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RESUMO

A dissertagdo aborda o tema do federalismo fiscal e a reforma tributdria, com foco na andlise
Emenda Constitucional n° 132 promulgada no dia 20 de dezembro de 2023. O contexto que
envolve a pesquisa € a situagdo problematica do federalismo fiscal brasileiro, caracterizada
por questdes como altas cargas tributarias, desatualizagdao, e concentragdo de receitas na
Unido, situacdo narrada por inimeros autores tributaristas. Diante disso, varias propostas de
reforma tributaria estavam em debate até a promulgacao da referida Emenda Constitucional,
proveniente da PEC n°® 45/2019, que foi aprovada com emendas pela Camara dos Deputados e
posteriormente também foi aprovada com emendas pelo Senado Federal. O problema da
pesquisa ¢ avaliar se a Emenda Constitucional n® 132 de 2023, ao instituir um Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS) de competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios e uma
Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS) de competéncia da Unido, viola a forma federativa
do Estado brasileiro, a qual é considerada clausula pétrea no ordenamento juridico (art. 60, §
4°, 1 CF), limitando as possibilidades de reforma constitucional. As hipoteses levantadas sdo
que a Emenda Constitucional n® 132 de 2023 ndo viola a forma federativa do Estado e que
podem existir emendas constitucionais que modifiquem o modelo tradicional de competéncia
tributaria privativa para cada ente federativo, permitindo a criacdo de impostos comuns a
multiplos entes. A metodologia adotada para esta pesquisa ¢ baseada em uma abordagem de
pesquisa bibliografica detalhada e analitica e a pesquisa quantitativa, através da andlise
arrecadagdo tributaria da Unido, estados, Distrito Federal e dos dez municipios mais
populosos do Brasil, bem como dos recursos transferidos para cada estado ¢ Distrito Federal.
Com essa analise de dados fiscais se pretende aferir se a centralizagcdo de recursos tributarios
estd na Unido, qual o tributo do ente central que arrecada mais receita e se os entes
subnacionais possuem recursos financeiros provenientes de sua arrecadacao tributaria propria
para custear suas despesas, ou se dependem da Unido através do mecanismo de reparticao de
receitas ou até das transferéncias voluntarias. A pesquisa se apoia na analise critica e na
sintese de fontes académicas, literatura especializada, leis ¢ documentos normativos
relevantes sobre federalismo fiscal, reforma tributaria e, especificamente, a Emenda
Constitucional n® 132 de 2023.

Palavras-chave: direito tributario; federalismo fiscal; reforma tributaria.



ABSTRACT

The dissertation addresses the topic of fiscal federalism and tax reform, focusing on the
analysis of Constitutional Amendment 132 promulgated on December 20, 2023. The context
surrounding the research is the problematic situation of Brazilian fiscal federalism,
characterized by issues such as high burdens taxes, outdatedness, and concentration of
revenue in the Union, a situation narrated by numerous tax authors. Given this, several tax
reform proposals were under debate until the promulgation of the aforementioned
Constitutional Amendment, arising from PEC 45/2019, which was approved with
amendments by the Chamber of Deputies and was later also approved with amendments by
the Federal Senate. The research problem is to assess whether Constitutional Amendment 132
of 2023, by establishing a Tax on Goods and Services (IBS) under the jurisdiction of the
States, Federal District and Municipalities and a Contribution on Goods and Services (CBS)
under the jurisdiction of the Union, violates the federative form of the Brazilian State, which
is considered a permanent clause in the legal system (art. 60, § 4, I CF), limiting the
possibilities of constitutional reform. The hypotheses raised are that Constitutional
Amendment 132 of 2023 does not violate the federative form of the State and that there may
be constitutional amendments that modify the traditional model of private tax jurisdiction for
each federative entity, allowing the creation of taxes common to multiple entities. The
methodology adopted for this research is based on a detailed and analytical bibliographical
research approach and quantitative research, through the analysis of tax collection in the
Union, States, Federal District and the ten most populous Municipalities in Brazil, as well as
the resources transferred to each State and Federal District. With this analysis of fiscal data,
the aim is to determine whether the centralization of tax resources is in the Union, which tax
from the central entity collects the most revenue and whether subnational entities have
financial resources from their own tax collection to cover their expenses, or whether they
depend on the Union through the revenue sharing mechanism or even voluntary transfers. The
research is based on critical analysis and synthesis of academic sources, specialized literature,
laws and relevant normative documents on fiscal federalism, tax reform and, specifically,
Constitutional Amendment 132 of 2023.

Keywords: tax law; fiscal federalism; tax reform.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacao tem por tema de pesquisa o federalismo fiscal e a reforma
tributaria: analise da Emenda Constitucional n® 132 de 2023'. A escolha desse tema ocorreu
porque o federalismo fiscal brasileiro estd passando por inumeros problemas que serdao
narrados no decorrer desse trabalho, como altas cargas tributérias, anacronismo, guerra fiscal,
centralizagcdo das receitas na Unido, de acordo com o que ¢ afirmado por doutrinadores. Por
este motivo houveram algumas propostas de reforma tributaria que estavam sendo debatidas,
entre elas o Projeto de Lei n° 3.887/2020%, cujo autor é o Poder Executivo Federal e as
propostas de Emenda Constitucional n® 45/20193 e 110/2019%. A PEC n° 45/2019 foi aprovada
com emendas no segundo turno pela Camara dos Deputados, no dia 07 de julho de 2023, e
pretendia instituir um IVA dual, um de competéncia da Unido, e outro de competéncia dos
estados, Distrito Federal e municipios.

Posteriormente essa proposta de emenda constitucional também foi aprovada no
Senado Federal com emendas e, no dia 20 de dezembro de 2023, houve a promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 132, proveniente da PEC n°® 45/2019. Essa Emenda Constitucional
¢ audaciosa pois modifica modelo de federalismo fiscal brasileiro no qual cada ente federativo
tem competéncia privativa para instituir seus proprios impostos. A Reforma Tributaria institui
dois IVAs, um de competéncia da Unido e outro de competéncia dos estados, Distrito Federal
€ municipios.

O problema central da presente pesquisa ¢ verificar se a Emenda Constitucional n°
132 de 2023 que instituiu um IVA para os estados, Distrito Federal e municipios (Imposto
sobre Bens e Servigos) que abrange o ICMS e o ISS e um IVA da Unido (Contribui¢do sobre

Bens e Servigos) que incorpora o PIS e o Cofins viola ou ndo a forma federativa de Estado,

1" BRASIL. Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributario
Nacional. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc132.htm.
Acesso em: 2 jun. 2024,

2 BRASIL. Projeto de Lei n° 3.887 de 2020. Institui a Contribuigdo Social sobre Opera¢des com Bens e
Servigos - CBS, e altera a legislagdo tributaria federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/Projetos/Ato 2019 2022/2020/PL/pl-3887.htm. Acesso em: 2 jun.
2024.

3 BRASIL. Emenda Constitucional n° 45, de 30 de dezembro de 2004. Altera dispositivos dos arts. 5°, 36,
52,92, 93, 95,98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126, 127, 128, 129, 134 ¢ 168
da Constituicdo Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A e 130-A, e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc45.htm. Acesso em: 21
jun. 2024.

4 BRASIL. Proposta de Emenda a Constitui¢io n° 110, de 2019. PEC da Reforma Tributéria. Altera o
Sistema Tributério Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137699. Acesso em: 3 jun. 2024.



instituida no ordenamento juridico brasileiro como clausula pétrea (art. 60, § 4°, I CF),
consistindo, portanto, limitagdo material ao poder de Reforma Constitucional.

As hipoteses da presente pesquisa sao que a PEC n°® 45/2019 nao viola a forma
federativa de Estado e que pode haver emendas constitucionais que alterem o modelo classico
de competéncia tributaria privativa para cada ente federativo, ou seja, que podem existir
impostos de competéncia comum de dois ou mais entes federativos.

O objetivo geral da dissertagdo ¢ analisar a necessidade de se ter uma reforma
tributaria e apontar alguns problemas do federalismo fiscal brasileiro. Os objetivos especificos
sdo0: a) descrever as principais caracteristicas do federalismo brasileiro; b) tragar as principais
caracteristicas do modelo de federalismo fiscal instituido no Brasil na Constituicao Federal de
1988 pelo constituinte origindrio, ou seja, antes da reforma tributdria; c) verificar as principais
alteracdes que a Emenda Constitucional n® 132 de 2023 ocasiona no federalismo fiscal
brasileiro; d) estudar se as competéncias tributarias rigidamente instituidas na Constitui¢ao de
1988 que atribuem a cada ente a instituigdo de seus proprios impostos podem ser
flexibilizadas; e ¢) estudar, a partir da analise de dados concretos, se a centralizagdo da
arrecadacdo tributaria estd na Unido e caso se chegue a resposta positiva, pesquisar o0 que o
ente central faz para concentrar a maior parte dos recursos financeiros em seu poder.

A justificativa da pesquisa ¢ que o modelo de federalismo fiscal instituido na
Republica Federativa do Brasil atribui competéncias proprias para cada ente federado nos
artigos 153, 155 e 156 do texto constitucional. A PEC n°® 45/2019, em sua redagdo original,
objetivava instituir um imposto unico, o IBS, em substituicdo ao ICMS, ISS, IPI, PIS e
Confins, que seria comum a todos os entes federados e tinha previsao de ser regulamentado
por lei complementar federal. A referida proposta de emenda constitucional, apds aprovacao
na Cémara dos Deputados com emendas e no Senado federal, também com emendas, foi
promulgada no dia 20 de dezembro de 2023, pela Emenda Constitucional n® 132 que instituiu
a Reforma Tributaria do Brasil. Essa Emenda prevé a criagcdo de dois IVAs: o Imposto sobre
Bens e Servicos que substituird o ICMS e o ISS, de competéncia dos estados, Distrito Federal
e municipios, ¢ a Contribuicdo sobre Bens e Servigos, de competéncia da Unido, que
substituira o PIS e o Cofins. Diante disso, analisar-se-a se tal emenda constitucional viola a
forma federativa de Estado ao estudar se ¢ necessdrio a discriminagdo de competéncias
proprias e exclusivas entre os entes federativos para que exista o federalismo no Brasil.

A metodologia adotada para esta pesquisa baseia-se em parte, em uma abordagem de
pesquisa bibliografica detalhada e analitica. A investigagcdo se fundamenta na analise critica e

na sintese de uma extensa gama de fontes académicas, literatura especializada, leis e
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documentos normativos pertinentes ao federalismo fiscal, reforma tributaria e,
especificamente, a propria Emenda Constitucional n® 132 de 2023.

A metodologia também envolve a pesquisa quantitativa, através da analise
arrecadacdo tributdria da Unido, estados, Distrito Federal e dos dez municipios mais
populosos do Brasil, bem como dos recursos transferidos para cada estado e Distrito Federal.
Houve uma delimitagdo da pesquisa para verificar os dados fiscais dos dez municipios mais
populosos porque no Brasil hda um grande numero de municipios € a pesquisa se tornaria
gigante e inviavel se fossem colhidos os dados fiscais de todos eles. Em relagdo a Unido, a
pesquisa também pretende aferir qual espécie tributaria € responsavel por lhe proporcionar
maior arrecadagao.

No que se refere aos estados membros e aos dez municipios mais populosos do
Brasil, serd pesquisado se a arrecadagao tributaria propria de cada ente federado ¢ suficiente
para que eles possam custear suas despesas, ou se hd a necessidade da reparti¢do de receitas
tributarias ou até de transferéncias voluntarias para que estes entes politicos possam pagar
suas contas. Também serd averiguada a transferéncias de recursos da Unido para cada estado
brasileiro e Distrito Federal. Esses dados foram colhidos nos exercicios financeiros de 2020 e
2021 porque apesar de terem sido encontrados dados fiscais referentes a Unido e aos estados
no exercicio financeiro de 2022, tal fato ndo ocorreu em relagdo aos municipios visto que os
dados referentes ao ano de 2022 ainda ndo estdo disponiveis no site
https://meumunicipio.org.br.

As tabelas com os dados fiscais da Unido, dos estados e dos municipios contém
principalmente informacgdes referentes a arrecadagao tributaria de cada ente, a despesa. As
tabelas dos estados contém os valores das transferéncias feitas pelo Fundo de Participagdo dos
Estados. Nas tabelas que contém dados relativos as transferéncias financeiras da Unido para
os estados e o Distrito Federal, ha o valor total de recursos transferidos para os estados e
municipios que inclui a quantia transferida para estes entes, os gastos diretos neles
executados, o valor total transferido em beneficios para os cidaddos dos estados, a
especificagdo de valor transferido relativos a alguns beneficios e a quantia em percentual das
transferéncias Constitucionais e royalties, e das transferéncias legais, voluntarias e
especificas.

Além disso, a metodologia envolve a aplicacdo de métodos de interpretacao, entre
eles o gramatical e o sistematico para assim ser possivel haver uma melhor compreensdo do
que pode ser entendido por forma federativa de Estado e desse modo, poder ser verificado se a

Emenda Constitucional n° 132 de 2023 viola a forma federativa de Estado.



11

Esse trabalho sera desenvolvido em quatro capitulos principais, que tratardo
respectivamente dos seguintes temas: federalismo; federalismo fiscal; reforma tributaria; a
Emenda Constitucional n® 132 de 2023.

O primeiro capitulo estudard a origem do federalismo, as caracteristicas do Estado
federal, as especificidades do federalismo brasileiro e a repartigdo de competéncias entre os
entes federativos. O segundo capitulo descrevera as principais caracteristicas do federalismo
fiscal brasileiro antes da Emenda Constitucional n® 132 de 2023, como a discriminacao de
competéncias entre os entes federativos e os sistemas de transferéncias de receitas diretas e
indiretas.

No terceiro capitulo apontar-se-ao alguns problemas do federalismo fiscal brasileiro
e se adentrara no tema da reforma tributaria, serd estudado o Imposto sobre Valor Agregado
(IVA) e suas principais caracteristicas, sua regra matriz de incidéncia tributaria, os limites da
reforma constitucional e sera definido o método de interpretagdo constitucional que se
utilizaréa para ser averiguado o alcance da expressao forma federativa de Estado.

O quarto capitulo abordard a Emenda Constitucional n® 132 de 2023, e se tecera
consideragdes sobre os principios instituidos por ela e algumas outras mudangas que
ocorreram Sistema Tributario Nacional, o tratamento diferenciado e favorecido concedido as
microempresas € empresas de pequeno porte, ampliagdo da imunidade prevista no artigo 150,
inc. VI da Constitui¢do e a competéncia para o julgamento de conflitos entre entes federados
ou entre eles e o Comité Gestor do IBS nos assuntos relacionados aos IVAS, tributos
instituidos pela EC n°® 132/2023, o Comité Gestor do IBS, mudangas na reparti¢do de receitas
entre os entes federativos, instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional,
Regras de Transi¢do e os Impactos da Reforma Tributéria. Por fim, haver4 a Conclusdo. Além
disso, a dissertagdo contém anexos com as tabelas dos dados fiscais da Unido, estados,
Distrito Federal e dos dez municipios mais populosos, bem como da transferéncia de recursos

da Unido para os estados e Distrito Federal.
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2 FEDERALISMO

O federalismo ¢ uma forma de Estado que se baseia na unido de Estados que
preservam uma autonomia politica limitada ao mesmo tempo em que perdem a soberania.
Esse capitulo abordara o federalismo minuciosamente com os seguintes subitens: surgimento
do Estado federal; elementos caracterizadores do Estado federal; finalidade da forma
federativa de Estado; tipos de federalismo e processos de formagdo do Estado federal;
federalismo no Brasil; modelo de federalismo instituido na Constituicdo de 1988; reparti¢ao

de competéncias entre os entes federados.

2.1 Surgimento do Estado federal

O federalismo ¢ organizacdo de Estado consectario das ideias de Montesquieu,
inspirada nos conceitos de seguranca invocado para a liberdade. A origem da consciéncia
federativa se encontra nos séculos XVIII e XIX, moldando o Estado liberal-burgués. O
primeiro pais a adotar a forma Federativa de Estado nao foi um pais europeu, e sim os Estados
Unidos da América.’

O Estado federal ¢ uma determinada forma de Estado que foi criada pelos Estados
Unidos no final do século XVIII e refletiu no momento de sua criacao a vontade das colonias
inglesas da América e as adaptacdes feitas para que as circunstancias de ordem pratica fossem
resolvidas, bem como as ideias de Montesquieu e Locke.®

Inicialmente, tais colonias se reuniram em uma Confederagdo. Elas se declararam
Estados livres e independentes em 1776, desvinculando-se definitivamente da Coroa
britanica. Posteriormente, as 13 colonias adotaram a forma federativa de Estado.

Em 1776, as colonias Americanas publicaram a declaracdo de independéncia de
autoria de Thomas Jefferson. O rompimento com a Inglaterra ocorreu em decorréncia de
inimeros abusos e usurpagdes praticadas contra os colonos Americanos. A independéncia das
13 colonias ocorreu com base nas leis de Deus e da natureza, pois o ser humano nao ¢
obrigado a viver indignamente. A Declaracdo de independéncia de 1776 menciona entre

outras coisas, o seguinte:

> BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 11. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2018.
¢ DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
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Todos os homens sdo criados iguais e dotados pelo criador de Direitos
inaliendveis, entre os quais estdo a vida, a liberdade e a procura da
felicidade... Que sempre que qualquer forma de governo se torne destrutiva a
tais fins, cabe ao povo o direito de alterd-la ou aboli-la e instituir novo
governo, baseando-o em tais principios e organizando-lhe os poderes pela
forma que lhe pareca mais conveniente para realizar-lhe a seguranca e a
felicidade. Na realidade, a prudéncia recomenda que ndo se mudem os
governos instituidos a muito tempo por motivos leves e passageiros; e, assim
sendo, toda experiéncia em mostrado que os homens estdo mais dispostos a
sofrer, enquanto os males sdo suportaveis, do que a se desagravar, abolindo
as formas a que se acostumaram. Mas quando uma série de abusos e
usurpagdes, perseguindo invariavelmente o mesmo objeto indica o designio
de reduzi-los ao despotismo absoluto, assistem-lhes o direito, bem como o
dever, de abolir tais governos e instituir novos guardides para sua futura
seguranca... A historia do actual Rei da Grd- Bretanha compde-se de
repetidas injirias e usurpagdes, tendo todas por objetivo directo o
estabelecimento da tirania absoluta sobre estes Estados. (citagdo da
Declaragdo de independéncia dos Estados Unidos, 1976, Thomas Jefferson).”

Ap6s a independéncia das colonias Americanas, era necessario estabelecer diretrizes
para se ter uma vida independente, tanto financeiramente, quanto em relacdo a organizagao
normativa e politico-administrativa. Inicialmente, elas se tornaram Estados soberanos
reunidos em uma Confederagao.

Os estados que ingressavam na Confederagdo nao perdiam sua soberania e apenas os
poderes delegados por eles ao Congresso ¢ que seria objeto de decisdo comum. Por sua vez, a
qualquer momento, um Estado poderia retirar a delegagdo do Poder cedido, bem como
poderia simplesmente se desligar da Confederacdo. Ao perceber a fragilidade dessa estrutura,
os estados soberanos optaram pela forma federativa de Estado.

De acordo com Dalmo de Abreu Dallari:

A criacdo do Estado federal foi a resposta, adequada ¢ oportuna, a um
desafio historico: as antigas coldnias inglesas que haviam conquistado a
independéncia em 1776, queriam viver como Estados livres, mas
reconheciam que sem a unido a liberdade estaria ameagada.®

Em 1787, houve uma reunido dos estados Confederados na Filadelfia com o objetivo
de aperfeicoar os artigos da Confederacdo. Enquanto alguns estados apenas intencionavam a
revisdo dos referidos artigos, outros queriam transformar a Confederagdo em uma Federacao
com a adoc¢ao de uma Constituicdo comum a todos os estados. O resultado dessa reunido foi a

adocao do Estado federal.

7 ESTADOS UNIDOS. Declaracio de Independéncia dos Estados Unidos da América. 1776. Disponivel
em: https://www.uel.br/pessoal/jneto/gradua/historia/recdida/declaraindepeEUAHISIMeto.pdf. Acesso em:
23 ago. 2023.

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 50.
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Ao adotar o federalismo, a Constituicao dos Estados Unidos se baseou na crenga nos
direitos naturais do homem, nas ideias antiabsolutistas de Locke, na teoria da separagdao de
poderes de Montesquieu. Com base nessas ideias, a forma de Estado e de governo adotadas
pelos Estados Unidos objetivou a limitagdo do Poder estatal e buscou evitar a concentragao de

poderes.’

2.2 Elementos caracterizadores do Estado federal

Primeiramente ¢ importante mencionar que nao ha um modelo padrio de Estado
federal. Isto porque o federalismo pode ter diferentes caracteristicas em paises diferentes, pois
fatores como a cultura, a histéria, o aspecto econdmico, politico, social influenciam
diretamente as peculiaridades do Estado federal em cada local.

O Estudo do federalismo ¢ extremamente interessante em razdo da diversidade
tipologica de Estados Federais que se pode encontrar. Por esse motivo, o estudo do
federalismo ¢ muito dificil. De acordo com André Elali “[...] em alguns casos, Estados
considerados Federagdo podem ndo ter as caracteristicas proprias da descentralizacdo em tela,
tal qual outros modelos que podem ser Federagdes sem que estejam designados formalmente

» 10

em suas constitui¢des”.

Sobre o federalismo, Paulo Bonavides menciona:

Raro tema de ciéncia politica ostenta talvez tracos tdo sedutores quanto o
federalismo. Abrange ele uma pluralidade de aspectos a que se prendem na
época contemporanea os destinos da liberdade humana e sua seguranca, com
raizes no lento esforco dos que promovem ou intentam promover, tanto
quanto possivel, uma organizagdo sébia e racional do poder."

André Elali define o federalismo como sendo uma forma de exercicio do poder
politico no qual também existem outros poderes politicos atribuidos a diferentes entes que
reunidos formam o estado Federal. Este detém a soberania e concede autonomia aos outros
membros da Federacdo. Enquanto a soberania ¢ um atributo de Direito Internacional
configurando-se como autodeterminacdo em relagdo a outros paises, a autonomia se refere a

parcela de independéncia no ambito interno do Estado federal.'?

° DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.

10 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S3o Paulo: MP, 2005,
p. 19.

' BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 204.

12 ELALI, André. O federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. So Paulo: MP, 2005.
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Dalmo Dallari leciona que as caracteristicas do Estado federal sdo as seguintes: ter
uma constitui¢do como base juridica, nascimento de um novo Estado, proibicao da secessao,
haver a soberania da Unido e a autonomia dos estados membros, competéncias proprias e
exclusivas dos entes federativos, existéncia da autonomia financeira da Unido e dos estados,
haver a desconcentra¢do do poder politico e o nascimento de uma nova cidadania.'?

A primeira caracteristica de um Estado federal ¢ ter uma Constituigdo comum como
base juridica. Os estados integrantes da federacdo devem obedecé-la pois, apesar de
conservarem sua autonomia, eles perdem a soberania no momento da formagdo do Estado
federal e s6 tem os poderes assegurados pela carta constitucional.'*

A segunda caracteristica do Estado federal ¢ o surgimento de um novo Estado visto
que os estados membros renunciam sua soberania em favor do Estado federal, representado
pela Unido. Apesar de todos os estados integrantes da Federacdo puderem ter suas proprias
Constitui¢des, elas ndo podem contrariar os dispositivos da Constituicado Federal e a ela se
submetem. '’

Outro aspecto caracteristico do federalismo, ¢ a proibi¢do de secessdo, pois as
unidades federadas ndo podem se desligar do Estado federal que fazem parte. Tal fato
significa que a federacdo ¢ uma alianca solida de Estados e indissoluvel.'¢

No Estado federal a soberania pertence a Unido e os estados membros tém apenas
uma autonomia. Esta autonomia pressupde o autogoverno (incluindo a possibilidade de
escolha de seus representantes politicos), a normatizagdo propria (os estados membros tém
suas Constituicoes Estaduais que nao podem se afastar dos parametros definidos na
Constitui¢ao Federal), a autoadministragdo e renda propria proveniente das competéncias
tributarias definidas constitucionalmente. Cada estado da Federacdo elege seus proprios
governantes, estabelece suas prioridades no que concerne as politicas publicas, exerce seu
Poder Legislativo e tem suas proprias fontes de renda. Nao ha a possibilidade de os Estados-
membros contrariarem as diretrizes fixadas na Constitui¢io Federal.!”

