Desenvolvimento Regional,
serdo incentivados projetos de infraestrutura, atividades produtivas, para o fim de geracdo de
emprego e renda, além da promocédo de acdes de desenvolvimento cientifico e tecnolégico a
inovacao.

Apesar de ainda nao definidos os critérios para distribuicdo dos recursos do FNDR,
diante da delegacdo a lei complementar, devem ser orientados por uma relacdo inversamente
proporcional a renda e diretamente proporcional a populacdo e a indicadores de caréncias,
conforme licdo do modelo apresentado por Ter-Minassian (SILVA, 2005).

Outro aspecto importante no modelo de transferéncia através do Fundo Nacional é o
respeito a independéncia e a autonomia dos Estados e do Distrito Federal na tomada de decisdo
quanto a aplicacdo dos referidos recursos. Se, por um lado, esta independéncia na fruicdo dos
recursos esta alinhada a necessidade de preservacdo da autonomia dos entes federados; por
outro lado, sofrem criticas pela completa auséncia de metas e prazos na promoc¢do do

desenvolvimento social e econdmico.

CONCLUSOES

O estudo do federalismo fiscal brasileiro permite constatar a existéncia de uma grande
assimetria entre o ente central e os entes periféricos, bem como uma desigualdade regional entre
0s entes subnacionais. Esta assimetria se reflete, inclusive, no exercicio das suas competéncias
tributarias e na autonomia de cada ente federado.

Observa-se que o federalismo fiscal brasileiro historicamente evoluiu de um modelo
de autonomia financeira dos entes baseada na competéncia tributaria, para um regime cada vez

mais dependente de reparti¢do de receitas, refletindo uma concentragcdo de poderes na Uniéo.
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E, apesar de 0 modelo de reparti¢do de receitas tributarias ndo representar, por si so,
um enfraquecimento do pacto federativo, a concentracdo das competéncias tributarias dos
principais impostos pode gerar uma dependéncia cada vez maior das politicas estaduais e
municipais, e conflitos quanto aos critérios de distribuicao.

A proposta de reforma tributaria apresentada tem o mérito de eliminar distorcoes
econdmicas causadas pela tributacdo regionalizada sobre o consumo e simplificar o sistema
tributario através de uma regulacdo unificada e aliquotas padronizadas. Em termos de
federalismo, a reforma elimina a guerra fiscal, fator de muitos conflitos principalmente entre
estados-membros, e traz maior garantia no sistema de reparticao de receitas e transferéncias, ao
preservar as aliquotas de cada esfera, bem como ao dificultar a concesséo de beneficios fiscais
e incentivos tributarios.

Contudo, muitas questdes sensiveis quanto a organizacdo do Conselho Federativo que
ird administrar o novo tributo, regras de distribuicdo da arrecadacdo do IBS, critérios de
distribuicdo das receitas do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, entre outras, ndo
foram definidas pelo Proposta de Emenda a Constituicéo, ficando delegadas a regulagéo por lei
complementar. Sugere-se, assim, que a reforma tributaria ndo estard completamente finalizada
com a aprovacdo da PEC 45-A/2019, sendo indispensavel acompanhar as deliberacbes em lei
complementar.

De todo modo, a preocupacgdo demonstrada na PEC 45-A/2019 em manter os padrdes
de arrecadacdo de cada ente federativo, com a participacdo exclusivamente dos Estados e
Municipios no Conselho Federativo, deixa clara a compreensdo de um federalismo fiscal em
seu sentido estruturante, de maneira ampla, mais transparente e integrado com as fungdes e

competéncias reservadas a cada ente da federagéo.
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