Os estados da Federacdo também recebem da Constitui¢do Federal suas proprias
competéncias. A distribuicdo de competéncias para estes entes federativos pressupde o
reconhecimento de poderes, mas o outro lado da moeda ¢ que ha a distribuicao de encargos

para estes entes. A Unido também tem suas competéncias proprias fixadas

13 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
14 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2019
15 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
16 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
17 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
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constitucionalmente. A regra geral ¢ que a Unido sdo atribuidas as competéncias de interesse
geral e aos estados cabem as competéncias de interesse local. Cada ente que compde o Estado
federal ¢ responsavel pela criagdo de seus proprios tributos de acordo com a previsao
constitucional.'®

Outra caracteristica do Estado federal, segundo Dalmo de Abreu Dallari, ¢ a
desconcentracdo do poder politico. Diferentemente do que ocorre nos estados Unitarios, nos
quais o poder politico estd concentrado na Unido, nos estados Federais hd a divisdo do poder
politico entre a Unido e os estados membros. Importante mencionar que ndo hé hierarquia
entre os entes federativos. No federalismo Norte Americano ha apenas duas esferas de poder
politico: uma atribuida a Unido e outra atribuida aos estados membros. L4 ndo existem os
municipios. No Brasil, diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, hd a
desconcentracdo do poder politico entre os seguintes entes federativos: Unido, estados,
Distrito Federal e municipios.'’

A criagao de uma cidadania Gnica também ¢ apontada por Dalmo Dallari como como
aspecto caracterizador do Estado federal. Os habitantes dos entes subnacionais membros que
aderiram ao Estado federal passam a ter a cidadania pertencente ao Estado federal,
representado politicamente pela Unido.?°

Os Estados Unidos, com a finalidade de impedir a concentragao de poder em uma
Unica pessoa ou em um grupo de pessoas e influenciado pelas ideias de Locke e Montesquieu,
escritor da obra “Do Espirito das Leis”, adotou a sistematica da Separacao dos Poderes com a
figura do Poder Executivo, Legislativo e Judicidrio, independentes e harmodnicos entre si. La
também surgiu o sistema de freios e contrapesos, como forma de contencao dos Poderes, ou
seja, para que nenhum poder se sobrepusesse ao nenhum outro poder.

A grande verdade ¢ que os doutrinadores ndo entram em consenso em relagdo ao

conceito e as caracteristicas do Estado federal. Segundo Roque Antonio Carrazza:

Assim, v. g., Duguit nele vislumbra a existéncia de dois governos no mesmo
territorio e a impossibilidade de alterarem as competéncias de cada um deles,
sem a anuéncia de ambos. J4 Hauriou sustenta que, no federalismo, ha a
diversidade de leis e varias soberanias secundarias, sob uma soberania
comum. Jellinek, sempre rigoroso, aponta como da esséncia do Estado
federal a autonomia, salvaguardada pela Constitui¢do, das unidades
federadas. Le Fur, de sua parte, considera existente uma Federagdo quando
as unidades federativas entram na formacdo da vontade do Estado. Kelsen,
com sua visdo formalista do Direito, distingue o Estado federal dos demais

18 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
19 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
20 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2019.
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pela existéncia, nele, de trés ordens juridicas: duas parciais (a Unido e as
unidades federadas) e uma global (a da Constituigdo, que as domina,
delimitando-lhes a competéncia e encarregando um o6rgdo de fazé-la
cumprir.?!

Assim, apesar de muitos estudiosos mapearem as caracteristicas do Estado federal
levando em consideracdo as existentes nos Estados Unidos da América do Norte, tomado por
eles como exemplo de Federagdo, a grande verdade ¢ que, de acordo com Roque Antdnio
Carrazza, “Federagdo ¢ apenas uma forma de Estado, um sistema de composi¢do de forcas,
interesses € objetivos que podem variar no tempo e no espago, de acordo com as
caracteristicas, as necessidades e o sentimento de cada povo.”??

A forma federativa de Estado surgiu nos Estados Unidos da América e evoluiu ao
longo do tempo. Existem alguns elementos comuns do federalismo em todas as épocas e
lugares nos quais foi implementado, mas também hé elementos que variam em fun¢do de
diversos fatores, de modo que o modelo de federalismo norte americano ndo € o Unico
paradigma possivel.

Hugo de Brito Machado Segundo escreveu em sua dissertagdo de Mestrado o

seguinte:

O ideal federativo, pois, estd intimamente relacionado com a manutencao da
Unidade Nacional, aliada a contencdo do poder do Estado, através de uma
divisdo vertical interna. Essa divisdo tem a grande vantagem de ndo
enfraquecer o Estado, notadamente no plano internacional, ¢ a0 mesmo
tempo ndo o tornar demasiadamente forte no plano interno, a ponto de por
em risco as liberdades dos cidaddos que os integram.>

Desse modo, conclui-se que ndo ha um conceito pré-definido e estatico para a
Federagdo. Pois este varia de acordo com a localizagdo, o tempo, a cultura e as necessidades
de cada povo. O que pode se fazer ¢ descrever as caracteristicas predominantes de uma
federagdo, pois nunca havera um Estado federal igual a outro.

Importante mencionar que doutrinadores distinguem a Federacdo do Estado Unitério
através da compreensdo de dois postulados, intitulados lei da participacdo e lei da autonomia.
A lei da participagdo determina que haja uma efetiva atuagdo dos estados-membros que

formam a federacao nas decisoes federais (existéncia de um orgao legislativo que destinado a

2l CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributério. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 153.

2 CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 155.

2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2005. p- 41-42. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.
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representacao dos estados federados ao lado da Camara que representa o povo). Ja a lei da
autonomia prescreve que o ente federativo deve ter condi¢des de governar a si proprio.>*
Levando-se em consideragdo que ha varios paises que adotam como forma de Estado
o federalismo nos quais existem entes federados que ndo participam das decisdes do Estado
federal (a situacdo dos municipios no Brasil) e que também existem paises nos quais ndo ha a
figura do Senado, a lei da participagao ¢ relegada em segundo plano para que um estado seja
designado como federal. Desse modo, a lei da autonomia fica responsavel por distinguir um
estado unitario de uma federagdo. A autonomia que se requer em um Estado federal ¢ a

politico-administrativa, a judicidria, a legislativa e a financeira.?®

2.3 Finalidade da forma federativa de Estado

Durante o Estado moderno houve o poder absolutista dos Reis que o exerciam sem
limites. Os ideais da Revolugdo Francesa de Separagao de Poderes, Limitacdo do Poder estatal
amparados pelas ideias de Montesquieu e John Locke formaram a consciéncia em torno da
forma federativa de Estado, como forma de limitar o poder centralizado que era exercido
arbitrariamente.

Apesar de o primeiro Estado federal ter sido os Estados Unidos da América, tal
concepgdo de forma de Estado foi baseada nas ideias dos tedricos acima mencionados, € na
experiéncia concreta que as colonias americanas sofriam, pois sobre elas recaia o Poder
ilimitado do Reino Unido, que com frequéncia violava os direitos dos colonos americanos.

Segundo André Elali:

Nota-se na historia que a preocupagdo com o controle do poder politico ¢ a
maior causa do surgimento dos modelos federalistas. Problemas existentes
com o abuso no exercicio do Poder estatal passaram a levar o homem a
buscar novas formas de organizagdo estatal, com técnicas de controle. Ao
mesmo tempo, outro fator responsavel pela criagdo da ideia do federalismo
foi a necessidade de se desenvolver um método mais eficiente de exercicio
do poder politico. Veja-se, por exemplo, a dificuldade em se exercer o poder
politico em Estados como o Brasil, em que coexistem diferentes grupos

24 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

23 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. /n: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sao Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 202-205.
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sociais, elementos politicos, culturais e econdmicos, num  territorio
evidentemente enorme.2®

De acordo com Paulo Bonavides:

A burguesia, em nome da liberdade humana, consagrou ali alguns principios
cardeais de organizacdo do Estado moderno: o federalismo, a Separacdo de
Poderes, os Direitos naturais da pessoa humana... Do ponto de vista interno,
o federalismo ndo ¢ apenas técnica que contrai o poder central a fronteiras
intransponiveis e invulneraveis, ante as quais esbarra a autoridade do Estado
federal. Nao é unicamente principio de organizagdo, mas consectirio mesmo
daquelas ideias. Desde Montesquieu, tinham elas por escopo essencial abater
o Estado, desconjuntar o Leviatd monstruoso do absolutismo, reprovar o
poder, que a teoria politica da burguesia costumava desprezar nas grandes
épocas do passado... As origens federativas se acham pois nesse quadro de
ideias, na moldura do Estado liberal-burgués, no espirito de suas institui¢des,
no controle do intervencionismo do Estado.?’

Assim, o modelo federalista de Estado surgiu pela necessidade de haver a limitacao do
Poder estatal, impondo-se com ele a descentralizagdo do poder politico. E consequéncia do

ideal burgués-liberal que se insurgiu contra o Poder Absolutista real.

2.4 Tipos de federalismo e processos de formacao do Estado federal

Esse topico ndo se destina unicamente ao estudo da tipologia do federalismo e dos
diferentes processos de formagdo do Estado federal. Esse estudo € necessario nessa
dissertacdo porque a partir dele ¢ possivel mapear melhor o federalismo brasileiro tanto em
sua espécie tipoldgica, quanto no seu processo de formagao.

Nelson Freitas aponta os seguintes como sendo os dois principais processos de

formagao do Estado federal:

a)federalismo por agregacdo, que ocorre quando a Federagdo resulta da
unido de Estados ja existentes — que abrem mao de suas soberanias — e se
sobrepde a estes.

b)federalismo por segregacdo, quando a Federagdo resulta da
descentralizagdo de um Estado unitario ja existente, por diversas razdes
(politicas, econdmicas etc. ) e entdo surgem novos entes dotados de
autonomia politica.?®

Um exemplo de federalismo por agregagao ¢ o dos Estados Unidos, que surgiu da

Unido de Estados independentes que renunciaram sua soberania para aderirem a Federagao,

26 ELALI André. O federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP, 2005. p.
24.

27 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 211.

28 PORFIRIO JUNIOR, Nelson Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado Federal. In: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 1-13. p. 6.



20

em busca de um objetivo comum. J& o federalismo brasileiro ¢ resultado de um processo de
segregacao de um Estado Unitario.

Em relacdo as espécies de federalismo, ele pode ser dual, cooperativo, federalismo de
integracao e federalismo de equilibrio (simétrico e assimétrico).

O federalismo dual € o tipo original de federalismo no qual ha duas esperas de poder
distintas, cada uma com atribui¢des e competéncias proprias. Nesse tipo de federalismo
geralmente também ha a previsao de tributos proprios para cada um dos dois entes federados.
Caracteriza-se também pela auséncia de previsdo constitucional sobre a harmonizacdo das
atividades exercidas pelos entes subnacionais. Geralmente nesse federalismo ha a
descentralizacdo do poder politico ocorre entre a Unido e os estados.?’

O federalismo de cooperativo enfatiza a necessidade de cooperagdo entre os dois
niveis de governo, de maneira que os estados devem trabalhar harmonicamente com o
governo central para resolver os problemas enfrentados no Pais. Deve existir uma
solidariedade entre os entes federativos, que devem se ajudar mutuamente para a superacao
das dificuldades. Normalmente, nesse modelo de federalismo, a Unido repassa aos estados-
membros ajudas financeiras. O Brasil ¢ um exemplo de federalismo de cooperagdo, pois ha a
previsdo no texto constitucional de diversos mecanismos de cooperagao, como por exemplo a
dos repasses obrigatdrios de receitas tributarias.>

O federalismo de integragdo ocorre quando:

[...] em nome da cooperacdo — ou para alcancar maior eficiéncia na captacao
¢ alocacdo de recursos —, a Unido passa a intervir demasiadamente na
autonomia dos estados-membros, o Estado federal pode transformar-se em
um Estado unitdrio descentralizado constitucionalmente, ou seja,
paradoxalmente, pode haver a destruigdo da prépria Federagdo.”!

Desse modo, no federalismo de integracdo, a excessiva intervengdo federal nos
estados membros descaracteriza a propria Federagdo. Assim, ha diversos paises que apesar de
adotarem a forma federativa de Estado que apenas esta prevista formalmente em suas
constituicdes, pois na pratica, transformaram-se em verdadeiros Estados unitarios

descentralizados politicamente.

29 PORFIRIO JUNIOR, Nelson Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado Federal. /n: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 1-13.

30 PORFIRIO JUNIOR, Nelson Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado Federal. /n: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 1-13.

31 PORFIRIO JUNIOR, Nelson Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado Federal. /n: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 1-13. p. 10.
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O federalismo de equilibrio divide-se em simétrico e assimétrico. Essa tipologia de
federalismo ¢ definida a partir de sua propria meta, que ¢ segundo Nelson Freitas “atingir uma
situagdo em que exista equilibrio de populacao, riqueza, territério e poder entre os entes
autdnomos”.>? Nessa tipologia, as desigualdades entre os entes subnacionais seriam corrigidas
pelos mecanismos de cooperagao.

De acordo com a igualdade ou desigualdade de tratamento que a Constitui¢do da a
cada entidade que compde o Estado federal ele pode dividir-se em federalismo de equilibrio
simétrico ou em federalismo de equilibrio assimétrico. O federalismo de equilibrio simétrico
caracteriza-se pelo tratamento constitucional igualitario dado a cada uma das entidades. Ja no
federalismo de equilibrio assimétrico ha o tratamento diferenciado a cada entidade autonoma,
de acordo com suas necessidades.

De acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o federalismo brasileiro
¢ um federalismo de cooperacao. Houve decisdo nesse sentido na Agao Civel Originaria 3271

do Distrito Federal >3

2.5 Federalismo no Brasil

Ao contrario do que aconteceu nos Estados Unidos onde o federalismo ocorreu pela
agregacao de Estados independentes, no Brasil o federalismo se originou pela segregacao de
um Estado unitirio em diversas unidades federadas que ndo tinham independéncia
administrativa, politica, financeira nem legislativa, ou sejam, dependiam completamente do
ente central. O federalismo brasileiro desde o inicio ¢ entdo caracterizado pela forte
centralizagdo do poder.

A propria historia da federacdo brasileira € oscilante, ou seja, ha periodos de

pequenas expansdes ¢ de longas restrigdes as autonomias dos entes federativos, e

32 PORFIRIO JUNIOR, Nelson Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado Federal. In: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 1-13. p. 10.

33 EMENTA TUTELA DE URGENCIA EM ACAO CIVEL ORIGINARIA. CUMPRIMENTO DO LIMITE
DE GASTOS COM PESSOAL. VERIFICACAO. DIVERGENCIA ENTRE A SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL E O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. URGENCIA PARA OBTER
GARANTIA EM OPERACOES DE CREDITO. LIMINAR REFERENDADA. ART. 21, V, DO RISTF.
AGRAVO REGIMENTAL PREJUDICADO. Tutela de urgéncia visando a ter por suficiente a certiddo do
Tribunal de Contas do Estado — se divergente da manifestacdo da Secretaria do Tesouro Nacional — para
comprovar o cumprimento, pelo Estado Federado, do limite de gastos com pessoal de que trata a Lei de
Responsabilidade Fiscal para fins de obtencdo de garantia em operacdes de crédito. Presentes os requisitos
legais para a concessao da tutela de urgéncia. Medida liminar referendada. Agravo Regimental prejudicado.
(STF - ACO: 3271 DF, Relator: ROSA WEBER, Data de Julgamento: 16/09/2020, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: 05/10/2020)
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consequentemente, ha ampliacdo ou diminuicdo das competéncias atribuidas ao ente
Central >

A tendéncia centralizadora do federalismo nao aconteceu apenas no Brasil, mas aqui
isso aconteceu com grande intensidade. A Federacdo brasileira foi proveniente de um Estado
unitario, e por mais que os dispositivos constitucionais de cada época tentassem conceder uma

maior autonomia as entidades federadas, isso se configurou em um certo grau de

artificialismo que se chocava com a realidade brasileira.*

2.5.1 Modelo de federalismo instituido na Constitui¢ao de 1988

Conhecendo o histérico do federalismo brasileiro e a tendéncia que houve a
centralizagdo do Poder no Executivo durante muito tempo, ¢ importante saber como se da a
reparticao de competéncias entre a Unido, Estados, municipios e Distrito Federal no Brasil.

Antes de qualquer andlise ¢ importante relembrar que o Brasil apesar de ter copiado
o federalismo dos Estados Unidos, ndo o instituiu como modelo, pois este pressupunha uma
estrutura dual de poder entre Estados e o governo central. O Brasil, seguindo caminho diverso
do que foi seguido pelos Estados Unidos, atualmente tem trés entidades federativas dotadas de
autonomia. Além disso, muitos aspectos historicos, econoOmicos, culturais e sociais
diferenciam o federalismo dos Estados Unidos do federalismo brasileiro.

Enquanto a Federagdo dos Estados Unidos surgiu por agregacdo, ou seja, os estados
membros da Confederagdo renunciaram a sua soberania e resolveram se unir em um Estado
federal, no Brasil, o federalismo ocorreu por segregagdo, de modo que este era um Estado
unitario que se dividiu em Estados membros para assim formar o Estado federal. No primeiro
houve um movimento centripeto, no segundo o movimento foi centrifugo.

A grande novidade da Constituicao de 1988 foi outorgar aos municipios o status de
entes federativos, ao lado dos estados ¢ da Unido. Tal fato foi uma inovag¢do na teoria do
federalismo e uma experiéncia inusitada, comparando-se as principais federagdes existentes
no mundo.*®

De acordo com Paulo Bonavides:

3% MOHN, Paulo. A repartigdo de competéncias na Constituigdo de 1988. Revista de Informacio Legislativa,

Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010.

MOHN, Paulo. A reparti¢do de competéncias na Constitui¢do de 1988. Revista de Informacio Legislativa,
Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010.

OLIVEIRA, Francisco Augusto de. Uma pequena histéria da Tributacio e do Federalismo Fiscal no
Brasil: a necessidade de uma reforma tributéria justa e solidaria. Sdo Paulo: Contracorrente, 2020.
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Nao conhecemos uma tnica forma de unido federativa contemporanea onde
o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de caracterizagdo
politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que consta da
defini¢do constitucional do novo modelo implantado no Pais com a Carta de
1988, a qual impde aos aplicadores de principios e regras constitucionais
uma visd@o hermenéutica muito mais larga tocante a defesa e sustentagdo
daquela garantia.®’

A Constituicdo de 1988 ¢ responsavel pela redemocratizacdo do pais. Sabe-se que o
golpe militar de 1964 adotou medidas de forte centralizagdo administrativa que transformou a
federagdo em uma ficcdo. De forma contraria ao que acontecia na ditadura militar, a
Constituicdo de concedeu maior autonomia aos entes subnacionais, retirou da Unido o poder
de conceder isencdes de impostos estaduais e municipais (fato que acontecia na Constituigcao
de 1967) ao colocar vedagdo expressa a esse respeito no artigo 155, inciso III do texto
constitucional .3
Francisco Augusto de Oliveira, ao discorrer sobre o federalismo fiscal da

Constitui¢ao de 1988, comenta o que:

No campo do federalismo fiscal, ampliou as competéncias dos estados e
municipios, reatribuiu-lhes maior autonomia para legislar sobre seus
proprios tributos e aumentou consideravelmente as transferéncias de receitas
de impostos para essas esferas, reduzindo a capacidade financeira da
Unido™.

Fernando Rezende observa que no campo politico o federalismo brasileiro refor¢ou o
poder dos municipios que, ao serem considerados entes federados pelo texto constitucional,
tiveram consequentemente suas competéncias tributarias ampliadas.*

Verifica-se que a Constituicdo de 1988 institucionalizou um federalismo
tridimensional. A figura do Distrito Federal funde as competéncias dos estados e dos
municipios. De fato, o art. 1° da Constitui¢do conferiu aos municipios a titularidade de entes
federados.*!

A partir da leitura deste artigo, percebe-se que nele estdo consagrados os principios

materiais estruturantes da Republica Federativa do Brasil: o principio republicano; o principio

37 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 347.

3% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢ées” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade  Federal =~ do  Ceara,  Fortaleza, 2005. p. 101-102.  Disponivel  em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.

OLIVEIRA, Francisco Augusto de. Uma pequena histéria da Tributacido e do Federalismo Fiscal no
Brasil: a necessidade de uma reforma tributaria justa e solidaria. Sdo Paulo: Contracorrente, 2020, p. 218.
REZENDE, Fernando. O Federalismo Brasileiro em seu Labirinto. Crise e necessidade de reformas. Sdo
Paulo: FGV, 2013.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito e tem como fundamentos:
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federativo e o principio do Estado democratico de direito.** A instauracdo da forma federativa
de Estado e a respectiva concessao de autonomia aos entes subnacionais ¢ um forte antidoto
contra a ditadura.*?

Em razdo de a presente dissertacdo ter como um dos objetivos especificos mapear o
federalismo existente no Brasil, este subitem ira se ater a esta analise. Dessa forma, o art. 18**
discorre sobre a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil.

Para compreender o principio federativo ¢ importante definir o que ¢ a autonomia
dos entes federativos, prescrita no art. 18 do texto constitucional. Nesse contexto, Roque

Antonio Carrazza explica:

Vimos que o Brasil ¢ um Estado federal, em que a Unido e os estados -
membros ocupam, juridicamente, o mesmo plano hierarquico. Dai por que
devem receber tratamento juridico-formal isondémico. Essa igualdade
juridica — como bem o demonstrou Souto Maior Borges — absolutamente nao
significa que a Unido e os estados se confundem, mas, apenas, que suas
atribui¢des, conquanto diversas, correspondem a feixes de competéncia
postos em atuacdo mediante principios e normas estatuidos na Lex Major. As
diferencas entre eles ndo estdo, repetimos, nos niveis hierarquicos que
ocupam; estdo, sim, nas competéncias distintas que receberam da
Constitui¢@o. Laboram em erro, pois, 0os que veem uma relacdo hierarquica
entre o governo central e os governos locais. O que ha, na verdade, s3o, para
cada uma dessas entidades politicas, campos de a¢do autonomos e
exclusivos, estritamente tracados na Carta Suprema, que lei alguma pode
alterar.*

Para assegurar a autonomia dos entes federativos existe um sistema de
representatividade no Poder Legislativo Federal, pelo qual os Estados-membros podem
participar da tomada de resolucdes no Congresso Nacional. Ele ¢ composto pela Camara de
Deputados e pelo Senado Federal. A primeira ¢ formada por 513 deputados federais eleitos
pelo povo e as vagas ¢ determinada de acordo com a populacao de cada Estado e do Distrito
Federal. J4 o Senado Federal ¢ composto pelos representantes dos estados e do Distrito

Federal. Cada um destes entes federativos tera trés senadores.

4 ELALI André. O federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP, 2005.

4 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias

na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,

Universidade ~ Federal do  Ceara,  Fortaleza, 2005. p. 101-102.  Disponivel  em:

https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.

Art. 18- a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os

Estados e Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituigao.

4 CARRAZZA, Antdnio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017. p. 170.
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Se nao houvesse representatividade dos Estados-membros no Congresso Nacional, os
estados ndo teriam como defender seus interesses, e isso representaria o fortalecimento do
Poder Executivo Federal em detrimento dos Estados-membros.

Esse ¢ o motivo pelo qual alguns autores ndo concordam que os municipios sdo entes
federativos dotados e autonomia politica no Brasil.*® Tal argumento baseia-se no fato de os
municipios ndo terem representatividade no Congresso Nacional. No entanto, apesar de haver
esses argumentos, Paulo Bonavides entende que o proprio texto constitucional, nos artigos 18,
29 e 30 consagra a autonomia politico-administrativa dos municipios.*’

A reparticdo de competéncias administrativas, legislativas, e tributdrias entre a
Unido, estados, Distrito Federal e municipios na Constituicdo Federal ¢ responsavel pela
preservacdo da autonomia desses entes federativos. Cada um deles ¢ responsavel pela sua
auto-organizacdo € normatizagdo propria ao ter seu proprio Poder Legislativo e suas
Constitui¢des que, contudo, ndo podem violar as diretrizes da Constituigdo Federal;
autogoverno que pressupde a eleicdo de seus governantes de acordo com os critérios
democréaticos; e autoadministracdo ao ter a liberdade de eleger as politicas publicas a serem
adotadas.

Essa liberdade dos entes federativos, entretanto, ndo ¢ absoluta, pois deve obedecer
aos limites estabelecidos na Constituicdo Federal que fixa a reparticdo das competéncias
legislativas, administrativas e tributarias que asseguram o convivio harménico da Unido,
estados, Distrito Federal e municipios em um Estado federal.

A definicdo de competéncia dada por Jos¢ Afonso da Silva “¢ a faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgao ou agente do Poder Publico para emitir
decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgaos ou
entidades estatais para realizar suas fungdes”.*® Os diversos entes federativos tém
competéncias distintas previstas constitucionalmente, ¢ devem conviver harmonicamente
entre si.

Em razdo da importancia do tema referente a reparticdo de competéncias entre os
entes federativos, principalmente porque as competéncias materiais de cada ente subnacional
demandam recursos financeiros para serem adimplidas, ¢ que este assunto sera esmiugado

com mais detalhes em topico proprio.

46 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagio. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.

47 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

4 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 15 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
479.
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2.5.2 Reparticao de competéncias entre os entes federativos

O principio norteador da reparticao de competéncias entre os entes federativos € o da
predominancia do interesse. De modo que a Unido cabera a competéncia para legislar sobre
matérias de interesse geral; os Estado legislam sobre matérias de interesse regional e os
municipios ficam com as competéncias legislativas referentes as matérias de interesse local. O
Distrito Federal ¢ um ente federativo que acumula competéncias estaduais € municipais.

Na atual Constitui¢do brasileira, convivem os sistemas de reparticdo horizontal de
competéncias e o de reparticdo vertical de competéncias. A reparticdo horizontal atribui
competéncias enumeradas a Unido, tanto administrativas como legislativas (artigos 21 ¢ 22 da
Constituicao), os estados tem competéncias remanescentes € os municipios enumeradas pelo
texto constitucional no artigo 30. Ao Distrito Federal compete o exercicio das competéncias
Estaduais e Municipais (art. 32, § 1° da Constituicao).

A reparticao vertical das competéncias acontece nas situacdes em que pode haver a
competéncia concorrente entre os entes federados, ou seja, nas hipdteses em que € possivel
existir a atuacdo concomitante entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Inicialmente, importa discernir quais sdo as competéncias materiais e legislativas da
Unido, deixando claro, porém, que para o presente trabalho ¢ muito importante aferir as
competéncias materiais de cada ente federado, pois sdo elas que demandam gastos financeiros

de cada unidade federada de cada unidade federada. No artigo 21*° do texto constitucional

49 Art. 21. Compete a Unido:
I - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais;
II - declarar a guerra e celebrar a paz;
IIT - assegurar a defesa nacional;
IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanegam temporariamente;
V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa ¢ a interven¢ao federal;
VI - autorizar e fiscalizar a produg@o e o comércio de material bélico;
VII - emitir moeda;
VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as opera¢des de natureza financeira, especialmente
as de crédito, cambio e capitalizagdo, bem como as de seguros e de previdéncia privada;
IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territdrio e de desenvolvimento
econdémico e social;

| LY lorada pela Unido.
XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, os servicos de
telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagdo de um orgao
regulador e outros aspectos institucionais; Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 8, de 15/08/95:)
XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao:
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a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e¢ imagens; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 8,
de 15/08/95:)

b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

¢) a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferroviario e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de Estado ou Territorio;

e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos marltlmos ﬂuv1als e lacustres

XIII - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Piblico do Distrito Federal e dos Territorios ¢ a
Defensoria Publica dos Territorios; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 69, de 2012) (Produgao de
efeito)

ée—fuﬂde—piﬁepﬁe—(Redagao dada pela Emenda Constltucmnal n° 19 de 1998)
XIV - organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos
publicos, por meio de fundo proprio; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 104, de 2019)
XV - organizar ¢ manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito
nacional;
XVI - exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de programas de radio e
televisdo;
XVII - conceder anistia;
XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas ¢ as
inundagoes;
XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de
direitos de seu uso; (Regulamento)
XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos;
XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagdo;

. o polici itima, ¢ o ira:
XXII - executar os servigos de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)
XXIII - explorar os servigos ¢ instalacdes nucleares de qualquer natureza e exercer monopolio estatal sobre a
pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo ¢ o comércio de minérios nucleares
e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigoes:
a) toda atividade nuclear em territorio nacional somente serd admitida para fins pacificos e mediante
aprovagdo do Congresso Nacional;

e—uses—med*ees—agﬁee}as—e—mé&sm-aﬁ—(Redagao dada pela Emenda Constltu01ona1 n° 49 de 2006)

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a utilizagdo de radioisétopos para pesquisa e
uso agricolas e mdustrlals (Redagdo dada pela Emenda Constltucwnal n° 118, de 2022)

mera#tda—lgﬁal—ea—mfeﬂer—a—da&s—hef&s—(Redagao dada pela Emenda Const1tuc10na1 n° 49 de 2006)

c¢) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgdo, a comercializagdo e a utilizagdo de radioisdtopos
para pesquisa e uso médicos; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 118, de 2022)

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa; (Incluida pela Emenda
Constitucional n° 49, de 2006)

XXIV - organizar, manter e executar a inspecao do trabalho;

XXV - estabelecer as areas e as condigdes para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma
associativa.
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estdo arroladas as competéncias materiais da Unifio, e no artigo 22°° ha a discriminacdo das

competéncias legislativas deste ente.

Paulo Mohn, aos discorrer sobre as competéncias materiais da Unido, divide os

incisos do art. 21 em agrupamentos. Desse modo, ha vérios grupos em fun¢do da matéria que

abarcam determinados incisos, que sdo: grupo referente a autoridade do Estado no plano

internacional, guerra e paz, e defesa do territorio ( incisos I, II, III, IV, VI, e XXII); grupo

50

XXVI - organizar e fiscalizar a prote¢do e o tratamento de dados pessoais, nos termos da lei. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 115, de 2022)

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, acronautico, espacial ¢ do trabalho;
II - desapropriagao;

IIT - requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;

IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo;

V - servigo postal;

VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;

VII - politica de crédito, cambio, seguros ¢ transferéncia de valores;

VIII - comércio exterior € interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e acroespacial;

XI - transito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais ¢ metalurgia;

XIII - nacionalidade, cidadania e naturalizagio;

XIV - populagoes indigenas;

XV - emigragdo e imigragao, entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros;

XVI - organizacao do sistema nacional de emprego e condi¢des para o exercicio de profissoes;

Territérios.| o acio-admming vad ;
XVII - organizacdo judiciaria, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios e da Defensoria
Publica dos Territérios, bem como organizacdo administrativa destes; (Reda¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 69, de 2012) Produgéo de efeito)

XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;

XIX - sistemas de poupanga, captagdo e garantia da poupanga popular;

XX - sistemas de consorcios € sorteios;

i 5 1o bombe 1 ;
XXI - normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo, mobilizagdo,
inatividades e pensdes das policias militares e dos corpos de bombeiros militares; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 103, de 2019)
XXII - competéncia da policia federal e das policias rodoviaria e ferroviaria federais;
XXIII - seguridade social;
XXIV - diretrizes e bases da educagdo nacional;
XXV - registros publicos;
XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no
art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagao nacional;

XXIX - propaganda comercial.

XXX - protecao e tratamento de dados pessoais. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 115, de 2022)
Paragrafo nico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo.
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sobre a prote¢do da ordem constitucional em momento de crise (inciso V); grupo sobre moeda
e cambio (incisos VII, VIII); grupo material referente ao Distrito Federal (incisos XIII e XIV);
agrupamento referente aos servigos oficiais (o inciso XV); agrupamento sobre planos de
ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social, calamidades publicas,
desenvolvimento urbano (incisos IX e XX); grupo sobre anistia (inciso XVII); grupo sobre
inspecao do trabalho (inciso XXIV); grupo sobre garimpo (inciso XXV); grupo referente a
Comunicagdes, servico postal e telecomunicagdes (incisos X e XI); agrupamento relativo a
radio e televisdo (incisos XII, alinea a e XVI); grupo sobre dgua e energia elétrica (incisos
XII, alinea b e XIX); agrupamento referente a transporte, navegacdo e viacao (incisos XII,
alinea c, d, e, f e inciso XXI); grupo sobre Servigos e instalagcdes nucleares (inciso XXIII,
alineas a, b, ¢, e d).>!

Manoel Gongalves Ferreira Filho entende que apesar de a Constituicdo de 1988 ter
optado pela descentralizacdo dos poderes, o artigo 21 traz uma vastiddo de competéncias para
a Unido e diante disso, a realidade da federagdo brasileira ainda ¢ a centralizagao do Estado
federal Brasileiro.>?

E importante destacar que o artigo 21 ndo esgota as competéncias materiais da
Unido, visto que elas também podem ser encontradas em outros dispositivos do texto
constitucional, como no artigo 164 (que trata da competéncia para emitir moeda), artigo 176
(dispde que pertence a Unido as jazidas em lavra ou ndo, demais recursos minerais € os
potenciais de energia hidraulica), artigo 177 (prescreve que constitui monopolio da Unido a
pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos), artigo 184 (
competéncia da Unido para desapropriagdo para fins de reforma agraria), artigo 194 (
competéncia da Unido para organizar a seguridade social) entre outros.>?

A competéncia legislativa da Unido esté prevista no artigo 22 do texto constitucional,
conforme ja mencionado em paragrafo anterior.

Ao fazer a leitura do artigo 22 do texto constitucional, constata-se que ha uma
correspondéncia entre as competéncias materiais da Unido e suas competéncias legislativas,
pois estas devem normatizar a forma como deve ocorrer a execu¢do material daquelas. As
competéncias legislativas da Unido, assim como as competéncias materiais, ndo estao

exauridas no artigo 22 da Lei Maior, pois existem dispositivos no texto constitucional que

51 MOHN, Paulo. A repartigdo de competéncias na Constitui¢do de 1988. Revista de Informacio Legislativa,

Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010, p. 221- 224.
2. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios 2 Constituicio Brasileira de 1988. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1997.
MOHN, Paulo. A reparti¢do de competéncias na Constituicao de 1988. Revista de Informacao Legislativa,
Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010.
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prescrevem ser necessario edicdo de lei para que assuntos de interesse do ente central sejam
regulamentados.

Constata-se que ha uma concentragdo de competéncias legislativas no Poder Federal
e em razao disso, o paragrafo tnico do artigo 22 prevé que Lei complementar podera autorizar
os estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas no artigo em
comento. Isso porque o ente central, na sua tarefa legislativa e em razdo das especificidades
que envolvem cada Estado, ¢ incapaz de atender as peculiaridades estaduais na sua atividade
legislativa.

Conforme afirmado anteriormente, aos estados sdo atribuidas as competéncias
remanescentes conforme previsao do artigo 25, § 1° da Constituicdo. Assim, as competéncias
que ndo sdo atribuidas a Unido e aos municipios pertencem aos estados, pois aqueles entes
tém competéncias enumeradas. Apesar de os estados terem competéncias remanescentes, a
Lei Maior previu competéncia constitucional a estes entes em razao da disposi¢ao contida no
artigo 25, §§ 2° e 3°%4,

Em relacdo a competéncia dos municipios, elas se desdobram em competéncias
materiais, que estio arroladas no artigo 30°° do texto constitucional, e & competéncia
legislativa, que ndo contém enumeragado, pois o inciso I do artigo 30 dispde tdo somente que
compete aos municipios legislar sobre assuntos de interesse local.

Em relagdo as competéncias municipais, Paulo Mohn as divide por agrupamentos do

seguinte modo: tributaria (III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como

5% Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigao.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servigos locais de gas canalizado, na
forma da lei, vedada a edigdo de medida provisoria para a sua regulamentagao. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 5, de 1995)

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local,

II - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber; (Vide ADPF 672)

IIT - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas ¢ publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual;

V - organizar e prestar, dirctamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial,

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagao infantil e
de ensino fundamental; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude
da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimonio historico-cultural local, observada a legislacdo e a agdo fiscalizadora
federal e estadual.
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aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei); distritos e ordenamento territorial (IV - criar, organizar e suprimir
distritos, observada a legislacdo estadual; VIII - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano), servicos publicos (organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial), protecao do patrimonio histérico-cultural; IX - promover
a protec¢ao do patriménio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora
federal e estadual, social-educacdo e satde; VI - manter, com a cooperagdo técnica e
financeira da Unido e do estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; VII
- prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do estado, servicos de
atendimento a satide da populagio.>®

Observa-se que hd uma correlagdo constitucional das competéncias municipais
previstas nos incisos VI e VII do artigo 30 da Constitui¢ao, que tratam respectivamente das
competéncias municipais referentes a educacao infantil e de ensino fundamental e da saude,
com os artigos 198, incisos I, I, III*” e § 1° e 211°% da Constituicio.

Também existem as competéncias materiais concorrentes a todos os entes federados,

que estdo previstas no artigo 23°° da Constituigdo. O artigo 23, pardgrafo Unico da

56 MOHN, Paulo. A reparticio de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacio Legislativa,
Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010.

Art. 198. As agdes ¢ servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: (Vide ADPF 672)

I - descentralizag@o, com dire¢@o unica em cada esfera de governo;

II - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais;

IIT - participagdo da comunidade.

§ 1° O sistema unico de saude serd financiado, nos termos do art. 195, com recursos do or¢amento da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes.
Paréagrafo unico renumerado para § 1° pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao em regime de colaboragdo seus
sistemas de ensino.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patrimonio
publico;

II - cuidar da saude e assisténcia publica, da protegdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; (Vide
ADPF 672).

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos;

IV - impedir a evasio, a destrui¢do e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor histdrico,
artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, & pesquisa e a inovacao;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produg@o agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;
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Constitui¢do previa em sua redagdo original que lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre os entes federativos visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
nacional. Tratava-se norma que prevé mecanismo de cooperagdo entre a Unido, estados,
Distrito Federal e municipios no que se refere a competéncia material concorrente dos entes
federados prevista no artigo 23 da Constitui¢ao.

Posteriormente, tal disposi¢ao normativa foi modificada pela Emenda Constitucional
53 de 2006 fez a substituicdo da expressdao “lei complementar” por “leis complementares”
com o objetivo de que, em razdo da especificidade que cada uma das unidades federadas
possui e da dificuldade de se estabelecer uma unica lei complementar que atendesse aos
interesses da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, as normas de
cooperacao pudessem ser elaboradas por cada uma delas. Aliado a tal fato, a Emenda

16! da Constitui¢io.5?

Constitucional n° 19/1998% deu uma nova redagio ao artigo 24

Além disso, a Lei n° 11.107 de 2005 estabelece diretrizes gerais para que os entes
federados fagam contratos de consoércio publico, com o objetivo de realizar o bem comum. O
artigo 14% da referida lei dispde sobre como serd possivel a realizagio de convénios e

consorcios publicos pela Unido.

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico; (Vide ADPF 672)
X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos
setores desfavorecidos;
XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos
€ minerais em seus territorios;
XII - estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranga do transito.
Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional. Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006).
60 BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 1998. Reforma Administrativa (1998). Modifica o regime e
dispde sobre principio e normas da Administragdo Publica, Servidores e Agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, ¢ da outras providéncias.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-
372816-norma-pl.html. Acesso em: 6 jul. 2024.
Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios
publicos ¢ os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
62 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituigio de 1988. Revista de Informacio Legislativa,
Brasilia, n. 187, p. 215-244, jul/set. 2010.
BRASIL. Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratagdo de consorcios
publicos e da outras providéncias. Disponivel em: https:/planalto.gov.br/ccivil_03////// Ato2004-
2006/2005/Lei/L11107.htm. Acesso em: 6 jul. 2024.
Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consdrcios publicos, com o objetivo de viabilizar a
descentralizagdo e a prestagdo de politicas publicas em escalas adequadas.
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Houve um convénio firmado entre os entes federados com previsdao na Lei n® 11.
472/2007% que enuncia a forma de cooperacio entre as esferas federativas no que se refere a
seguranga publica, possibilitando que a Unido, os estados e o Distrito Federal firmem
convénios entre si para que atividades de preservag¢do da ordem publica sejam executadas.

Vale a pena comentar que o artigo 23 da Constituicdo, em seu inciso II foi explicito
ao determinar a competéncia material concorrente entre todos os entes federativos nas
questdes referentes a saude. Em razdo disso, apesar de surgirem duvidas sobre qual ente
federativo teria legitimidade passiva nas demandas judiciais que pleiteassem a implementacgao
de alguma politica publica relativa a satde, tal questdo ja tem entendimento consolidado no
Supremo. Esta Corte ao Julgar o Recurso Extraordinario 855178 ¢ que teve repercussio geral,
consolidou seu entendimento jurisprudencial no tema 793 ao entender que ha
responsabilidade solidéria dos entes federados pelo dever de prestar assisténcia a saude.

J4 o artigo 24%7 estabelece as competéncias concorrentes legislativas para a Unido,

estados e Distrito Federal, ndo atribuindo competéncia legislativa concorrente aos municipios.

65 BRASIL. Lei n® 11.472, de 2 de maio de 2007. Altera e acresce dispositivos a Lei no 11.438, de 29 de
dezembro de 2006, que dispde sobre incentivos e beneficios para fomentar as atividades de carater
desportivo. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/1ei/111472 htm.
Acesso em: 6 jul. 2024.

6 RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DIREITO A SAUDE.

TRATAMENTO MEDICO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS ENTES FEDERADOS.

REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. REAFIRMACAO DE JURISPRUDENCIA. O tratamento

médico adequado aos necessitados se insere no rol dos deveres do Estado, porquanto responsabilidade

solidaria dos entes federados. O polo passivo pode ser composto por qualquer um deles, isoladamente ou
conjuntamente. (STF - RE: 855178 SE, Relator: LUIZ FUX, Data de Julgamento: 05/03/2015, Tribunal

Pleno, Data de Publicacdo: 16/03/2015).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econémico e urbanistico; (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

II - or¢amento;

IIT - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;

V - produgado e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao

do meio ambiente e controle da poluigao;

VII - protecdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,

estético, histdrico, turistico e paisagistico;

BX—cducacioculturacnsino-c-desporto:

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagao;

(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecdo e defesa da satde; (Vide ADPF 672)

XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - prote¢ao a infancia e a juventude;

XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

(Vide Lei n°® 13.874, de 2019)
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No que concerne ao dominio de tais competéncias, cabe a Unido a edicdo de normas gerais,
aos estados a edicdo de normas suplementares, € municipios poderdo, de acordo com o artigo
30, inciso II, suplementar a legisla¢ao federal e estadual no que couber.

Quando a Unido ndo exercer sua competéncia legislativa, os estados poderao exercer
competéncia legislativa plena. Porém, sobrevindo legislagcdo federal regulamentado o mesmo
assunto, a eficacia da lei estadual € suspensa no conteido que contrariar a legislagao federal,
de acordo com o artigo 24, § 4° do texto constitucional.

Apesar de a Constituigdo de 1988 ter enunciado em seu texto a divisdo de
competéncias legislativa, administrativa e tributaria ndo € incomum surgir entre as entidades
federadas conflitos sobre a competéncia de determinado assunto, inclusive referentes a
competéncia tributaria, e a questdo chegar ao Supremo Tribunal Federal para ser decidida. Foi
0 que aconteceu com a pandemia Covid 19, na qual havia dividas sobre qual ente federativo
poderia legislar sobre a pandemia e foi proposta a ADI 6341/DF® que foi proposta em
virtude do conflito federativo sobre qual ente deveria legislar sobre as medidas sanitarias da

pandemia Covid 19. Em relagdo a esta ADI, o STF decidiu que o exercicio da competéncia da

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos
Estados. (Vide Lei n° 13.874, de 2019)

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for
contrario. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

68 Petigdes/STF n° 34.699/2020 e 50.718/2020 DECISAO INTERVENCAO DE TERCEIRO. PROCESSO
OBJETIVO. INADMISSIBILIDADE. 1. O assessor Hazenclever Lopes Cangado Junior prestou as seguintes
informagdes: O Partido Democratico Trabalhista PDT ajuizou esta agdo direta com a finalidade de ver
declarada a incompatibilidade parcial, com a Constitui¢do Federal, da Medida Proviséria n° 926, de 20 de
margo de 2020, relativamente as alteracdes promovidas no artigo 3° da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de
2020, a versar normas de enfrentamento da crise sanitaria ocasionada pelo novo coronavirus. O Instituto dos
Advogados de Sao Paulo - IASP, mediante peca subscrita por profissionais da advocacia regularmente
credenciados, postula o ingresso no processo, na qualidade de terceiro. Ressalta a propria representatividade
mediante parecer elaborado pelo professor Cassio Scarpinella Bueno. Afirma possuir, como objetivos sociais,
o estudo do Direito, a difusdo do conhecimento juridico e a defesa do Estado democratico de direito. Frisa a
relevancia da matéria considerada a distribuigdo de competéncias entre os entes da Federag@o. Discorre sobre
o mérito, sustentando a motivagdo técnica e detalhada das a¢des adotadas, nos ambitos nacional, regional e
local, relativamente a gestdo da pandemia de covid-19. 2. A regra é o indeferimento da participa¢do de
terceiro em processo revelador de agdo direta de inconstitucionalidade. A excegdo corre a conta de
parametros a demonstrarem a importancia do tema, a representatividade do interessado e o liame com o
objeto da demanda, quando, ante pronunciamento irrecorrivel, mostra-se possivel a manifestagdo de 6rgaos
ou entidades — artigo 7° da Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999. O requerente ndo logrou demonstrar
razdo suficiente a conduzir a admissibilidade da intervengdo. Parte do pressuposto de deter interesse quanto
ao deslinde da controvérsia, sem evidenciar a pertinéncia tematica. Os arguidos fins institucionais, no que
voltados a salvaguarda dos interesses alusivos a advocacia, ndo guardam relacdo com as medidas de
enfrentamento da pandemia de covid-19 disciplinadas na norma em jogo. 3. Indefiro o pedido. 4. Publiquem.
Brasilia, 3 de julho de 2020. Ministro MARCO AURELIO Relator (STF - ADI: 6341 DF - DISTRITO
FEDERAL 0088693-70.2020.1.00.0000, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de Julgamento:
03/07/2020, Data de Publicagdo: DJe-180 20/07/2020).
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Unido nao pode diminuir a competéncia propria dos demais entes federativos na realizagao de

servigos de saude.
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3 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO ANTES DA REFORMA TRIBUTARIA

O federalismo se baseia na descentralizagdo do poder ao permitir que cada entidade
politica tenha o poder de autoadministracdo e normatizagdo propria, autogoverno e
autoadministracdo. Por autoadministracdo, Ricardo Lodi Ribeiro entende ser “o livre
exercicio para o exercicio das competéncias administrativas, tributdrias e legislativas
deferidas pela Constitui¢io Federal”.®’

federalismo Fiscal ¢ entdo a busca pela autonomia financeira da pessoa politica ja
que sem ela, o ente federado verdadeiramente nao goza de autonomia. A Constituicdo Federal
de 1988 traga competéncias tributarias exclusivas para cada ente federado instituir e arrecadar
seus impostos. Além disso, ha a previsdo constitucional de transferéncia do produto de
arrecadacdo tributdria de um ente politico para outro ou para os fundos que repassam o

recurso financeiro a determinado ente politico (participacgao indireta).

José Marcos Domingues menciona que:

O federalismo fiscal ¢ a expressdo financeira do federalismo politico, que ¢ a
criagdo de diversas instancias de poder para atendimento ao Bem Comum,
ao qual deve corresponder uma adequada distribuicdo dos recursos
nacionais, seja pela via do exercicio do poder de tributar das unidades
federadas, seja pela repartigao vertical da arrecadaco.”

E importante mencionar que a Constituicio Federal de 1988 descreve
minuciosamente o federalismo fiscal e o Sistema Tributario Nacional ao definir todas as
espécies tributarias previstas no ordenamento juridico, as competéncias tributdrias de cada
ente politico, os principios constitucionais tributarios que defendem o contribuinte do poder
tributario, as imunidades tributarias e todas as demais normas referentes a tributacao.

Com a publicagdo da Emenda Constitucional n® 132 de 2023 tais regras se alteraram.
Porém esse topico ird descrever o federalismo fiscal brasileiro antes da Reforma Tributaria. A
reparticdo de competéncias tributrias era rigida e era o modo pelo qual se assegurava a cada

I Além disso, o texto

entidade federativa os recursos necessarios a sua manutencdo.’
constitucional também prevé detalhadamente a repartigdo das receitas tributarias entre os

entes federados.

8 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo nos 30 anos da Constitui¢gdo de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 333-360. p. 336.

7 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos, Fortaleza, v. 26, p. 137-143,
2007. p. 137. Disponivel em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20115. Acesso em: 20 ago. 2023.

I ELALI, André. O Federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. S3o Paulo: MP, 2005.
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No presente capitulo, em alguns momentos, verbos serdo conjugados no passado para
demonstrar que em virtude da Reforma Tributéria, a situacdo ndo permanece a mesma. Em
outros momentos, o verbo serd conjugado no presente para que o leitor tenha a compreensao
de que apesar de a Emenda Constitucional n® 132 de 2023 ter modificado algumas coisas no
federalismo fiscal brasileiro, o comentério feito com verbo conjugado no presente niao foi
objeto de modificacao.

No que se refere a obtengao de recursos publicos para financiar o Estado, sabe-se que
eles ndo sdo ilimitados. Luiz Felipe Monteiro Seixas em sua dissertacdo de mestrado, narra

que:

O Direito Tributario, ndo obstante disciplinar uma das formas de obtengao
de recursos publicos, também regula a relagdo entre o Fisco e o contribuinte,
que esta em constante conflito. A caracteristica privada do Direito Tributario
se materializa exatamente nas garantias do contribuinte contra a interferéncia
estatal sobre seu patriménio. Tanto ¢ assim que o ordenamento
constitucional possui um capitulo proprio dedicado a proteger o contribuinte
contra 0s excessos e arbitrios arrecadatorios do Estado, qual seja, as
“Limitacdes ao Poder de Tributar.””

\

Principios constitucionais impdem limites a tributacio como legalidade, a
anterioridade, irretroatividade, isonomia, impossibilidade de impedimento de trafego de bens
e pessoas, impossibilidade do confisco tributario, respeito a imunidade tributaria,
contraditorio, ampla defesa. Segundo Luiz Felipe Monteiro Seixas, eles “funcionam como
uma barreira contra os excessos fiscais cometidos pelo Estado”.”

E importante estudar a competéncia tributaria de cada pessoa politica tinha antes da
Reforma Tributaria para ser possivel tracar as caracteristicas gerais do federalismo fiscal
brasileiro e assim se chegar a conclusdo se havia uma boa reparti¢cdo de receitas tributarias ou
se tinha uma concentragao de recursos em algum ente federado. Com esse estudo se concluira
se havia a necessidade de se fazer uma reforma tributaria. Também ¢ importante verificar
como esta definida a reparticdo de receitas tributarias entre as pessoas politicas e averiguar se

estd havendo a correspondéncia fiscal entre encargos das pessoas politicas e receitas

disponiveis.

2 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagio, financas ptblicas e politica fiscal: uma analise sob a 6ptica do

direito e da economia. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do
Norte. Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, Natal, 2012, p. 23.
SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagao, financas publicas e politica fiscal: uma analise sob a optica do
direito e da economia. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do
Norte. Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, Natal, 2012, p. 23.
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3.1 Discriminac¢do de rendas no federalismo fiscal brasileiro

Existem cinco espécies de tributos na Constituicao Federal: os impostos, as taxas as
contribuicdes de melhoria, os empréstimos compulsérios e as contribuicdes sociais de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas e de intervencdo no dominio econdmico.

No federalismo Fiscal brasileiro, a discrimina¢ao das rendas ocorria através da
discriminacao pela fonte que se refere a competéncia tributaria atribuida aos diversos entes
federados, e pela discriminag@o pelo produto da arrecadacdo. Esta se refere ao recebimento
por entidade que ndo exerce competéncia tributaria, do dinheiro arrecadado pela competéncia
tributaria de outro ente de hierarquia superior e ocorria através das transferéncias
intergovernamentais. As transferéncias do produto de arrecadacdo também podem ser
indiretas, que sdo as que ocorrem através dos fundos. Além disso, também pode haver
transferéncias voluntarias de uma pessoa politica para outra.

Nos topicos seguintes, serdo esmiucadas de maneira mais detalhada a discriminagao
de rendas no federalismo fiscal brasileiro antes da Emenda Constitucional n°® 132 de 2023,
responsavel por alterar o Sistema Tributario Nacional, para que seja possivel compreender

quais eram seus principais problemas que geraram a necessidade de uma reforma tributaria.

3.1.1 Conceito de competéncia tributaria

De acordo com Paulo de Barros Carvalho o conceito de competéncia ¢ um termo
proprio do vocabuldrio juridico, e “quando empregado na Constituicdo para autorizar as
pessoas politicas de direito constitucional interno a legislar sobre matéria tributaria, falamos
em competéncia tributaria”.”

Trata-se de um conceito bem objetivo para designar competéncia tributaria. Assim, a
Constitui¢do Federal tragou os limites das atribuigdes legislativas em matéria tributaria de
cada ente federativo, e cada um tinha a aptidao para criar os tributos previstos na Constitui¢cao
Federal. Uma pessoa politica ndo podia usurpar competéncia tributaria alheia.”

A competéncia tributdria tinha as seguintes caracteristicas: privatividade,

indelegabilidade, incaducabilidade, inalterabilidade, irrenunciabilidade e facultatividade.

74 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015,
p. 248.

5 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 616.
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A privatividade nada mais significava que a competéncia tributaria era privativa de
cada pessoa politica. A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios tinham
privatividade, que pode ser entendida também como exclusividade, para instituir os tributos
de sua competéncia. Atualmente isso ndo acontece pelo fato de o imposto sobre bens e
servicos ser de competéncia compartilhada entre estados, municipios e Distrito Federal

As competéncias tributarias eram indelegaveis. Assim, a pessoa politica que recebeu
a competéncia para instituir determinado tributo ndo podia renunciar a sua competéncia ou
delegar a outrem. Roque Carrazza define a indelegabilidade da seguinte forma: “o titular de
uma competéncia tributdria ndo a pode transferir, que no todo, quer em parte, ainda que por
meio de lei”.”®

A incaducabilidade significa que o ndo exercicio da competéncia tributaria pelo ente
politico, ainda que por tempo prolongado, ndo impede que a pessoa politica crie o tributo que
lhe ¢ designado constitucionalmente. Assim, a competéncia tributaria ¢ de exercicio
facultativo do ente federativo, sendo faculdade sua criar o tributo ou néo.

A caracteristica da inalterabilidade estd diretamente relacionada a impossibilidade de
a propria pessoa politica ampliar ou diminuir as dimensdes da competéncia tributaria que lhe
fora designada constitucionalmente.

A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios também nao podem renunciar
(parcialmente ou totalmente) as suas competéncias tributarias. Os entes federativos nao tém o
direito de renunciar as competéncias tributarias que lhe foram atribuidas constitucionalmente
€ que sao responsaveis pela sua manutengao.

A Constitui¢ao Federal era a lei tributaria por exceléncia e o seu proprio texto
discriminava os impostos de competéncia da Unido, dos estados e dos municipios nos artigos
153, 155 e 156 respectivamente. O Distrito Federal era competente para instituir impostos
estaduais e municipais, segundo o artigo 155 e 147 do Texto constitucional. Com a Reforma
Tributaria, Lei Complementar dispord sobre aspectos previstos na EC n° 132/2023 do Imposto
sobre Bens e Servicos e da Contribui¢do sobre Bens e Servicgos.

A preocupacdo do legislador constitucional ao ter discriminado a reparticdo de
competéncias entre a Unido, Estados e municipios, foi com a autonomia financeira de cada
ente, para que todos tivessem arrecadacdo tributaria suficiente para poderem financiar suas

despesas.

76 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 616, p. 780.
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O texto constitucional tinha definido e repartido a competéncia tributaria dos entes
federados com exatidao para que fosse evitada a bitributagao vertical. Nao houve, contudo,
preocupacdo com a bitributagdo horizontal, e por isso havia e ainda ha grande conflito de
competéncia entre Estados e municipios em relagdo a concessdo de incentivos fiscais de
ICMS e ISS. Além disso, a Constitui¢ao, que dividiu a competéncia entre os entes politicos,
nao se preocupou com as diferentes condigdes econdmicas de cada um. Isso pdde fazer com
que a simples atribui¢do de competéncia tributaria exclusiva para cada esfera governamental
ndo gerasse recursos suficientes para sua manutengio.’’

Para se aferir mais detalhadamente o perfil do federalismo fiscal brasileiro antes da
reforma tributaria, ¢ imprescindivel fazer o estudo das cinco espécies tributarias para saber
qual ente federativo era competente para instituir cada tributo, como também ¢ necessario

estudar as competéncias tributarias da Unido, dos estados e dos municipios separadamente.

3.1.2 Estudo das competéncias tributarias das cinco espécies de tributos

Existem atualmente no nosso ordenamento juridico cinco espécies de tributos que
sdo os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, as contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio economico ¢ de interesse de categorias profissionais e os
empréstimos compulsorios. Esse foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do RE 146.733 SP, de relatoria do ministro Moreira Alves.

Muito se discutiu sobre qual era o critério adotado para se diferenciar as diferentes
espécies tributarias. Geraldo Ataliba concentrava na hipotese de incidéncia o critério juridico
para classificacdo das diferentes espécies tributarias. Ele aduzia que “é a materialidade do
conceito do fato, descrito hipoteticamente pela h.i. que fornece o critério para classificagao

das espécies tributarias”’®. Segundo ele:

Examinando-se e comparando-se todas as legislagdes existentes — quanto a
hipétese de incidéncia — verificamos que, em todos os casos, 0 seu aspecto
material, das duas, uma: a) ou consiste numa atividade do poder publico (ou
numa repercussdo desta) ou, pelo contrario, b) consiste num fato ou
acontecimento inteiramente indiferente a qualquer atividade estatal... Esta
verificacdo permite classificar todos os tributos, pois — segundo o aspecto

77 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparti¢do de receitas tributarias: a reparticdo das fontes de receita. Receitas
origindrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo
Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 33-66.

8 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 130-131.
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material de sua hipdtese de incidéncia consista ou ndo no desempenho de
uma atividade estatal — em tributos vinculados e ndo vinculados.”

Considerando essa licdo de Geraldo Ataliba que utiliza como critério de classificacao
das espécies tributarias a vinculagdo ou ndo da hipdtese de incidéncia a uma vinculagao
estatal, o imposto ¢ considerado um tributo ndo vinculado. A hipodtese de incidéncia do
imposto ¢ independente de qualquer atividade estatal e consiste em um fato da esfera juridica
do contribuinte ¢ que indicava a capacidade contributiva dele, ou seja, tais acontecimentos
denotam a capacidade econdmica do contribuinte.®

A competéncia para instituir o imposto esta discriminada no texto constitucional, nos
artigos 153, 155 e 156. A Unido, os estados € os municipios podiam instituir impostos de sua
competéncia e o Distrito Federal era competente para criagdo de impostos estaduais e
municipais.®!

Ao contrario dos impostos, as taxas sao tributos vinculados a uma atuacdo estatal
diretamente vinculada ao contribuinte. O fato gerador da taxa ¢ uma atuacao estatal, que pode
ser o exercicio do poder de policia, ou a prestacdo de servigo publico especifico e divisivel
prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢dao, de acordo com o art. 145, inc. II da
Constituigao.

A competéncia tributaria para a instituicdo das taxas pertence a pessoa politica
responsavel pelo ato de policia ou pela prestacdo do servigo publico especifico e divisivel.

Assim, todo ente federativo ¢ competente para instituicao da taxa. Nesse sentido:

Nao ha necessidade de a Constituigdo discriminar competéncias para
exigéncia de taxas. Como ha, pelo contrario, no que respeita aos impostos,
porque a h. i. da taxa é sempre uma atuagdo estatal (atividade de policia,
prestagdo de servico publico). A pessoa publica competente para
desempenhar a atuagdo, e s6 ela, ¢ competente para legislar sobre sua
atividade e colocar essa atuagdo no nucleo da h. i. de taxa sua.*

Miguel Gutierrez comenta que “as taxas sdo informadas pelo principio da
retributividade, ou seja, s6 poderao ser exigidas das pessoas diretamente alcancadas pela
atividade estatal e deverdo ter por base de calculo o custo dessa atuacio”.®* O valor da taxa,

ou seja, sua base de célculo, devera mensurar o custo da atividade estatal prestada ao

7 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 130-131.

8 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 130, 137.

81 GAMA, Evandro Costa. A reforma tributdria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In:
CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 137-162.

82 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 130.

8  GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparti¢do de receitas tributérias: a reparti¢do das fontes de receita. Receitas
origindrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo
Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 33-66. p. 52.
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contribuinte, ou posta a sua disposi¢do. O sujeito passivo da taxa € a pessoa beneficiada pela
prestacao do servigo publico ou pelo ato de policia.

A terceira espécie tributaria é a contribuigdo de melhoria, que ¢ um tributo
decorrente da valorizagdo dos imdveis em razdo da construgdo de obra publica pelo ente
publico. As contribuigdes de melhoria, tal como as taxas, sdo tributos vinculados a uma
atuacgao estatal.

A competéncia para a instituicdo da contribuicdo de melhoria é concorrente para a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios. Miguel Gutierrez narra que ¢
“competente para instituir e arrecadar contribuicao de melhoria o ente politico que, dentro das
competéncias administrativas que lhe sio proprias, realizar a obra publica”.%*

A quarta espécie tributaria ¢ o empréstimo compulsorio. Trata-se de um tributo de
competéncia privativa da Unido que s6 pode ser criado por lei complementar para atender a
despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica ou guerra externa ou sua
iminéncia; ou no caso de investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, inc. III, “b”.

Tal figura tributaria encontra-se prevista no art. 148 da Constituicdo Federal. O
empréstimo compulsorio € um tributo restituivel, ou seja, a Unido terd que devolver o
dinheiro compulsoriamente emprestado aos contribuintes.

A ultima espécie tributaria sdo as contribuigdes e estd prevista no art. 149 da Lei
Maior. Ao contrario do que ocorre nas demais exagoes, a Constituicdo ndo define quais sdo as
hipdteses de incidéncia e bases de calculo das contribuigdes, exceto em relagdo as
contribuigdes sociais de previdéncia social que estdo previstas no art. 195 da Constituigao
Federal. A reforma tributaria instituiu novas contribui¢des (a contribui¢do sobre bens e
servicos) que nao serdo tratadas nesse capitulo.

Nessa exac¢do, a Constituicao se limitou apenas a indicar a finalidade da contribuicao,
que pode ser a intervengdo no dominio econdmico ¢ de interesse de categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuaco nas respectivas 4reas.®

A Unido tem competéncia exclusiva para instituir as contribui¢des sociais, exceto as
contribui¢des sociais que visam custear o regime proprio de previdéncia social, previstas no

art. 40 da Constitui¢do, que podera ser instituida pela Unido, dos estados, do Distrito Federal

8 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparti¢do de receitas tributarias: a reparti¢do das fontes de receita. Receitas

origindrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. In: CONTIL, Jos¢ Mauricio. Federalismo
Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 33-66. p. 56.

GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparticdo de receitas tributarias: a reparticdo das fontes de receita. Receitas
origindrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, José Mauricio. Federalismo
Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 33-66.
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e dos municipios para arrecadar a contribuicdo previdencidria dos segurados do Regime
Proprio de Previdéncia Social e assim custear o beneficio previdencidrio ao segurado no
referido Regime, que sdo seus servidores na ativa ou aposentados.

Entdo, a competéncia para institui¢do dos impostos, taxas e contribuigdes ¢ da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios (art. 145, incisos 1, 11, e III da CF). No que
se refere a competéncia para criacdo do empréstimo compulsorio e das contribui¢des sociais,
somente a Unido tem competéncia para institui-los de acordo com os artigos 148 e 149 da

Constitui¢do Federal.

3.2 Competéncias tributarias dos entes federativos

Esse topico sera responsavel por detalhar a competéncia tributaria da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios antes da Emenda Constitucional n°® 132 de 2023,
para analisar se esta havia uma reparticdo adequada de tributos na Federagdo e assim

averiguar se todos os entes tinham a autonomia fiscal.

3.2.1 Competéncias tributarias da Unido

O artigo 153 da Constituigdo Federal discriminava e ainda discrimina quais sdo os
impostos que a Unido tem competéncia para instituir. A Unido era competente para instituir
impostos sobre: importacdo de produtos estrangeiros; exportacdo de produtos nacionais ou
nacionalizados; renda e proventos de qualquer natureza; produtos industrializados; operacdes
de crédito, cambio e seguros, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; propriedade
territorial rural e grandes fortunas.

Além disso, o artigo 154, incisos I e 11 do texto constitucional atribui a Unidio a
competéncia para instituicdo do imposto residual e do imposto extraordindrio.

O imposto residual esta previsto no inciso I e podera ser criado pela Unido a qualquer
tempo através de lei complementar. Os limites para criagcdo do referido imposto € que ele seja

ndo cumulativo e ndo tenha fato-gerador ou base de célculo proprios dos impostos previstos

8 Art. 154. A Unido podera instituir:
I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e
ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta Constituigao;
IT - 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.
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no texto constitucional. Tais limitacdes apenas tém por destinatirio o legislador
infraconstitucional, e ndo o poder constituinte derivado.®’

O imposto extraordinario também ¢ de competéncia exclusiva da Unido. Eles podem
ser instituidos quando houver iminéncia de guerra, ou guerra declarada. O constituinte de
1988 previu a possibilidade de criagao desse imposto para a Unido ter recursos financeiros
para o enfrentamento das adversidades de uma guerra. Assim, o Brasil deve participar
diretamente da guerra, ou na hipotese de haver guerra internacional. Essa exacdo ndo se
submete ao principio da anterioridade tributaria e com a cessacdo da causa determinantes de
sua criagdo, o imposto devera ser suprimido.®

Nessa situagdo, a Unido pode instituir impostos dentro e fora de sua competéncia.

Sobre o imposto extraordinario, Paulo de Barros Carvalho leciona o seguinte:

Satisfeito o pressuposto, o legislador federal podera editar normas juridicas
que venham a instituir impostos, dentro ou fora de seu ambito de
competéncia, isto ¢, podera servir-se daquelas exagdes que foram
concedidas, inicialmente, aos estados, ao Distrito Federal, e aos municipios,
o0 que caracterizaria hipotese de bitributagdo constitucionalmente autorizada;
como também de sua propria competéncia, resultando na constitucionalidade
de especificas situagdes de ‘bis in idem’ >

Conforme observado anteriormente, as contribuigdes sociais também sdo de
competéncia privativa da Unido. O constituinte ndo foi explicito em relagdo as limitagdes das
contribui¢des. Simplesmente assegurou no artigo 149°° e 195°! da Constitui¢do, as finalidades

das contribuicdes sociais.

87 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015,
p. 255.

Art. 149- Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e III, sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.

Paragrafo unico- Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderdo instituir contribui¢do, cobrada de
seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistema de previdéncia e de assisténcia social.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: Vide Emenda Constitucional n°® 20, de 1998)

90

91

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: Redagao dada
pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de
1998)

b) a receita ou o faturamento; Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

¢) o lucro; Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

H—dos-trabalthadores:
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dada pela Emenda Const1tuc10nal n° 20 de 1998)

II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas
de acordo com o valor do salario de contribui¢do, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 103, de
2019)

II1 - sobre a receita de concursos de prognoésticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

§ 1° As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a seguridade social constardo
dos respectivos or¢gamentos, nao integrando o orcamento da Unido.

§ 2° A proposta de orgamento da seguridade social serd elaborada de forma integrada pelos o6rgaos
responsaveis pela satde, previdéncia social ¢ assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus recursos.

§ 3° A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera
contratar com o Poder Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. (Vide Medida
Proviséria n® 526, de 2011) (Vide Lei n® 12.453, de 2011) (Vide Emenda constitucional n° 106, de 2020)

§ 4° A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manuteng@o ou expansdo da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154, 1.

§ 5° Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total.

§ 6° As contribui¢des sociais de que trata este artigo s6 poderdo ser exigidas apos decorridos noventa dias da
data da publicacdo da lei que as houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150,
111, "b".

§ 7° Séo isentas de contribuig¢@o para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que
atendam as exigéncias estabelemdas em lei.

§8°0 produtor 0 parceiro, 0 meeiro e o arrendatario rurais e o pescador artesanal, bem como os respectivos
cOnjuges, que exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes,
contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicagdo de uma aliquota sobre o resultado da
comercializagdo da produgdo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei. (Redacdo dada pela Emenda
Constltucwnaln 20 de 1998)

de 2005)

§ 9° As contribuicdes sociais previstas no inciso I do caput deste artigo poderdo ter aliquotas diferenciadas
em razdo da atividade econdmica, da utilizagdo intensiva de médo de obra, do porte da empresa ou da
condi¢do estrutural do mercado de trabalho, sendo também autorizada a adogdo de bases de calculo
diferenciadas apenas no caso das alineas "b" e "c¢" do inciso I do caput. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 103, de 2019)

§ 10. A lei definird os critérios de transferéncia de recursos para o sistema unico de saude e agdes de
assisténcia social da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ¢ dos Estados para os

Municipios, observada a respectiva contrapartida de recursos. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de
1998)

Constltucmnaln 20 de 1998)

§ 11. Sao vedados a moratodria e o parcelamento em prazo superior a 60 (sessenta) meses e, na forma de lei
complementar, a remissdo e a anistia das contribui¢cdes sociais de que tratam a alinea "a" do inciso I e o
inciso II do caput. Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019)
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Percebe-se que o constituinte ndo arrolou as hipdteses nas quais as contribuigdes sao
cabiveis, como também nao previu as bases de calculo da exacdo. O que hd ¢ uma ampla
margem de liberdade que a Unido pode se utilizar para instituir as contribui¢des, devendo,
entretanto, respeitar as competéncias legislativas alheias, os principios constitucionais
tributarios, ndo podendo criar sob a denominagdo de contribui¢do tributo ja existente. Paulo

de Barros Carvalho entende o seguinte:

A circunstincia de poder instituir contribuicio ndo autoriza que sejam
tributadas situagdes pertencentes a competéncia legislativa alheia. Para criar
uma das contribui¢des previstas no art. 149 do Texto Supremo, caberd a
Unido eleger substancias factuais para as quais possua aptiddo de tributar,
relacionadas no artigo 153, ou, nos termos do artigo 154, I, situagdes nao
previstas constitucionalmente.’”

O artigo 40%* da Constitui¢io Federal discorre sobre as contribui¢des previdenciarias
devidas ao regime proprio de previdéncia social pelos servidores ativos, aposentados e
pensionistas.

Conforme pode-se observar da leitura do artigo 40 do texto constitucional, tanto a
Unido, como os estados, o Distrito Federal e os municipios podem instituir contribui¢ao
previdenciaria, desde que o servidor titular de cargo efetivo seja vinculado ao Regime Proprio
de Previdéncia Social de uma das entidades federativas em comento.

A Unido tem a competéncia para instituir os seguintes tributos: a maioria dos
impostos existentes no ordenamento juridico que estdo previstos no art. 153 da Constituigao;
competéncia exclusiva para instituir empréstimos compulsorios e contribui¢cdes sociais;
competéncia concorrente para criar taxas e contribui¢des de melhoria; competéncia residual;

competéncia extraordinaria e competéncia para instituir as contribui¢des previdenciarias dos

§ 12. A lei definiré os setores de atividade econdmica para os quais as contribui¢des incidentes na forma dos
incisos I, b; e IV do caput, serdo nao-cumulativas. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003) (Vide Emenda Constitucional n® 132, de 2023) Vigéncia
§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na hipdtese de substituicdo gradual, total ou parcial, da
contribui¢do incidente na forma do inciso I, a, pela incidente sobre a receita ou o faturamento. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)-(Revogado pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019)
§ 14. O segurado somente tera reconhecida como tempo de contribuicdo ao Regime Geral de Previdéncia
Social a competéncia cuja contribui¢ao seja igual ou superior a contribuicdo minima mensal exigida para sua
categoria, assegurado o agrupamento de contribui¢des. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de
2019)
92 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario. Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015,
p. 818-819.
Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos terad carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de
aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 103, de 2019).
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servidores publicos federais titulares de cargo efetivo. Desse modo, a arrecadagdo tributaria
era concentrada no Poder Central, em detrimento das esferas estaduais € municipais.

Com a Reforma Tributaria, a competéncia da Unido aumentou pois podera instituir, a
partir de determinada data, o imposto atualmente previsto no artigo. 153, VIII da
Constitui¢do, e a contribui¢do inserida no ordenamento juridico e que esta no artigo 195, V (a
contribuicao sobre bens e servigos). O IPI em data determinada tera sua aliquota reduzida a
zero e s6 tera incidéncia em relagdo aos produtos que tenham industrializagao incentivada na

Zona Franca de Manaus, de acordo com regras estabelecidas em lei complementar.

3.2.2 Competéncias tributarias dos estados

A Constituicdo Federal tracava a competéncia tributdria dos estados membros em
relagdo aos impostos no artigo 155. Os estados tinham competéncia para criar impostos sobre:
a transmissao mortis causa ¢ doagdo de quaisquer bens ou direitos; operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo e propriedade de veiculos automotores.

O ICMS era o imposto de maior arrecadagdo estadual. Hugo de Brito Machado
Segundo, em sua dissertacao de mestrado, afirma que o ICMS “¢ a principal fonte de recursos
dos estados membros”.”* Apesar de a Constituicio ter atribuido aos Estados-membros a
competéncia para instituir o ICMS, a Constitui¢do previa que era facultado ao Senado Federal
a fixagdo de aliquotas minimas e maximas, mediante quorum especifico. Também havia a
previsdo constitucional que na hipodtese de concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios
fiscais referentes ao ICMS, caberia a lei complementar regulamentar como se daria.

A Lei Complementar n° 24/1975% regulamentava a forma como se dava a concessio
de beneficios fiscais do ICMS e previa que para o Estado poder concederem beneficios fiscais
era necessario a decisao unanime dos estados e DF, conforme prescrito nos artigos 1°, 2°, § 2°
da referida Lei Complementar. A reforma tributdria instituiu o IBS que preza pelo principio
da neutralidade e pela auséncia de beneficios e incentivos fiscais. Porém, como ainda existira

um lapso temporal no qual haverd a convivéncia do ICMS e do IBS, possivelmente a Lei

% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2005. p- 117. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.

BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessao
de isengdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias, € dd outras providéncias.
Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.
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Complementar n° 24/1975 continuard em vigor até que o imposto estadual seja substituido
pelo IBS.

A necessidade de unanimidade para concessao de beneficios fiscais fez com que
frequentemente os estados concedessem isengdes, incentivos ou beneficios referentes ao
ICMS unilateralmente com a finalidade de atrair investimentos. Muitos doutrinadores
acreditam que tal prética era e continua sendo perniciosa para o desenvolvimento econdémico
dos estados e que fragiliza o federalismo brasileiro. Nesse sentido, Miguel Gutierrez entende

que:

Assim, especialmente na ultima década, o Brasil foi cenario de uma
verdadeira “guerra fiscal” entre os diversos estados componentes da
Federagdo e, também, entre os diversos municipios. Houve uma tentativa
generalizada de atrair os contribuintes, com a concessdo dos mais variados
tipos de beneficios fiscais. Mais recentemente, tém sido tomadas medidas no
sentido de combater essa guerra fiscal, que se demonstrou extremamente
prejudicial para a Federago brasileira como um todo.”®

O ano de 2019 foi alvo de diversas propostas de Reforma Tributéria, e somente no
dia 20 de dezembro de 2023 foi ela foi aprovada. Ela pretende, entre outras coisas, acabar
com a guerra fiscal do ICMS. Além dos impostos previstos no artigo 155, os estados
membros também tém competéncia para instituir taxas e das contribui¢des de melhoria
quando ocorrer os fatos geradores dos referidos tributos em seu territdrio e as contribuicdes

previdenciarias dos servidores publicos estaduais titulares de cargo efetivo.

3.2.3 Competéncias tributarias dos municipios

Os municipios eram competentes para instituir impostos sobre: a propriedade predial
e territorial urbana; transmissdo intervivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do e servigos de qualquer natureza, nao
compreendidos no artigo 155 inc. II, definidos em lei complementar. A previsdo
constitucional da competéncia para criagdo de impostos municipais encontrava-se no art. 156
da Constituicdo Federal.

A atribuicdo dos impostos imobilidrios aos municipios (ITBI e IPTU) justifica-se

tanto em razao da localizagdo (os referidos tributos se referem a fatos geradores de ocorréncia

% GUTIERREZ, Miguel Delgado. Repartigio de receitas tributarias: A repartigio das fontes de receita.
Receitas originarias e derivadas. A distribui¢do da competéncia tributdria. /n: CONTI, José Mauricio.
Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 33-66. p. 49.
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municipais) como porque esses sao os tributos em face dos quais os menores conflitos
territoriais poderiam ocorrer. Tais impostos tem fatos geradores que ocorrem dentro dos
municipios e fica mais facil a tributagio deles por tais entes.”’

O ISS continuara sendo por algum tempo responsavel por poder tributar todos os
servicos, com exce¢do daqueles que sdo de competéncia do ICMS. Para isso basta que tais
servicos tenham previsdo em lei complementar. Esse imposto tem sido usado pelos
municipios, que diminuem suas aliquotas, para atrair investimentos de empresas prestadoras
de servicos, configurando uma guerra fiscal.”®

Além das trés espécies tributarias previstas no art. 156 do texto constitucional, os
municipios tém competéncia para instituir taxas e contribui¢des de melhoria cujos fatos
geradores ocorrerem em seu territério e as contribui¢des previdenciarias dos servidores
publicos municipais titulares de cargo efetivo.

O Distrito Federal tem competéncia tanto para instituicdo de impostos municipais
(art. 147 da CF), como para institui¢ao de impostos estaduais (art. 155 da CF). Além disso, o
Distrito Federal também ¢ competente para instituir taxas e contribui¢des de melhoria cujos
fatos acontecerem em seu espaco territorial e as contribui¢des previdenciarias dos servidores

publicos do Distrito Federal titulares de cargo efetivo.

3.3 Transferéncias de receitas tributarias entre os entes federativos

Ao lado da reparticao das competéncias tributarias para a aquisi¢do de receitas pelos
entes federados, existem os mecanismos intergovernamentais de transferéncias de receitas.
Estes dois fatores se inserem no contexto da solidariedade federativa e constituem os
instrumentos para garantir aos entes subnacionais a autonomia fiscal.

Pode-se dividir o sistema de transferéncias em participacdes diretas e participagdes
indiretas. As primeiras ocorrem quando ha previsao constitucional de destinagdo a outro ente
federado do produto de arrecadacdo de um tributo de competéncia de determinado ente
politico, que € obrigado constitucionalmente a fazer esse repasse. As participagdes indiretas se
concretizam quando percentuais de um ou mais tributos se destinam a fundos, que sdo

responsaveis por distribuir tais recursos a entes governamentais segundo critérios ja

97 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2005. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567.
Acesso em: 20 jul. 2023.

CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centraliza¢do. /n: CONTI,
José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 191-222.
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estabelecidos.” Os sistemas de participacdo direta e indireta serdo abordados com mais

detalhes nos itens subsequentes.

3.3.1 Sistema de Participag@o Direta

A Constituigdo Federal prescreve as normas sobre a reparticdo de receitas tributarias
entre os entes federados. Normalmente, a propria pessoa politica institui seus tributos de
acordo com as competéncias tracadas pela Constituicdo, sendo responsavel pela sua propria
arrecadagdo tributaria. O que pode ser observado ¢ que ha percentuais fixos previstos na
constituicdo de transferéncia do produto da arrecadacdo de determinado tributo de
competéncia de uma unidade federada para outra, independentemente de qualquer mudanca
no contexto econdmico-social e populacional.

E importante mencionar que o sistema de transferéncia de receitas pode ser o de
participagdo direta ou indireta. O primeiro acontece quando a arrecadagao de um tributo de
competéncia de determinado ente federado destina-se a outro ente, parcialmente ou
integralmente. Ocorre a participagdo indireta quando, parte de um ou mais tributos se
destinam a fundos e através deles, hd a distribui¢ao dos recursos para as unidades federadas
segundo critérios anteriormente estabelecidos.!®

A participagdo direta dos estados e do Distrito Federal no produto da arrecadagdo de

impostos Federais encontrava-se previsto nos artigos. 153, § 5°, I'°!; art. 157, incisos I e 11

1103

e art. 159, incisos II e III'™ da Constitui¢ao. A destinagdo do produto de arrecadagdo para os

% MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

100 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;

TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).

Federalismo (s)em juizo. S3o Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 207.

Art. 153- Compete a Unido instituir impostos sobre:

§ 5°- O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-se

exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do caput deste artigo, devido na operagdo de

origem; a aliquota minima sera de um por cento, assegurada a transferéncia do montante da arrecadag@o nos
seguintes termos:

I-trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territorio, conforme a origem.

Art. 157- Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

I- o produto de arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na

fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem

€ mantiverem;

II-vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia

que lhe ¢ atribuida pelo art. 154, inc. I.

103 Art. 159-A Unido entregara:

II- do produto de arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao
Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados;

101
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municipios tinha previsdo constitucional no artigo 153, § 5°, inc. II'* e no art. 158, incisos I e
IL, 1T e IV'% ¢ 159, inc. 11, § 3°'% da Carta Maior.

Houve algumas mudancas referentes a reparti¢ao direta de receitas tributarias entre
os entes federados e a redagdo Constitucional citada acima é a redac¢do anterior a Reforma
Tributéria.

Esta previsao constitucional de reparti¢ao do produto de arrecadacao de uma unidade
federativa com outra foi estabelecida pelo poder constituinte originario como mecanismo para
que todas as pessoas governamentais tivessem autonomia fiscal e também para estimular o
federalismo cooperativo entre os diversos entes politicos.

A transferéncia de receitas intergovernamentais através da reparticdo do produto
de arrecadacdo com outros entes federados, de acordo com André Mendes Moreira,
“desempenha papel de relevo no amortecimento das desigualdades fiscais no contexto da
Federacdo, contribuindo decisivamente para a erradicacdo da pobreza, da marginalizacao e
para a redugio das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, 11l da CR/88)”.1%

Usualmente, a reparticdo de receitas tributdrias ocorre do ente maior para o ente

menor e serve para reduzir as desigualdades fiscais na Federag@o brasileira. A transferéncia de

III-do produto da arrecadacdo da contribui¢do de interven¢do no dominio econémico prevista no art. 177,

§4°, 29% (vinte e nove por cento) para os estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada

a destinagdo a que se refere o inciso 11, ¢, do referido paragrafo.

art. 153-compete a unido instituir impostos sobre:

§5°- 0 ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-se exclusivamente

a incidéncia do imposto de que trata o inciso v do caput deste artigo, devido na operagdo de origem; a

aliquota minima sera de um por cento, assegurada a transferéncia do montante da arrecadagdo nos seguintes

termos:

1I- setenta por cento para o municipio de origem;

art. 158. pertencem aos municipios:

I - o produto da arrecadagido do imposto da unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na

fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem

€ mantiverem;

IT - cinqlienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da unido sobre a propriedade territorial rural,

relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opgdo a que se refere o art.

153, § 4°; (redagdo dada pela emenda constitucional n® 42, de 19.12.2003) (regulamento)

IIT - cinqlienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do estado sobre a propriedade de veiculos

automotores licenciados em seus territorios;

IV- vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do estado sobre operagdes relativas a

circulacdo de mercadorias e sobre prestagcdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de

comunicagao;

art. 159- a unido entregara:

IT - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao

Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagcdes de produtos industrializados.

(regulamento) § 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios 25% (vinte e cinco por cento) dos

recursos que receberem nos termos do inciso I, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo

unico, incisos I e II.

107 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. S3o Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 206.
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receitas de um ente federado para outro pode ocorrer em virtude da existéncia de obrigagdo
constitucional ou legal entre as unidades federadas, ou em decorréncia de uma relacao
contratual, podendo, conforme j4 foi narrado, ser direta ou indireta.!®® O melhor detalhamento

das transferéncias indiretas do ordenamento juridico, sera feito no tdpico posterior.

3.3.2 Sistema de Participacao Indireta

Também se encontram na Constituigdo Federal muitas formas de participagdo
indireta que ocorrem quando a distribui¢do do dinheiro recolhido ¢ intermediada pelos fundos.
Inicialmente ¢ importante entender o que significa ‘fundo”. Juliano di Pietro entende por
fundo instrumento utilizado para distribuir riquezas para determinada finalidade. As fontes de
receita lhe ddo destinagdo especifica ou elas podem também ser redistribuidas de acordo com
preceitos estabelecidos anteriormente. %

Geralmente, as regras que estabelecem a destinacdo dos recursos financeiros para os
fundos estdo previstas em legislagdo que prevé transferéncias automdticas e obrigatdrias.
Porém, também existem fundos cujas receitas sdo provenientes de transferéncias total ou
parcialmente voluntarias.

As regras referentes aos fundos estdo essencialmente previstas no art. 159 do texto
constitucional. Esse dispositivo prevé como principais, os seguintes: o Fundo de Participacao
dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios, ¢ os fundos de financiamento do setor
produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. As regras referentes a tais fundos nao
foram modificadas com a reforma tributaria, tendo esta acrescentado um novo fundo, o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional no art. 159-A que sera tratado no capitulo pertinente
a Emenda Constitucional n° 132 de 2023 desta dissertagao.

Uma das mudangas efetuadas pela reforma tributaria foi a do inciso I do art. 159 da
Constituicdo Federal, que agora prevé que 50% dos recursos provenientes do produto de
arrecadacdo do imposto de renda, do imposto sobre produtos industrializados ¢ do imposto
previsto no art. 153, VIII serdo destinados aos fundos previstos nas alineas seguintes.
Acrescentou-se entao o produto de arrecadagao do imposto seletivo (previsto no art. 153. VIII

da Constituicdo) para ser transferido aos fundos com a EC n° 132 de 2023. Logo, o produto de

108 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 207.

109 Di PIETRO, Juliano. Repartiio das receitas tributarias: reparticdo do produto de arrecadacdo. As
transferéncias intergovernamentais. /n: CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole,
2004. p. 67-100.
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arrecadagdo destinada aos fundos, neste capitulo, serd abordado com a redacdo anterior a
mudangca constitucional.

Também ha previsdo constitucional do Fundo de Desenvolvimento da Educagdo
Basica (FUNDEB), previsto no art. 212 da Constitui¢do Federal, que determina que a Unido
aplicara no minimo 18% da Receita proveniente da arrecada¢do de impostos para manter e
desenvolver a educacgdo.'"’

A Emenda Constitucional n°® 29/2000'! foi responsével por determinar que a Unido,
os estados e os municipios destinassem parte de suas receitas provenientes da arrecadacdo de
impostos para serem aplicadas nas acdes relativas a saude publica.!'? Tais previsdes nio
exaurem todos os fundos existentes no Brasil.

André Mendes Moreira entende que o sistema tributario de competéncias e de
distribuicdo do produto arrecadado dos impostos e contribui¢des, como a distribui¢do indireta
constituem a expressao maxima do federalismo cooperativo na Republica Federativa do Brasil
e visa a intervengdo nas ordens econdmica e social para assegurar o desenvolvimento
equilibrado bem como as finalidades do bem-estar social.!!3

Nos subitens seguintes, os principais fundos serdo abordados com mais detalhes, para
verificar suas respectivas formas de funcionamento, e averiguar se eles estdo sendo
instrumentos eficientes para que os objetivos da Republica Federativa do Brasil sejam

atingidos.

3.3.2.1 Fundo de Participag@o dos Estados e do Distrito Federal (FPE)

O Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) estad previsto no

artigo 159, inc. 1, alinea a da Constituicao Federal. E constituido por receitas oriundas dos

119 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

11 BRASIL. Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e
198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, para
assegurar os recursos minimos para o financiamento das ag¢des e servigos publicos de satde. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/////Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm. Acesso em: 8§ jul. 2024.

112 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

113 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. S3o Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.
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impostos federais sobre a renda e sobre produtos industrializados, que sdao distribuidos por
critérios previstos em legislagio infraconstitucional.'*

Era destinado ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal 21,5% da
arrecadacao tributaria da Unido incidente sobre o Imposto de Renda e proventos de qualquer
natureza (IR) e sobre o imposto de produtos industrializados (IPI). Tal percentual era
calculado sobre a receita liquida dos referidos impostos. Importante mencionar que ¢ excluido
da aferig¢ao do calculo do FPE a arrecadagao do imposto de renda dos estados, Distrito Federal
e municipios, segundo os artigos 157, I e 158, I da Constitui¢ao.

Inicialmente, a Lei Complementar n° 62 de 1989'!5 regulamentava a distribui¢io dos
recursos do Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal. Tal Lei era para ser
aplicada até o ano de 1991, e em 1992 deveria ser criada lei especifica para regulamentar a
distribuicdo dos recursos do Fundo de Participa¢do dos Estados e Distrito Federal para esse
exercicio financeiro e os posteriores.

Durante o lapso temporal em que ndo houve a edi¢cdo de nova lei complementar para
regulamentar a partilha de recursos do FPE, os coeficientes elencados na LC n° 62/1989
foram aplicados aos anos subsequentes, apesar de durante esse periodo a populagdo e a renda
per capita ter se modificado significativamente. Houve a declaragdo de inconstitucionalidade
da referida lei complementar pelo Supremo Tribunal Federal sem pronuncia de nulidade e
com efeitos ex nunc. A Lei Complementar n° 62/1989 foi mantida até o dia 31 de dezembro
de 2012.

Entretanto, isso s6 aconteceu em 2013, quando foi editada a Lei Complementar n°
143, que deu uma nova redagdo a lei anterior. A nova lei revogou os artigos 88 e¢ 89 do
Codigo Tributario Nacional que estabeleciam como critérios de partilhas do FPE como sendo
5% proporcionalmente a superficie do ente politico e 95% proporcionalmente ao coeficiente
individual de participagdo.'!'®
A Lei Complementar n°143/2013!'!7 estabeleceu como critério de partilha do FPE no

art. 2°, inc. III que, que de forma geral consiste na soma de dois fatores: a populacdo e o

114 Di PIETRO, Juliano. Reparticio das receitas tributarias: reparticio do produto de arrecadagdo. As
transferéncias intergovernamentais. /n: CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole,
2004. p. 67-100.

115 BRASIL. Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o calculo, a
entrega ¢ o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de Participacdo e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LCP/Lcp62.htm. Acesso em: 7 jun. 2024.

116 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

117 BRASIL. Lei Complementar n° 143, de 17 de julho de 2013. Altera a Lei Complementar no 62, de 28 de
dezembro de 1989, a Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo Tributario Nacional), e a Lei no 8.443,
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inverso da renda per capita a partir de 1° de janeiro de 2016. Em termos gerais, segundo

André Mendes Moreira as inovacdes da LC n° 143/2013 foram as seguintes:

a) Aplicacdo, até o dia 31 de dezembro de 2015, dos coeficientes individuais
de participagdo dos estados e do Distrito Federal nos termos do Anexo Unico
da Lei Complementar;

b) A partir do dia 1° de janeiro de 2016, o valor igual ao que foi distribuido
no exercicio de 2015, corrigido pelo IPCA e pelo percentual equivalente a
75% da variagdo do PIB do ano anterior ao ano considerado para a base de
calculo;

¢)A parcela que superar o montante especificado no inciso II serd distribuida
proporcionalmente a coeficientes individuais de participacao obtidos a partir
da combinagdo de fatores da populagdo e do inverso da renda domiciliar per
capita da entidade beneficiaria''®

E importante mencionar que a Emenda Constitucional n° 53/2006'" determinou que

20% dos recursos do FPE sdo destinados ao Fundeb e 18% de tais recursos sdo vinculados a

investimento na area de saude, em consonancia com a EC n° 29/2000 c/c Lei Complementar

n()

141/2012.120

3.3.2.2 Fundo de Participag@o dos Municipios

O Fundo de Participacao dos Municipios era financiado por 22,5% da arrecadacao do

imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e do Imposto sobre Produtos

Industrializados, segundo o art. 159, 1, alineas b, d, e e da Constituicdo Federal. Constitui uma

transferéncia paga a todos os municipios e € obrigatoria.

O artigo 91 do Codigo Tributario Nacional estabelece os critérios de reparti¢ao do

Fundo de Participagdo dos Municipios, segundo o qual 10% da arrecadag¢do do se destinaré

118

119

120

de 16 de julho de 1992 (Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido), para dispor sobre os critérios de
rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); e revoga dispositivos da Lei no
5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/Icp/lcp143.htm.
Acesso em: 3 jul. 2024.

MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. /n: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 205.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006. D4 nova redagdo aos arts. 7°, 23, 30,
206, 208, 211 ¢ 212 da Constituigdo Federal e ao art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/emendas/emc/emc53.htm. Acesso em: 3
jul. 2024,

BRASIL. Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do art. 198 da
Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios em ag¢des e servigos publicos de saude; estabelece os critérios de
rateio dos recursos de transferéncias para a satde e as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das
despesas com saude nas 3 (trés) esferas de governo; revoga dispositivos das Leis nos 8.080, de 19 de
setembro de 1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp141.htm. Acesso em: 3 jul. 2024.
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aos municipios das capitais dos estados e 90% da arrecadacao de tais impostos ¢ destinada aos
demais municipios do Pais.

O FPM-Capital ¢ distribuido levando-se em consideragdo um coeficiente de
participagdo derivado da multiplicagdo dos seguintes fatores, de acordo com o art. 91, § 1°,
alineas a e b do Cddigo Tributario Nacional: fator representativo da populacdo, que tem por
base a populagdo de cada capital relacionada a populagao total de todas as capitais e; fator que
representa o inverso da renda per capita de cada estado.

Vale a pena mencionar que o Decreto-Lei n° 1.881/1981'?! determinou que 4% dos
recursos que sao destinados aos municipios do Interior deve ser repartido exclusivamente com
os municipios que tenham populacdo superior a 156.216 habitantes, além disso estes
municipios também participardo da divisdo financeira dos 96% restantes.'??

A Emenda Constitucional n® 53/2006 determinou que 20% da arrecadagdo do FPM
serd destinada ao Fundeb do estado ao qual o municipio pertence. Ainda mais, segundo a EC
n°® 29/2000 c/c LC n® 141/2012, 12% do FPM serdo aplicados em acdes relativas a satde

através dos fundos municipais que tém esse objetivo.!?

3.3.2.3 Fundos Constitucionais de Financiamento ao setor produtivo das regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste

O artigo 159, inc. I, alinea a do texto constitucional previa que 3% da arrecadacao do
Imposto sobre a Renda e proventos de qualquer natureza e do Imposto sobre produtos
industrializados era destinada aos fundos de financiamento ao setor produtivo das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas respectivas institui¢cdes financeiras de carater
regional. Esses fundos tém por finalidade contribuir com o desenvolvimento econdémico e
social dessas regides.

A Regiao Nordeste recebe a metade dos recursos financeiros destinados aos Fundos

Constitucionais de Financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-

121 BRASIL. Decreto-Lei n° 1.881, de 27 de agosto de 1981. Altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966,
cria a Reserva do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM a da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1881.htm. Acesso em: 3 jul. 2024.

12 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

12 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.
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Oeste, segundo o art. 159, inc. 11, alinea ¢ da Constitui¢ao. Objetiva-se com isso desenvolver

a economia do semiarido.

3.3.2.4 O Fundeb

A Constituigdo Federal, no art. 212 determina que a Unido aplicara anualmente, o
percentual minimo de 18% da receita proveniente de sua arrecadag¢do tributiria em
manuten¢do e desenvolvimento da educagdo. O mesmo dispositivo constitucional estabelece
que os estados, Distrito Federal e municipios aplicardo no minimo 25% da receita resultante
dos impostos, compreendendo as transferéncias na manuten¢ao ¢ no desenvolvimento do
ensino.

Entdo, a regra ¢ que os estados, o Distrito Federal e os municipios destinem parte de
seus recursos na manutencao e desenvolvimento do ensino (art. 212 caput CF), como também
na educagdo basica e na remuneracao dos respectivos profissionais (art. 212-A CF).

Haver4 a instituicdo dentro de cada estado, Distrito Federal e municipio de um fundo
de manutengdo de educagdo basica e de valorizagdo dos profissionais da Educagdo
(FUNDEB). O objetivo do fundo, segundo André Mendes Moreira “¢ o de incrementar os
recursos destinados a educacao basica, compreendida como sendo desde a educacdo infantil
até o ensino médio”.!?*

Ha previsdo constitucional de que a Unido complementard os recursos do Fundeb
(art. 212-A, IV da CF). Tais recursos serao distribuidos entre os estados e seus municipios,
levando-se em consideragdo a propor¢ao do nimero de alunos matriculados presencialmente
na educacdo basica, e as diversas modalidades desta. Assim, os recursos serdao distribuidos
proporcionalmente ao valor anual por aluno entre etapas, modalidade, duragcdo da jornada e

tipos de estabelecimento de ensino.

3.3.2.5 Fundo da Satde

Hé a obrigatoriedade de a Unido, os estados e os municipios destinarem parcela da
arrecadacdo de impostos e das transferéncias intergovernamentais em agdes referentes a saude

publica, de acordo com a Emenda Constitucional n® 29/2000.

124 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. S3o Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226. p. 219.
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O artigo 74, § 4° do Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitorias fixou os
percentuais minimos a serem aplicados na area da satde, durante o periodo do ano 2000 ao
ano 2004. Com o término desse lapso temporal, o percentual de receitas a serem aplicadas na
saude publica passou a depender da edi¢do de lei complementar, que s6 ocorreu em 2012, que
foi a Lei Complementar n° 141/2012.

Esta lei determinou entre outros fatores, o valor minimo e as normas de calculo do
montante minimo a ser aplicado anualmente pela Unido na saude publica. Ela fixou também
os percentuais minimos a serem aplicados pelos estados, Distrito Federal e municipios,
anualmente, em ag¢des e servicos de saude. Tais percentuais estao previstos nos artigos 5°, 6°,
7° e 8° da Lei Complementar n® 141/2012.

O artigo 17 da referida lei estabeleceu os critérios de rateio de recursos da Unido as
acdes e servigos publicos de saude, que serdo repassados aos demais entes de acordo com as
necessidades de satde da populagdo, a dimensao epidemiologica, socioecondmica, espacial e
de capacidade de oferta de acdes e servigos de saude. As transferéncias elencadas pela Lei

Complementar n® 141/2012 s3o obrigatorias e automaticas.

3.4. Previsoes constitucionais de retencio de recursos

O parégrafo tnico do art. 160 da Constituicdo Federal autoriza, de forma excepcional,
a retencao dos repasses ao condicionar a entrega de valores pela Unido. As condigodes exigidas
pelo referido artigo para que a Unido entregue recursos aos demais entes subnacionais sdo: o
pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias € o cumprimento do dever de
aplicacio da parcela constitucional dos recursos em agdes e servicos de saude.!? Existe outra
possibilidade de impedimento de repasse de verbas prevista na Constituicdo no art. 167, §
40'126

Sabe-se que a maior concentracdo de impostos ¢ na Unido Federal e que os demais
entes subnacionais dependem das transferéncias diretas e indiretas, bem como das voluntarias

em razdo da dificuldade financeira que os assola. Em razdo disso, Ezequiel Balthazar afirma

122 MOREIRA, André Mendes. O modelo do federalismo fiscal brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 193-226.

126 Art. 167. Sdo vedados:

§ 4°-¢ permitida a vinculacdo das receitas a que se referem os arts. 155, 156, 157, 158, as alineas “a”, “b”,
“d”, “e” do inciso I e o inciso II do caput do art. 159 desta Constituicdo para pagamento de débitos com a
Unido e para prestar-lhe garantia ou contragarantia (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021.
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que “nao ¢ incomum que a Unido proceda ao bloqueio das contas a serem repassadas em
razio de os beneficiarios ndo terem saldado suas dividas”.'?’

Por sua vez, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2000)!?®, em seu art. 40, §
1°, inciso II,'* refere-se a contragarantia exigida pela Unido dos demais entes subnacionais €
sobre a possibilidade de ela consistir na vinculagdo de receitas.

Esses dispositivos constitucionais e a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo falam em
reten¢do e ou vinculag¢do das receitas tributarias dos entes subnacionais voluntarias, mas nas
obrigatorias. Constituem autorizagdo constitucional e infraconstitucional (Lei de

Responsabilidade Fiscal) de pagamento de débitos de um ente federativo a outro sem a

necessidade de processo judicial e geragdo de precatorio.

3.5 Transferéncias voluntarias e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Além das transferéncias constitucionais intergovernamentais obrigatdrias, existe a
possibilidade de a Unido transferir voluntariamente recursos financeiros aos demais entes
governamentais. A Unido pode firmar convénios, contratos, acordos ou outros instrumentos
habeis de direito para estipular a transferéncia de Recursos financeiros para os demais entes
federados.

Essa transferéncia voluntaria, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo ¢
proveniente de obrigacdo constitucional ou legal e ndo pode ser a transferéncia aplicada no
Sistema Unico de Saude.'*°

As transferéncias voluntarias da Unido para os estados e municipios configura um

mecanismo de cooperagdo e se destinam a uma fung¢do redistributiva que tende equilibrar o

127 BALTHAZAR, Ezequiel Antonio Ribeiro. Fundos constitucionais como instrumentos de reducdo das

desigualdades regionais na federag¢do. /n: CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole,
2004. p. 101-135. p. 117.

128 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcpl101.htm. Acesso em: 2 jan. 2024.

129 Inc. II- a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Estados aos Municipios, podera
consistir na vinculagdo de receitas tributarias diretamente arrecadadas e provenientes de transferéncias
constitucionais, com a outorga de poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor na
liquidagdo da divida vencida.

130 BALTHAZAR, Ezequiel Antonio Ribeiro. Fundos constitucionais como instrumentos de reducdo das
desigualdades regionais na federagdo. /n: CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo Fiscal. S3o Paulo: Manole,
2004. p. 101-135.
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federalismo e reduzir as desigualdades regionais, ao preencher as lacunas deixadas pela
arrecadacio tributaria das pessoas politicas e pelo sistema de transferéncias obrigatorias.'’!

A regulamentagao de transferéncias voluntarias entre os entes federativos ¢ feita pela
Lei de Responsabilidade Fiscal, no artigo 25 e seus respectivos paragrafos. O § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal traca as exigéncias que sdo necessarias para a realizacdo das
transferéncias voluntarias, ja que outras estdo previstas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

Os principais requisitos para ser possivel a realiza¢ao das transferéncias voluntarias
em relacdo ao beneficidrio da transferéncia ¢ a necessidade de quitagdo em dia dos tributos,
empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem com prestagdo de contas de
recursos dele anteriormente recebidos; cumprimento dos objetivos constitucionais relativos a
educagao e saude; observancia do limite das dividas consolidada e mobiliaria, de operagdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em Restos a pagar e de despesa total
com o pessoal; previsdo orcamentaria de contrapartida, de acordo com o art. 25, § 1°, IV,
alineas a, b, ¢ e d'*? da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000.

Nao ¢ possivel que o beneficidrio da transferéncia aplique os recursos recebidos em
finalidade diferente da pactuada, além disso, ndo pode haver san¢do de suspensdo de
transferéncia voluntaria de recursos quando eles se destinarem as areas de educagdo,
assisténcia social e saude, visto que sdao areas de atuagdo essencial do Estado e de
competéncia concorrente da Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

Assim como o beneficidrio da transferéncia de recursos voluntirios tem que
preencher certos requisitos para poder receber os recursos financeiros, o ente transferidor
também deve preencher os requisitos previstos na Lei de Diretrizes Or¢amentarias € no artigo
167, incisos II e X da Constituicdo. Em breve sintese, para que o ente governamental possa

fazer transferéncias voluntarias, os recursos que serdo transferidos deverdo constar em

131 ASSONI FILHO, Sérgio. A lei de responsabilidade fiscal e o federalismo fiscal. In: CONTI, José Mauricio.
Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 223-261. p. 257.

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira,
que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

§ 1° Sdo exigéncias para a realizag@o de transferéncia voluntaria, além das estabelecidas na lei de diretrizes
or¢amentarias:

IV - comprovagdo, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente
transferidor, bem como quanto a prestacao de contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacao e a satde;

¢) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de operagdes de crédito, inclusive por
antecipac¢do de receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentaria de contrapartida.

132
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dotagdo especifica para esse fim, e ndo poderdo se destinar ao pagamento de despesas de

pessoal de outro ente politico.!*3

3.6 Reparticio dos encargos publicos entre os entes federativos

O primeiro ponto que merece ser mencionado ¢ que deve haver um equilibrio entre a
reparticao de receitas tributarias e os encargos atribuidos aos entes federados para ser possivel
preservar a autonomia financeira deles.

Os encargos atribuidos as pessoas politicas estao fixados nos artigos 21 a 25 e 30 da
Constitui¢ao Federal, conforme ja delineado no topico referente as competéncias dos entes
federativos na Constituigdo de 1988.

A Unido tem encargos enumerados no artigo 21 do texto constitucional para a
producao de bens e servigos cuja competéncia ¢ privativa. A enumeragdo ¢ ampla e conforme
menciona Manoel Gongalves Ferreira Filho, apesar de a Constituigao de 1988 ter optado pela
descentralizacdo dos poderes, o artigo 21 traz uma vastiddo de competéncias para a Unido e
diante disso, a realidade da federagdo brasileira ainda é a centralizacdo do Estado federal
Brasileiro.'**

Ja o artigo 22 da Constituicdo traga a competéncia legislativa privativa da Unido.
Esse dispositivo se relaciona com o anterior, pois torna vidvel a implementacdo da
competéncia material da Unido. O artigo 22, paragrafo Unico dispde que lei complementar
pode autorizar os estados a legislarem sobre matérias de competéncia legislativa privativa da
Unido.'®

O artigo 23 da Constitui¢ao traga competéncias materiais concorrentes entre a Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. Ja o artigo 24 dispde sobre a competéncia legislativa
concorrente da Unido, estados e Distrito Federal, cabendo a Unido editar normas gerais € aos
estados normas suplementares. Na hipotese de auséncia de edigdo de normas gerais pela
Unido, os estados podem exercer competéncia legislativa plena.

O artigo 23, paragrafo unico da carta suprema prescreve que leis complementares
fixardo normas de cooperacdo entre os entes politicos, objetivando o equilibrio do

desenvolvimento nacional e seu bem-estar. Tal dispositivo ¢ repetido no artigo 241 da

133 ASSONI FILHO, Sérgio. A lei de responsabilidade fiscal € o federalismo fiscal. /n: CONTI, José Mauricio.
Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 223-261.

134 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1997.

135 GAMA, Evandro Costa. A reforma tributdria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In:
CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 137-162. p. 148.
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Constitui¢ao Federal. Observa-se que a Carta Suprema instituiu o dever de cooperacao das
pessoas politicas no cumprimento de seus respectivos encargos.

O artigo 30 da Constituicdo estabelece as competéncias municipais de forma
enumerada, entre as quais figura, dentre outras, a legislacdo sobre assuntos de interesse local e
a suplementacao da legislacdo da Unido e dos estados. Para Evandro Gama, “cabe a tais entes
a administracdo autonoma de assuntos de seu peculiar interesse, podendo para tanto legislar
sobre tais assuntos e suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber”.!*® Por fim, os
estados possuem competéncia remanescente, ou seja, as que nao foram atribuidas a Unido e
a0s municipios.

A Constituicao previu, no art. 23, a competéncia material comum as pessoas politicas
e tal fato € criticado por varios autores, que entendem nao ser a melhor op¢ao inexistir a
divisdo de competéncias entre as esferas governamentais. Para alguns doutrinadores, nao
houve um prévio planejamento para a fixacdo de encargos no Brasil, de modo que todos os
entes sdo responsaveis, conforme Evandro Gama por “se desincumbir ao mesmo tempo da
mesma fungdo, como ocorre nas atividades de prestagdo de servigos de educagdo, cultura,
recreacdo, saude e assisténcia social”.!®’

Nao se pode falar, por exemplo, que determinadas demandas judiciais, como a da
saude, sO0 pode ser ajuizada contra a Unido. O Supremo Tribunal Federal ja fixou
entendimento consolidado no tema 793 de que a responsabilidade dos entes federados ¢
solidaria em relagdo ao dever de prestar assisténcia a saude. Além disso, o artigo 211 da
Constitui¢ao prescreve que a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal
organizardo seus sistemas de ensino em regime de colaboracdo. Percebe-se entdo que a
competéncia deste servigo publico é concorrente, e que nao hé a prevaléncia de um ente sobre

o outro na execucao dele.

136 GAMA, Evandro Costa. A reforma tributdria e a autonomia financeira das entidades subnacionais. In:
CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 137-162. p. 148.
GAMA, Evandro Costa. A reforma tributaria ¢ a autonomia financeira das entidades subnacionais. /n:
CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004, p. 137-162. p. 149.

137



63

4 REFORMA TRIBUTARIA

Antes de adentrar no tema especifico sobre a Reforma Tributaria, ¢ importante
mencionar alguns problemas que o federalismo brasileiro enfrenta atualmente, pois se nao
existissem problemas, ndo haveria se falaria e escreveria tanto sobre a necessidade de
Reforma Tributaria e ela ndo teria sido ainda promulgada. Apds isso sera abordado o tema da
necessidade da Reforma Tributaria, incluindo um breve estudo sobre o IVA, e depois se falara
sobre o limite material para ela ser efetivada ¢ a clausula pétrea prevista no art. 60, § 4°, I da

Constitui¢do: a forma federativa de Estado.

4.1 Consideragdes sobre alguns problemas do federalismo fiscal brasileiro

Inicialmente, ¢ importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 foi
responsavel pela redemocratizagdo do Brasil. No campo fiscal, procurou-se adotar regras que
conciliassem o avango dos direitos sociais, reforcar a federagdao através da ampliagdo dos
entes subnacionais para gerir politicas publicas, objetivando-se com isso descentralizar a
administracao publica. Ao mesmo tempo, estados e municipios lutaram para recuperar a
autonomia financeira e instituir tributos de sua competéncia ¢ a eles foram atribuidas as
competéncias para instituir ICMS e ISS, respectivamente.!*® Apesar disso, grande parte das
competéncias materiais previstas na Constitui¢do concentram-se na Unido, conforme pode-se
verificar ao ler o artigo 21 da Constituicdo Federal. Mas apesar disso, os outros entes
federados também possuem competéncias materiais e precisam ter recursos financeiros para
custed-las.

A reparticdo das responsabilidades na Federagdo ocorreu a partir da inser¢ao no texto
constitucional de uma lista de competéncias concorrentes ente os entes federativos. Ficou
designado que leis complementares iriam ser responsaveis pela elaboragdo de normas que
objetivassem a cooperacao intergovernamental no exercicio de tais competéncias. Por sua vez,
o art. 241 do texto constitucional preve a disciplina por meio de lei de convénios e consorcios
de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo compartilhada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial deles. No entanto, poucas leis

complementares nesse sentido foram editadas, fato que contribuiu para a ocorréncia de grande

133 REZENDE, Fernando. Federalismo Fiscal e Gestio Ptblica. In: NEGRI, Jodo Alberto de; ARAUJO, Bruno
César; BACELETTE, Ricardo (org.). Desafios da nacio: artigos de apoio. v. 1. Brasilia: Ipea, 2018. p. 203-
228. p. 206. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/publicacao-item?id=f29e8b97-726d-40cc-8498-
a850150573d0. Acesso em: 10 jul. 2023.
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parte dos conflitos federativos relacionados a gestdo das competéncias concorrentes previstas
no artigo 23 da Constitui¢do.'*

Além disso, conforme sera visto mais adiante através de dados empiricos, os entes
subnacionais ndo tém arrecadacdo tributaria propria suficiente para financiar suas despesas, e
assim, cumprir esse dispositivo constitucional de forma eficiente.

Apesar de a gestdo dos servicos publicos ser descentralizada, o federalismo fiscal
brasileiro, antes da reforma tributaria, era rigido na normatizagdo de regras referentes a
reparti¢cdo das competéncias verticais, como nas regras referentes as transferéncias de receitas
tributarias que estdo previstas na Constituicdo Federal e em legislagdes complementares. Em
razdo dessa inflexibilidade, ndo havia como ratear as receitas tributarias entre os entes
subnacionais de acordo com suas reais necessidades, levando-se em consideracdo as
realidades socioecondmicas e demograficas de cada pessoa politica. Tal rigidez inviabiliza a
existéncia de mecanismos de cooperacao entre os entes federados.

Por sua vez, apesar de o objetivo inicial da Constituigdo de 1988 ter sido a
descentralizacdo do poder tributdrio, em um momento posterior, a Unido ampliou suas
receitas através da atribuicio de competéncia tributaria para instituicio do PIS e do Cofins.'*

Houve entdo a concentracao da maioria das competéncias tributarias na Unido que ¢é
responsavel por instituir os sete impostos que eram previstos no art. 153 da Constituigao
Federal. Apdés a EC n° 132 de 2023, passaram a ser oito impostos pois houve a inclusdo do
imposto seletivo com previsdo no artigo 153, inc. VIII. Além disso, ela pode tributar através
das taxas, contribui¢des de melhoria e contribui¢des previdenciarias de seus servidores e
empréstimos compulsorios e contribui¢des sociais € pelo imposto residual previsto no art. 154
da Lei Maior que podera ser criado mediante lei complementar, desde que ndo incida sobre
impostos ja existentes, que seja ndo cumulativo e ndo tenha base de célculo e fato gerador dos
impostos previstos na Constituicdo. Além disso, a Unido tem competéncia para instituir o
imposto extraordinario e as contribuigdes sociais.

A instituicdo das contribui¢des sociais € responsavel por concentrar a maior parte das
receitas tributarias no Poder Central, conforme serd comprovado em tabela com dados fiscais

sobre a arrecadacao tributaria da Unido. A concentracao de fontes de arrecadacao tributaria na

139 REZENDE, Fernando. Federalismo Fiscal e Gestio Publica. In: NEGRI, Jodo Alberto de; ARAUJO, Bruno
César; BACELETTE, Ricardo (org.). Desafios da nag¢fo: artigos de apoio. v. 1. Brasilia: Ipea, 2018. p. 203-
228. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/publicacao-item?id=f29e8b97-726d-40cc-8498-
a850150573d0. Acesso em: 10 jul. 2023.

140 REZENDE, Fernando. Federalismo Fiscal e Gestio Plblica. In: NEGRI, Jodo Alberto de; ARAUJO, Bruno
César; BACELETTE, Ricardo (org.). Desafios da nacio: artigos de apoio. v. 1. Brasilia: Ipea, 2018. p. 203-
228. Disponivel em:  https://www.ipea.gov.br/portal/publicacao-item?id=f29e8b97-726d-40cc-8498-
a850150573d0. Acesso em: 10 jul. 2023.
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Unido, aliado ao fato de poder instituir contribui¢cdes sociais ocasionou a dependéncia dos
estados e municipios de transferéncia de recursos financeiros do ente Central.

Conforme ja foi narrado na presente dissertagdo, o constituinte nao foi explicito em
relacdo as limitagdes das contribui¢des previstas no art. 149 do texto Constitucional. Miguel
Gutierrez aduz que “ao contrario do que fez com os demais tributos, a Constitui¢do ndo previu
quais sao as hipdteses de incidéncia e bases de calculo das contribuigdes, a nao ser em relagdo
as contribui¢des sociais de previdéncia social, previstas em seu art. 195.°*! O Cédigo
Tributario Nacional também nao delineou caracteristicas deste tributo, seu fato gerador e sua
base de calculo.

Isso faz com que a Unido venha instituindo muitos tributos sob a denominagdo de
contribuigdes, sem serem esta espécie de exagao, com a finalidade de evitar transferéncia de
receitas tributarias para os estados e municipios, visto que as contribui¢des sociais ndo estao
sujeitas a qualquer reparticdo. Desse modo, os recursos arrecadados pelas “contribui¢des”
42

ficam tdo somente com a Unido, desequilibrando ainda mais o federalismo fiscal brasileiro.!

De acordo com José Marcos Domingues:

Em vez de descentralizar tarefas (o que reduziria seu poder politico
administrativo), a Uni2o obteve Emendas que represaram recursos de fundos
estaduais ¢ municipais (FSE, FEF, DRU) e procurou recursos nao
compartilhaveis (aumentando a carga tributaria nacional, sobretudo através
de contribui¢des.'+

Nao ha duvida de que esta havendo uma centraliza¢ao de recursos no Poder Central,
fazendo com que os entes periféricos fiquem cada vez mais dependentes da Unido, dos
recursos federais e das transferéncias intergovernamentais e em razdo disso, o governo federal
passa a ter a cada dia mais poderes para determinar os rumos da Federagdo.'*

A tabela nimero 1 que estd no anexo demonstra que a centralizacdo dos recursos

financeiros esta na Unido através da mensuragdo da arrecadacdo tributaria de cada ente

federado nos exercicios financeiros de 2012 a 2021.

41 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Repartigdo de Receitas Tributarias: A reparticdo das fontes de receita.
Receitas originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, José Mauricio.
Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 33-66. p. 59.

142 ELALI, André de Sousa Dantas. Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo
Paulo: MP, 2005.

143 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos, Fortaleza, v. 26, p. 137-143,
2007. p. 142. Disponivel em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20115. Acesso em: 20 ago. 2023.

144 ELALI, André de Sousa Dantas. Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sio
Paulo: MP, 2005, p. 48.
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De acordo com José¢ Marcos Domingues, “O frequente contingenciamento de verbas
federais for¢a a submissao do poder local ao poder central, estorvando a autonomia desejada
pelo federalismo e formalmente posta na Constitui¢do”.!#?

Outro fator muito importante de ser mencionado, ¢ que apesar de a Unido Federal ter
competéncia tributaria para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas, ele ainda ndo foi
criado.'*® A institui¢io do imposto sobre grandes fortunas e a arrecadacio dos respectivos
recursos poderia fazer parte das transferéncias intergovernamentais a depender de uma
reforma tributéria nesse sentido. Porém, até agora o referido imposto nao foi instituido por Lei
Complementar. O Poder Central prefere instituir as contribuigdes sociais que ndo se vinculam
a reparti¢ao de receitas tributarias e assim, aumentar a sua arrecadacao.

Onofre Alves Batista Junior e Marina Soares Marinho aduzem em relagdo as

contribui¢des o seguinte:

No que diz respeito a estas, sua caracteristica essencial (e que as diferencia
dos impostos, nos termos do art. 167, IV) ¢ o fato de terem destinagdo
constitucionalmente especificada. Ndo sdo compartilhadas, por obvio,
porque se destinam a fazer face a despesas especificas do ente tributante —
essa ¢ sua nota caracteristica.'*’

As contribuigdes sociais estdo submetidas a Desvinculagdao das Receitas da Unido
(DRU). Por meio desta, sdo desvinculados aproximadamente 30% da arrecadagdo federal
através das contribuigdes sociais, contribuicdes de interven¢ao no dominio econdmico ¢ taxas
federais, fato que possibilita a utiliza¢do desses recursos unicamente pela Unido.!*®

As tabelas 2, 3, 4 e 5, situadas no Anexo I, demonstram a arrecadacdo tributaria da
Unido, nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, constatando-se que a maior parte das
receitas advém das contribui¢des sociais. Além disso, também ha tabela referente as despesas
do ente central, bem como das areas de atuagdo do governo federal com maior despesa. Elas
contém a arrecadacdo tributaria da Unido, o percentual de arrecadacdo através de cada espécie

tributaria, a receita total da Unido, a despesa.

145 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos, Fortaleza, v. 26, p. 137-143,
2007. p. 141. Disponivel em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20115. Acesso em: 20 ago. 2023.
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Receitas originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, José Mauricio.
Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 33-66. p. 47.

147 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. A DRU e a deformacio do Sistema
Tributario Nacional nesses 30 anos de Constitui¢do. RIL, Brasilia, a 55, n. 219, p. 27-52, jul./set., 2018. p.
32. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/219/ril_v55 n219 p27.pdf. Acesso em 23
jan. 2024.
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Foram colocadas as tabelas dos estados, as de nimero seis a 15, nos exercicios
financeiros de 2020 e 2021, que conterdo a arrecadacgao tributaria através de impostos, taxas e
contribui¢des de melhoria, o valor do Fundo de Participagdo dos Estados, ¢ a despesa
composta pela despesa corrente mais despesa de capital. Também constam as tabelas
referentes a arrecadagdo tributdria e total de despesas dos dez municipios mais populosos do
Brasil segundo o censo do IBGE realizado em 2022 (tabela nimero 16). No final, ha as
tabelas de numeros 17 a 30 contém dados especificos sobre a transferéncia de recursos
federais para os estados e Distrito Federal, nos anos de 2021 e 2022.

Pode-se constatar através da visualizagdo das tabelas referentes as receitas e despesas
da Unido nos exercicios financeiros de 2020 e 2021 que a maior parte dos recursos financeiros
advindos da arrecadacao tributaria sdo provenientes das contribuigdes sociais. Nas tabelas
com dados fiscais dos estados, pode-se constatar que a arrecadacdo tributaria propria deles ¢
insuficiente para pagar suas despesas € que o Fundo de Participacdo dos Estados por eles
recebido apenas aumenta sua receita, mas nao o suficiente para pagar suas dividas. As tabelas
com os dados municipais também demonstram que a arrecadagdo tributaria propria desses
entes ¢ incapaz de pagar as despesas deles.

Por fim, as tabelas com os dados fiscais referentes as transferéncias de recursos
financeiros da Unido para os estados e Distrito Federal demonstram o valor total transferido a
cada ente que inclui o valor transferido ao estado e municipios, gastos diretos efetuados pelos
estados e municipios, valor transferido para custear beneficios usufruidos pelos cidadaos,
valores de alguns beneficios, percentual em transferéncias constitucional e royalties,
percentual em transferéncias legais, voluntarias e especificas. Ao se conferir o valor das
transferéncias, comprova-se, empiricamente, a dependéncia dos entes subnacionais em
relagcdo a Unido.

E importante mencionar que pdde-se saber quais sdo os dez municipios mais
populosos do Brasil porque, em 2022, foi feito um censo demografico pelo IBGE e existem
dados disponiveis referentes a populacdo dos municipios brasileiros no site do IBGE de
acordo com os dados populacionais dos municipios obtidos no censo realizado.!*

A pesquisa restringe-se aos dez municipios mais populosos em virtude da
necessidade de limitagdo do nimero de municipios a serem pesquisados diante da grande

quantidade de municipios existentes no Brasil, fato que tornaria a pesquisa inviavel. Foi

149 IBGE. De 2010 a 2022, populagdo brasileira cresce 6,5% e chega a 203,1 milhdes. Populagdo brasileira
cresce ¢ chega a 2031 milhdes. Portal do IBGE, 28 de junho de 2023. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/37237-de-2010-a-
2022-populacao-brasileira-cresce-6-5-e-chega-a-203-1-milhoes. Acesso em 15 janeiro 2024.
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divulgado apoés a realizacdo do censo demografico de 2022 realizado pelo IBGE que os dez
municipios mais populosos do Brasil sdo: Sao Paulo (11.451.245), Rio de Janeiro (6.211.423),
Brasilia (2.817.068), Fortaleza (2.428.678), Salvador (2.418.005), Belo Horizonte
(2.315.560), Manaus (2.063.547), Curitiba (1.773.733), Recife (1.488.920), Goiania
(1.437.237), Porto Alegre (1.332.570).1%°

Ocorre que, como Brasilia ndo ¢ municipio, pois o art. 32 da Constituicdo Federal
veda a divisao do Distrito Federal em municipios e seu paragrafo 1° atribui a este ente as
competéncias legislativas reservadas aos estados e aos municipios.'*!Além disso, o Distrito
Federal tem competéncia tributdria para instituir impostos municipais e estaduais de acordo
com os artigos 147 e 155 da Constitui¢do, respectivamente.

Assim, pelo fato de Brasilia ndo ser municipio, ela ndo sera objeto de estudo na
presente pesquisa, ja que se pretende investigar se a arrecadac¢do tributaria municipal ¢
suficiente para custear as respectivas despesas. Segue a tabela com os dez municipios mais
populosos do Brasil com informagdes sobre suas receitas, despesas, arrecadagdo tributaria e
receita de transferéncia intergovernamental.

Em relagdo ao modelo de transferéncias constitucionais elaborado pelo constituinte
origindrio, ¢ importante narrar que ele teve como objetivo reduzir as desigualdades sociais e
econdmicas. Porém, esse objetivo ndo esta sendo atingido porque estados e municipios sao
dependentes das transferéncias de receitas obrigatdrias e muitas vezes das transferéncias
voluntarias do Poder Central para honrarem seus compromissos.!>? Ricardo Lodi Ribeiro

menciona que:

[...] a despeito da necessidade gerada pela assimetria federativa, da previsdo
de transferéncias tributarias, ¢ for¢coso reconhecer que a autonomia dos entes
da federagdo depende de que todos eles possuam competéncia tributaria
propria, capaz de fazer frente as responsabilidades a eles atribuidas pela
Constituicdo Federal.'>

150 IBGE. De 2010 a 2022, populagdo brasileira cresce 6,5% e chega a 203,1 milhdes. Populagdo brasileira

cresce e chega a 2031 milhdes. Portal do IBGE, 28 de junho de 2023. Disponivel em:

https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/37237-de-2010-a-

2022-populacao-brasileira-cresce-6-5-e-chega-a-203-1-milhoes. Acesso em 15 janeiro 2024.

Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger- se-a por lei organica, votada em dois

turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os da Camara Legislativa, que a

promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigao.

§ 1° Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios.

152 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo nos 30 anos da Constituigdo de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira, DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
Federalismo (s)em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 333-360.
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Federalismo (s)em juizo. S3o Paulo: Noeses, 2019. p. 333-360. p. 339.
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Em relagdo a reparticio de competéncias tributdrias e reparticdo de receitas,
Fernando Rezende entende que também ha, além do desequilibrio vertical, um desequilibrio
horizontal gerado pelas transferéncias, pois comparando-se os or¢amentos estaduais e
municipais com o tamanho de suas populagdes, verifica-se que ndo hd uma correspondéncia
fiscal ao gasto que precisa ser efetuado.'>*

Ele menciona que:

A preocupacdo dominante em garantir recursos e a forma utilizada para
instituir essa garantia — a vincula¢ao de percentuais da receita de cada ente
federado, uniformes para estados e municipios — criam distor¢des devido as
grandes disparidades socioecondmicas encontradas, tanto na dimensdo
macrorregional quanto no interior de cada uma dessas regides. Por sua vez,
da forma como sdo processadas, as transferéncias federais ndo sdo capazes
de corrigir essas distor¢des, pois inexiste uma relacdo predefinida entre o
montante de recursos entregue pelo governo federal a cada estado e
municipio e o aporte de recursos que eles sdo compulsoriamente forgcados a
aplicar em cada setor.'”

A reparti¢do de parcela da arrecadagdo tributaria entre os entes federados foi a forma
que o Constituinte encontrou para manter a autonomia politica deles, pois ela ndo existe sem
autonomia financeira. Visto que a arrecadagdo de recursos através das competéncias
tributarias instituidas na Constituigdo Federal ¢ insuficiente para garantir autonomia
financeira dos entes subnacionais, o fiel repasse das percentagens devidas aos entes
beneficiados ¢ regra de ouro para o funcionamento do sistema de partilhas das receitas.'*®

Para viabilizar a fiel transferéncia de receitas tributarias previstas na Lei Maior, o art.
160 do texto constitucional veda a retengdo ou qualquer restricao a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos aos entes subnacionais. No entanto, essa regra de ouro ¢ excepcionada
pelos incisos I e I do § tinico do art. 160'>7 da Constituicao.

Além da autorizacdo constitucional de retencao de recursos no artigo supracitado, tal
autorizagdo também existe no art. 167, § do texto constitucional e no art. 40, § 1°, inc. II da

Lei de Responsabilidade Fiscal.

154 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federacio. Rio de Janeiro: FGV, 2009.

155 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federa¢do. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 69.

156 TARANTO, Caio Marcio Gutterres; SERPA FILHO, Pedro. Federalismo Fiscal: O impacto da reparti¢io de
receitas na forma federativa do Estado. Revista Unifeso, Teresopolis, v. 3, n. 1, p. 4-29, 2021.

Art. 160. E vedada a reten¢io ou qualquer restri¢do a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta
secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos
relativos a impostos.

§ 1° A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega de
recursos: (Renumerado do Paragrafo tinico pela Emenda Constitucional n® 113, de 2021)

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29,
de 2000)

II - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos II e III.
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No que concerne a autorizagdo constitucional de reten¢cdo de recursos para vincula-
los ao pagamento de débitos com a Unido ou para que sirvam como prestagdo de garantia ou
contragarantia previstas nos artigos 160, 167 § 4° da Constitui¢ao e no art. 40, § 1°, II da Lei
de Responsabilidade Fiscal, pode-se afirmar que tais dispositivos fragilizam ainda mais o
federalismo fiscal brasileiro. Conforme observado anteriormente, os entes subnacionais ndo
conseguem se manter apenas com as receitas provenientes de suas proprias competéncias
tributarias.

Pode-se afirmar que apesar de no texto constitucional haver referéncias a mecanismo
de cooperagdo entre os entes federados, a autorizacdo constitucional de retengdo de recursos
para pagamento de dividas ou prestacdo de garantia ou contragarantia, independentemente de
processo judicial, ndo condiz com um federalismo do tipo cooperativo. Essa previsdo
constitucional e legal é capaz de deixar os entes subnacionais sem recursos suficientes para
seu proprio financiamento.

A previsdo no art. 25, § 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal que vinculou a
transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos outros entes a necessidade, dentre outros
fatores previstos no referido artigo, de quitacdo em dia dos tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, ¢ outro fator que ¢ incoerente com o federalismo
cooperativo, pois muitas vezes eles ficam dependentes até de transferéncias voluntarias para
se manterem.

A revolugao digital (Uber, WhatsApp, etc.) fornece inumeros produtos e servigcos que
movimentam muito a economia, porém, o sistema tributario ndo a acompanhou e deixou de
tributar diversas bases tributarias de capacidade economica significantes e consequentemente,
hé perda de arrecadagio tributaria, fato denominado anacronismo.'>® No Brasil, houve e ainda
ha inumeros conflitos de competéncia sobre qual ente federado (estado ou municipio, ou até
mesmo conflitos entre municipios) pode tributar determinado intangivel digital.

A revolugdo digital também provocou um encurtamento da cadeia de circulacao de
bens uma vez que plataformas de comércio eletronico viabilizam o contato direto entre o
fornecedor ¢ o consumidor dando uma maior velocidade e mobilidade a circulagao dos bens
de consumo.'®® Tal contexto gera dificuldades das administracdes tributarias em exigir o
pagamento dos tributos correspondentes a tais bens e servigos intangiveis, pois muitas vezes

nao conseguem saber onde ocorreu o fato gerador do tributo.

153 DERZI, Misabel de Abreu Machado et al. (orgs.). Repensando o Federalismo no Brasil. Belo Horizonte:
Grupo editorial letramento, 2020.

159 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo Iva?: os tributos sobre o consumo € a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021. p. 211.
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Muitos conflitos chegaram ao Supremo Tribunal Federal, como por exemplo o
problema da adequada compreensdo do bem intangivel software de prateleira e software por
encomenda para saber se o ultimo seria passivel de tributacdo pelo ICMS ou pelo ISS. Tal
conflito de competéncia chegou a Suprema Corte através do Recurso Extraordinario 176.626-
3/ SP.!'% Isso seria evitado com a ado¢do de um IVA com ampla base de incidéncia sobre
bens e servicos, pois desse modo, a classificagdo sobre se determinado ¢ mercadoria ou
servico se tornaria irrelevante para a incidéncia do imposto.

No julgamento do RE 176.626-3/ SP'®!, compreendeu-se que o software por
encomenda feito especificamente para a satisfacdo da necessidade do adquirente seria uma
prestacao de servico, passivel portanto da incidéncia do ISS. Houve o esclarecimento de que o
ICMS néo incidiria sobre o licenciamento ou cessdo de direito do uso do software, mas tdo
somente sobre as copias dele que materializavam a sua criagdo intelectual.

Alguns anos depois esse mesmo assunto surgiu novamente no Supremo através da
Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade 1.945, na medida cautelar da referida ADI (ADI

1945/MC)'®? | foi julgado que o suporte fisico do software era desnecessario para que ele

160 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo Iva?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo

Paulo: Noeses, 2021.

I. Recurso extraordinario: prequestionamento mediante embargos de declaragdo (Sum. 356). A teor da

Stumula 356, o que se reputa ndo prequestionado € o ponto indevidamente omitido pelo acordao primitivo

sobre o qual "nao foram opostos embargos declaratérios". Mas se, opostos, o Tribunal a quo se recuse a

suprir a omissdo, por entendé-la inexistente, nada mais se pode exigir da parte ( RE 210.638, Pertence, DJ

19.6.98). 1I. RE: questdo constitucional: ambito de incidéncia possivel dos impostos previstos na

Constituigdo: ICMS e mercadoria. Sendo a mercadoria o objeto material da norma de competéncia dos

Estados para tributar-lhe a circulagdo, a controvérsia sobre se determinado bem constitui mercadoria ¢é

questdo constitucional em que se pode fundar o recurso extraordinario. III. Programa de computador

("software"): tratamento tributario: distingdo necessaria. Nao tendo por objeto uma mercadoria, mas um bem

incorporeo, sobre as operagdes de "licenciamento ou cessdo do direito de uso de programas de computador”

"matéria exclusiva da lide", efetivamente ndo podem os Estados instituir ICMS: dessa impossibilidade,

entretanto, ndo resulta que, de logo, se esteja também a subtrair do campo constitucional de incidéncia do

ICMS a circulagdo de copias ou exemplares dos programas de computador produzidos em série e

comercializados no varejo - como a do chamado "software de prateleira" (off the shelf) - os quais,

materializando o corpus mechanicum da criagdo intelectual do programa, constituem mercadorias postas no
coméreio. (STF - RE: 176626 SP, Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE, Data de Julgamento:

10/11/1998, Primeira Turma, Data de Publicagdo: DJ 11-12-1998 PP-00010 EMENT VOL-01935-02 PP-

00305 RTJ VOL-00168-01 PP-00305) BRASIL, Supremo Tribunal Federal (1* Turma). Recurso

Extraordinario 176.626-3/SP, Relator (a) Min. Sepulvida Pertence. Julgado em 10 nov. 1998, Data da

publicagdo: 11 dez. 1998.

162 Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Direito Tributario. ICMS. 2. Lei Estadual 7.098, de 30 de dezembro de
1998, do Estado de Mato Grosso. Inconstitucionalidade formal. Matéria reservada a disciplina de lei
complementar. Inexisténcia. Lei complementar federal (ndo estadual) ¢ a exigida pela Constituigdo (arts. 146,
III, e 155, § 2°, XII) como elo indispensavel entre os principios nela contidos e as normas de direito local. 3.
Competéncia do Supremo Tribunal para realizar controle abstrato de constitucionalidade. Lei que da
efetividade a comando da Constitui¢ao Federal pela disciplina de normas especificas para o Estado-membro.
4. Restitui¢ao de valores cobrados em substitui¢@o tributdria e fixacdo de critérios para o calculo do imposto
(arts. 13, § 4°, ¢ 22, par. Unico, da Lei impugnada). Delegagdo a decreto de matérias albergadas sob o manto
da reserva legal. Existéncia de fumus boni iuris. 5. Discrimina¢ao do pagamento antecipado a determinado
setor produtivo (art. 3°, § 3° da Lei impugnada). Razoabilidade do critério objetivo em que repousa a
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fosse considerado uma mercadoria, sendo passivel de incidéncia pelo ICMS. Posteriormente,
o entendimento do Supremo se modificou novamente no julgamento do mérito da ADI
1.945'9 ocasido em que a maioria dos ministros entenderam que caberia o ISS sobre
operagdes de licenciamento de software.

O ministro Dias Toffoli, relator do acérddo, compreendeu que bens incorporeos
podem ser considerados mercadorias, porém, tal classificacdo ¢ insuficiente para traduzir o
que acontece economicamente nas operagdes com intangiveis digitais, uma vez que, na
maioria dos licenciamentos de software ndo ha circulagdo de mercadoria e consequente
transferéncia de propriedade, pois as licengas perpétuas sdo cada dia mais dificeis de
acontecer. Por esse motivo, houve a conclusdo que deveria incidir o ISS sobre tais
operagdes. !¢

Também chegou no Supremo Tribunal federal conflitos de competéncia sobre qual
municipio ¢ competente para tributar a prestacao de servigos quando a aquisi¢ao de tais bens
ocorre através de plataformas de comércio eletronico. A regra de competéncia do ISS esta
prevista, no artigo 3° da Lei Complementar n° 116/2003'%, que estabelece que a competéncia
para tributacdo do ISS é do municipio onde ocorre a prestacdo de servigo. Apds a decisdo na

ADI 5.835'% foi decidido que s3o inconstitucionais dispositivos de leis complementares

distingdo. Inexisténcia de violagdo ao principio da isonomia. 6. Previsdo de incidéncia do ICMS sobre
“prestacdes onerosas de servigos de comunicagdes, por qualquer meio” (art. 2°, § 2°, da Lei impugnada).
Dispositivo cuja redagdo pouco destoa da determinagdo constitucional (art. 155, IT). Auséncia de relevancia
juridica na fundamentag@o para o deferimento da liminar. 7. Previs@o de incidéncia de ICMS sobre servigo de
comunicagdo “iniciado fora do territorio mato-grossense” (arts. 16, § 2°, ¢ 2° § 3° da Lei impugnada).
Inexisténcia, em juizo preliminar, de interpretacdo extensiva a violar o regime constitucional de
competéncias. 8. ICMS. Incidéncia sobre softwares adquiridos por meio de transferéncia eletronica de dados
(art. 2°, § 1°, item 6, e art. 6°, § 6°, ambos da Lei impugnada). Possibilidade. Inexisténcia de bem corpoéreo ou
mercadoria em sentido estrito. Irrelevancia. O Tribunal ndo pode se furtar a abarcar situagdes novas,
consequéncias concretas do mundo real, com base em premissas juridicas que ndo sdo mais totalmente
corretas. O apego a tais diretrizes juridicas acaba por enfraquecer o texto constitucional, pois ndo permite que
a abertura dos dispositivos da Constituicdo possa se adaptar aos novos tempos, antes imprevisiveis. 9.
Medida liminar parcialmente deferida, para suspender a expressdo “observados os demais critérios
determinados pelo regulamento”, presente no paragrafo 4° do art. 13, assim como o inteiro teor do paragrafo
unico do art. 22, ambos da Lei 7.098/98, do Estado de Mato Grosso. (STF - ADI: 1945 MT 0000158-
06.1999.1.00.0000, Relator: OCTAVIO GALLOTTI, Data de Julgamento: 26/05/2010, Tribunal Pleno, Data
de Publicagdo: 14/03/2011) BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar em
Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.945, Relator(a) Min. Octavio Galloti. Relator (a) para Acoérddo
Min. Gilmar Mendes. Data do Julgamento: 26 maio 2010, Data da publicag@o: 14 mar 2011.

163 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n° 1.945,

Relator (a) p/ acérdao Min. Dias Toffoli. Julgada em 03 mar 2021. DJe 20 maio 2021.

CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo Iva?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sao

Paulo: Noeses, 2021.

165 BRASIL. Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003. Dispde sobre o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e d4 outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcpl16.htm. Acesso em: 4 maio 2024.

166 Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. LEI COMPLEMENTAR 157/2016. LEl COMPLEMENTAR 175/2020. IMPOSTO SOBRE
SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA - ISSQN. COMPETENCIA PARA COBRANCA DO
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federais que, ao alterarem a LC n° 116/2003, fixaram o recolhimento do tributo no domicilio
do tomador de servigos, em hipoteses especificas

Pode-se questionar como o municipio fard para tributar servigo comprado através
plataforma de comércio eletronico em razdo da dificuldade que as administragdes tributarias
tém para aferir tais fatos. A OCDE tem recomendado um modelo de exigibilidade tributaria
que “se afasta tanto da atribuicdo do adquirente, quanto da dependéncia do pagamento
espontaneo pelo alienante”.!” A proposta da OCDE é que, nas vendas que acontecem por
intermediarios marketplaces, imponha-se a obrigacdo do pagamento do tributo e a
responsabilidade tributaria a esses intermediarios da cadeia de consumo.'%®

Outro problema do federalismo fiscal brasileiro ¢ que ha muitos tributos regressivos,
ou seja, tributos nos quais a onerosidade referente a imposicdo tributdria cresce na razao
inversa da capacidade economica do contribuinte. Tal fato ocorre geralmente com os impostos
sobre a aquisicdo de bens e servicos porque no sistema produtivo tais aquisi¢des geram
créditos nos tributos ndo cumulativos. Na geracao entre crédito e débito da cadeia produtiva ¢
alcancada a ndo cumulatividade, gravando apenas o valor que se agregou em cada fase.

Assim, sdo repassadas para a fase produtiva posterior o montante dos tributos suportados até o

MUNICIPIO DO LOCAL DO DOMICILIO DO TOMADOR DE DETERMINADOS SERVICOS.
MATERIALIDADE DO IMPOSTO ATENDIDA. INCONSTITUCIOALIDADE PELA NECESSIDADE
DE OBSERVANCIA DOS POSTULADOS DA SEGURANCA JURIDICA E DE RESPEITO AO PACTO
FEDERATIVO. EFEITOS PRESERVADOS DA MEDIDA CAUTELAR. PROCEDENCIA. 1. A Lei
Complementar 157/2016, na parte em que alterou o art. 3°, incisos XXIII, XXIV e XXV, e os paragrafos 3° e
4° do art. 6° da Lei Complementar 116/2003, prevé a incidéncia do ISSQN no local do domicilio do tomador
de servigos. 2. Superveniéncia da Lei Complementar 175/2020, presente a continuidade normativa.
Aditamento da peti¢do inicial. 3. Alegacdo de inconstitucionalidade formal por invasdo de reserva de
iniciativa do Chefe do Executivo. Inexisténcia. Os dispositivos impugnados disciplinam matéria relacionada
ao estabelecimento de normas gerais em matéria tributaria e sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria. 4. Alteragdo da norma para ser o imposto devido no local do domicilio do tomador, ainda que seja
diverso daquele do estabelecimento prestador. Conexdo entre o servico prestado e o local onde estd
domiciliado o tomador, que ¢ o sujeito destinatario da atividade. Existéncia de vinculag@o entre a realidade
econdmica subjacente a incidéncia tributaria e o local do domicilio do tomador para os fins pretendidos.
Atendimento a materialidade constitucional do ISSQN. 5. Alteragdes promovidas pela Lei Complementar
157/2016. Medida Cautelar deferida por auséncia de seguranca juridica. Superveniéncia da Lei
Complementar 175/2020. Inexisténcia de avango na densidade normativa, persistindo auséncia de clareza na
defini¢do do domicilio do tomador de servigos. Para que o imposto seja devido no local do domicilio do
tomador dos servigos ¢ necessario que a alteracdo legislativa estabelega, com exatiddo, o seu conteudo, sob
pena de ensejar inseguranga juridica apta a provocar consideravel conflito de competéncia e retrocesso nas
relagdes ficais, mormente diante de um universo de mais de cinco mil municipalidades na federagdo
brasileira. 6. Incompletude na definicdo do domicilio do tomador de servigo. Auséncia de clareza e
confiabilidade. Inconstitucionalidade por ofensa ao principio constitucional da seguranga juridica e por
ameagca a estabilidade do pacto federativo fiscal. 7. Padrdo unificado para as obrigacdes acessorias e Comité
Gestor das Obrigacdes Acessorias do ISSQN (CGOA). Normas gerais sobre obrigagdo tributaria envolve as
de cunho principal e as acessorias. Auséncia de autonomia normativa, presente hipdtese de
inconstitucionalidade por arrastamento. 8. Medida cautelar confirmada. A¢des Diretas julgadas procedentes.)
CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo Iva?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021, p. 215.

CASTELLO, Melissa Guimaraes. Um novo Iva?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sao
Paulo: Noeses, 2021.
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consumidor final que arcard com a carga tributdria embutida no preco do produto ou
servico.'®

Isso faz com que os consumidores de baixo poder aquisitivo paguem a carga
tributaria total, e consequentemente, esses impostos os oneram muito mais do que os
consumidores de alto poder aquisitivo. Assim, a regressividade de determinados tributos
inviabiliza a reducdo das desigualdades econdmicas na Republica Federativa do Brasil.

Em relagdo a regressividade dos impostos sobre o consumo, vale a pena falar um
pouco sobre o ICMS em razdo da importancia do tema. Trata-se de um tributo geral sobre o
consumo, norteado pelo principio da ndo-cumulatividade e que grava somente o valor que se
agregou em cada etapa do processo produtivo. Além disso, o ICMS também ¢ um tributo
indireto, ou seja, o 6nus tributario recai no consumidor final.!”

Para entender melhor a dindmica do ICMS, ¢ importante trazer para o presente
trabalho as prescri¢des constitucionais dispostas no artigo 155, inc, I, § 2°, incisos I e II'’! do
texto constitucional que constardo em nota de rodapé.

O inciso XII, § 2° do artigo 155'”> da Constitui¢do Federal buscou coordenar os
inimeros ICMS instituidos pelos diferentes Estados, objetivando a regulamenta¢do harmonica
da matéria.'”

A Lei complementar editada para disciplinar o regime de compensacao do ICMS foi
a LC n° 87/2006'7* (Lei Kandir), e trata sobre a nio cumulatividade deste imposto nos artigos

19a23.'7

169 GASSEN, Francisco; GASSEN, Valcir. Federalismo sem juizo: a regressividade da matriz tributdria
brasileira e os tributos anestesiantes. /n: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI,
Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). Federalismo (s)em juizo. Sio Paulo:
Noeses, 2019. p. 139-174.

GASSEN, Francisco; GASSEN, Valcir. Federalismo sem juizo: a regressividade da matriz tributaria
brasileira e os tributos anestesiantes. /n: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI,
Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). Federalismo (s)em juizo. Sio Paulo:
Noeses, 2019. p. 139-174.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual
¢ intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior; Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993)

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

II- a isen¢do ou ndo incidéncia, salvo determinacdo contrario da legislacdo:

a)ndo implicara crédito para compensag¢do com o montante nas operagdes de prestagdes seguintes:
b)acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagdes antecedentes.

§ 2°-0 imposto previsto no inciso I, alinea b, atendera o seguinte:

XII- cabe a lei complementar

a)definir seus contribuintes;

b)disciplinar o regime de compensagdo do imposto;

LUNA, André. Beneficio Fiscal. Teoria normativa geral e pratica das concessdes do ICMS. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 200.
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BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e da outras providéncias. (LEI KANDIR).
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp87.htm. Acesso em: 7 jul. 2024.

Art. 19. O imposto ¢ ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo relativa a
circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

Art. 20. Para a compensagdo a que se refere o artigo anterior, ¢ assegurado ao sujeito passivo o direito de
creditar-se do imposto anteriormente cobrado em operagdes de que tenha resultado a entrada de mercadoria,
real ou simbolica, no estabelecimento, inclusive a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente,
ou o recebimento de servigos de transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicagao.

§ 1° Nao dao direito a crédito as entradas de mercadorias ou utilizagdo de servigos resultantes de operacdes
ou prestagdes isentas ou ndo tributadas, ou que se refiram a mercadorias ou servigos alheios a atividade do
estabelecimento.

§ 2° Salvo prova em contrario, presumem-se alheios a atividade do estabelecimento os veiculos de transporte
pessoal.

§ 3° E vedado o crédito relativo a mercadoria entrada no estabelecimento ou a prestagdo de servigos a ele
feita:

I - para integragdo ou consumo em processo de industrializacdo ou producao rural, quando a saida do produto
resultante ndo for tributada ou estiver isenta do imposto, exceto se tratar-se de saida para o exterior;

IT - para comercializagdo ou prestagdo de servigo, quando a saida ou a prestagdo subseqiiente ndo forem
tributadas ou estiverem isentas do imposto, exceto as destinadas ao exterior.

§ 4° Deliberagdo dos Estados, na forma do art. 28, podera dispor que nao se aplique, no todo ou em parte, a
vedagdo prevista no paragrafo anterior.

§ 5° Para efeito do disposto no caput deste artigo, relativamente aos créditos decorrentes de entrada de
mercadorias no estabelecimento destinadas ao ativo permanente, devera ser observado: (Redacdo dada pela
LCP n° 102, de 11.7.2000) (Vide Lei Complementar n® 102, de 2000) (Vide Lei Complementar n° 102, de
2000)

I — a apropriacdo serd feita a razdo de um quarenta e oito avos por més, devendo a primeira fragdo ser
apropriada no més em que ocorrer a entrada no estabelecimento; (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de
11.7.2000)

IT — em cada periodo de apuracdo do imposto, ndo serd admitido o creditamento de que trata o inciso I, em
relagdo a proporcdo das operacdes de saidas ou prestagdes isentas ou ndo tributadas sobre o total das
operagdes de saidas ou prestagdes efetuadas no mesmo periodo; (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de
11.7.2000)

IIT — para aplicag¢do do disposto nos incisos I e I deste paragrafo, o montante do crédito a ser apropriado sera
obtido multiplicando-se o valor total do respectivo crédito pelo fator igual a 1/48 (um quarenta e oito avos)
da relagdo entre o valor das operacgdes de saidas e prestagdes tributadas ¢ o total das operacdes de saidas e
prestacdes do periodo, equiparando-se as tributadas, para fins deste inciso, as saidas e prestagdes com destino
ao exterior ou as saidas de papel destinado a impressao de livros, jornais e periddicos; (Redacdo dada pela
Lei Complementar n® 120, de 2005)

IV — o quociente de um quarenta e oito avos sera proporcionalmente aumentado ou diminuido, pro rata die,
caso o periodo de apuracdo seja superior ou inferior a um més; (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de
11.7.2000)

V — na hipotese de alienagdo dos bens do ativo permanente, antes de decorrido o prazo de quatro anos
contado da data de sua aquisic¢do, ndo sera admitido, a partir da data da alienagdo, o creditamento de que trata
este paragrafo em relagdo a fragdo que corresponderia ao restante do quadriénio; (Inciso Incluido pela LCP n°
102, de 11.7.2000)

VI — serdo objeto de outro langamento, além do langamento em conjunto com os demais créditos, para efeito
da compensagdo prevista neste artigo e no art. 19, em livro proprio ou de outra forma que a legislagdo
determinar, para aplicacdo do disposto nos incisos I a V deste paragrafo; e (Inciso Incluido pela LCP n° 102,
de 11.7.2000)

VII — ao final do quadragésimo oitavo més contado da data da entrada do bem no estabelecimento, o saldo
remanescente do crédito sera cancelado. Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

§ 6° Operagdes tributadas, posteriores a saidas de que trata o § 3°, ddo ao estabelecimento que as praticar
direito a creditar-se do imposto cobrado nas operagdes anteriores as isentas ou ndo tributadas sempre que a
saida isenta ou ndo tributada seja relativa a:

I - produtos agropecuarios;

IT - quando autorizado em lei estadual, outras mercadorias.
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Apos a edicdo da Lei Kandir doutrinadores ficaram divididos sobre se deveria ser
aplicada a técnica do creditamento fisico do ICMS ou a técnica do creditamento financeiro.
Os adeptos a técnica do creditamento financeiro compreendem que o registro do valor do
imposto em documento fiscal de aquisicdo, ou seja, o cumprimento dos requisitos formais
para a cobranca do tributo na operacdo antecedente, gera o direito ao crédito para
compensagio do valor devido.!”® Isso significa que haveria o direito ao crédito do imposto de
todas as mercadorias e servigos tributadas pelo ICMS e isso favoreceria o contribuinte.

Ao se manifestar sobre o assunto, o Supremo Tribunal Federal entendeu que
prevalece a teoria do crédito fisico em julgados reiterados que ja ultrapassam duas décadas.
De acordo com essa teoria, nem todas as aquisi¢des de produtos ou servigos tributados pelo
ICMS dao direito ao recebimento do crédito do imposto. Tal sisteméatica ¢ sem divida menos
favoravel ao contribuinte e favorece a regressividade de tal tributo. Assim, as pessoas com
menor poder aquisitivo, irdo pagar um alto valor pelo bem adquirido, e consequentemente,

sobrara menos dinheiro para aquisi¢io de outros bens. Nesse sentido, segue o RE 704815'7

Art. 20-A. Nas hipoteses dos incisos XIV e XVI do caput do art. 12 desta Lei Complementar, o crédito

relativo as operagdes e prestagdes anteriores deve ser deduzido apenas do débito correspondente ao imposto

devido a unidade federada de origem. (Incluido pela Lei Complementar n® 190, de 2022) (Producdo de
efeitos)

Art. 21. O sujeito passivo devera efetuar o estorno do imposto de que se tiver creditado sempre que o servigo

tomado ou a mercadoria entrada no estabelecimento:

I - for objeto de saida ou prestagcdo de servigo ndo tributada ou isenta, sendo esta circunstancia imprevisivel

na data da entrada da mercadoria ou da utilizagdo do servigo;

II - for integrada ou consumida em processo de industrializacdo, quando a saida do produto resultante néo for

tributada ou estiver isenta do imposto;

III - vier a ser utilizada em fim alheio a atividade do estabelecimento;

IV - vier a perecer, deteriorar-se ou extraviar-se.

§ 2° Nao se estornam créditos referentes a mercadorias e servigos que venham a ser objeto de operagdes ou

prestagdes destinadas ao exterior ou de operagdes com o papel destinado a impressdao de livros, jornais e

periddicos. (Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 120, de 2005)

§ 3° O ndo creditamento ou o estorno a que se referem o § 3° do art. 20 e o caput deste artigo, ndo impedem a

utilizagdo dos mesmos créditos em operacdes posteriores, sujeitas ao imposto, com a mesma mercadoria.

Art. 22. (VETADO)

Art. 23. O direito de crédito, para efeito de compensacdo com débito do imposto, reconhecido ao

estabelecimento que tenha recebido as mercadorias ou para o qual tenham sido prestados os servigos, esta

condicionado a idoneidade da documentagdo e, se for o caso, a escrituragdo nos prazos ¢ condigdes
estabelecidos na legislagéo.

Paragrafo unico. O direito de utilizar o crédito extingue-se depois de decorridos cinco anos contados da data

de emissdo do documento

LUNA, André. Beneficio Fiscal. Teoria normativa geral e pratica das concessdes do ICMS. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2021.

177 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario 704815. Ementa
TRIBUTARIO. ICMS. CREDITO. BENS DE USO E CONSUMO. MERCADORIAS DESTINADAS A
EXPORTACAO. EMENDA CONSTITUCIONAL N. 42/2003. MANUTENCAO DA SISTEMATICA DO
CREDITO FISICO. TEMA 633 DA SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL. A EC 42/2003 manteve
a formula do crédito fisico para fins de apropriacdo do ICMS. Possibilidade de a legislagdo complementar
ampliar as possibilidades de compensacdo e de creditamento do ICMS, de maneira a adotar o crédito misto
ou o crédito financeiro integralmente. Tese de repercussdo geral fixada no sentindo de que “A imunidade a
que se refere o art. 155, § 2° X, a, CF/88, ndo alcanga, nas operagdes de exportagdo, o aproveitamento de

176
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com repercussdo geral, que gerou o tema consolidado no Supremo de numero 633 que
entende que Direito ao creditamento, ap6és a Emenda Constitucional 42/2003, do ICMS
decorrente da aquisi¢ao de bens de uso e de consumo empregados na elaboragdo de produtos
destinados a exportacdo, independentemente de regulamentacao infraconstitucional.

Outro problema do federalismo fiscal brasileiro, antes da Reforma Tributaria, ¢ que
no Brasil ha altas cargas tributarias que ndo se revertem em favor da sociedade. Tal carga
tributaria poderia se justificar, desde que ela fosse revestida em favor da sociedade com o
oferecimento de politicas publicas que viabilizassem a redugdo das desigualdades sociais.
Porém, isso ndo ocorre na Federagio Brasileira.'”®

Em relagdo as altas cargas tributarias, Jos¢ Marcos Domingues aduz que
“ndo obstante, ao lado do aumento continuo da carga tributaria, o que se nota nao ¢ a
diminui¢do, mas a auséncia generalizada do Estado, que ndo prové os mais comezinhos
direitos da populagio; quando presente, percebe-se sua faléncia”.!”

No que se refere ao FPE, conforme foi observado no capitulo anterior, ele era
inicialmente regulamentado pela Lei Complementar n° 62 de 1989, que era para ser aplicada
apenas até o ano de 1991 e em 1992 deveria ser elaborada uma nova lei complementar para a
regulamentagdo do referido fundo. No entanto, a Lei Complementar n°® 62/1989 foi mantida
até 31 de dezembro de 2012, e apenas no ano de 2013 foi editada a Lei Complementar n°
143/2013 que deu uma nova redacao a lei anterior.

Durante todo esse tempo que nao houve a edicdo da Lei Complementar n° 143/2013, a
partilha dos recursos do FPE ocorria de acordo com os dados elencados na LC n° 62/1989,
sendo bastante defasados, ja que a regra levava em conta dados demograficos desatualizados
de 1989. Tal fato ocasionou inevitavelmente uma injusta reparticdo de recursos desse fundo
para os estados.

Apo6s a edicdo da LC n° 143/2013, nao houve mudanca significativa em relacdo aos
critérios adotados pela LC n° 62/1989, a ndo ser de forma marginal. Por esse motivo, o estado
de Alagoas ingressou com uma nova acgdo direta de inconstitucionalidade no Supremo

Tribunal Federal, sob a alegacao de que a nova lei complementar editada para regulamentar o

créditos de ICMS decorrentes de aquisi¢cdes de bens destinados ao uso e consumo da empresa, que depende
de lei complementar para sua efetivagdo.” Recurso extraordinario provido. Relator: Dias Toffoli. Julgado em
08 nov 2023. Publicado em 12 dez. 2023.

178 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Uma pequena histéria da tributagiio e do federalismo fiscal no Brasil.
A necessidade de uma reforma tributéria justa e solidaria. S@o Paulo: Contracorrente, 2020.

17 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Revista Nomos, Fortaleza, v. 26, p. 137-143,
2007. p. 138. Disponivel em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20115. Acesso em: 20 ago. 2023.
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FPE manteve os vicios da LC n° 62/1989, que fora declarada inconstitucional pelo Supremo
em 2010.'8°

A falta de recursos financeiros dos estados, por meio das regras de reparticdo de
receitas, incentivou a guerra fiscal. Sem dinheiro, os estados passaram a buscar a atracao de
investimentos, através da concessao de incentivos, beneficios e isengdes tributarias em afronta
aos critérios legais. Tal fato configura a guerra fiscal que também ¢ um fator negativo para o
federalismo fiscal brasileiro, pois ¢ capaz de reduzir drasticamente as receitas publicas. A
concessao de um beneficio fiscal sobre o ICMS, por exemplo, faz com que o respectivo
Estado membro deixe de arrecadar tal tributo e consequentemente, haja menos receita para a
reparticao constitucional referente a este tributo e desse modo, héa prejuizo para os entes que
receberiam essa verba.!®!

Também pode-se afirmar que a gestdo dos recursos publicos pelo administrador
publico ¢ ineficiente. Os principios que norteiam a administragdo publica encontram-se
presentes no art. 37, caput, da Constituicdo de 1988, e entre eles encontra-se o principio da
eficiéncia, que foi incorporado ao texto constitucional pela Emenda Constitucional n°
19/1998.1%2 Sabe-se que os recursos estatais sio finitos, e a ideia que o principio da eficiéncia
incorpora ¢ que o Estado usando os recursos disponiveis, deveria gerar mais beneficios a
sociedade.!®?

Mas ndo ¢ sé a ineficiéncia da gestdo dos recursos publicos que pode ser apontada
como problema do federalismo fiscal brasileiro. Aliado a tal fato, o proprio modelo de
federalismo fiscal rigidamente desenhado ¢ inflexivel e incapaz de resolver as demandas da
sociedade.

Outro ponto importante de ser mencionado e que gera problemas, ¢ a complexidade da
legislacdo tributaria em razdo das inumeras espécies tributdrias existentes. Além de também

poder ser mencionado o fato de que a administracao tributdria ndo € eficaz pois tem sérias

180 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Uma pequena histéria da tributacio e do federalismo fiscal no Brasil.
A necessidade de uma reforma tributaria justa e solidaria. Sao Paulo: Contracorrente, 2020.

181 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. As premissas para uma reforma tributaria e
as impressoes iniciais acerca da PEC n. 45/2019. In: DERZI, Misabel de Abreu Machado et al. (orgs.).
Repensando o Federalismo no Brasil. Belo Horizonte: Grupo Editorial Letramento, 2020. p. 86-112. p. 91.

182 BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e dispde sobre
principios e normas da administragdo publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas
publicas e custeio de atividade a cargo do distrito federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=EMC&numero=19&ano=1998&ato=2a7UTUE9UNIpWT68
4. Acesso em: 20 set. 2023.

183 GUIMARAES, Patricia Borba Vilar; GARCIA, Tiago. A eficiéncia como objeto de desenvolvimento.
Revista Juridica da Ufersa: Rejur, Mossoro, v. 3, n. 5, p. 21-44, jan./jun. 2019. DOI:
https://doi.org/10.21708/issn2526-9488.v3.n5.p21-44.2019. Disponivel em:
https://periodicos.ufersa.edu.br/rejur/article/view/8565. Acesso em: 20 ago. 2023.
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dificuldades em tributar fatos geradores ocorridos em razao da auséncia de informagdes sobre
os contribuintes, seus bens e muitas vezes em razio da incapacidade técnica para isso. '**

Ainda existem muitos outros problemas no federalismo fiscal brasileiro, porém, o
objetivo da presente dissertagdo ndo ¢ exaurir esse tema, mas aborda-lo para se entender a
necessidade de haver uma reforma tributéria.

Diante de todos os fatos narrados, observa-se que o federalismo fiscal brasileiro além
de ter desequilibrios verticais, também tem desequilibrios horizontais. Isso faz com que nao
haja uma equalizagao fiscal de modo que os recursos financeiros dos estados e dos municipios
sdo insuficientes para suprir suas demandas. Desse modo, hd uma grande necessidade de se

fazer uma Reforma Tributaria no Brasil.

4.2 Consideracoes sobre a Reforma Tributaria

Foi observado que a Constituigdo Federal traga rigidamente as competéncias
tributarias de cada ente federativo, bem como a reparticdo de receitas governamentais. Além
disso, tais regras eram rigidas antes da Emenda Constitucional n® 132 de 2023 e ndo estava e
ainda ndo estd havendo no federalismo fiscal brasileiro a autonomia financeira tdo desejada
dos entes subnacionais, que ficam dependentes das transferéncias intergovernamentais do
poder Central.

O federalismo fiscal brasileiro também tem outros problemas, além da centralizacao
de recursos na Unido, conforme observado no topico anterior. Pode-se falar, contudo, que nao
existe autonomia politica sem a autonomia financeira, ¢ em razao dos inimeros problemas
referentes a tributacdo, como altas cargas tributarias, falta de autonomia financeira dos entes
subnacionais, competéncias tributarias concentradas na Unido Federal, reparticdo de receitas
rigidamente tragadas no texto constitucional sem ter correspondéncia fiscal com as
necessidades do ente federado, entre outros fatores, € que se tem falado muito ultimamente na
Reforma Tributaria.

Fernando Rezende entende que a reforma tributaria ndo pode consistir em mudangas
isoladas que ndo serdo capazes de restaurar o equilibrio entre os entes federativos e reforgar os

meios necessarios para o aumento da eficdcia intervencionista do Brasil para atingir o

13 RACHID, Jorge Antonio Deher. Reforma Tributdria: Um processo. In: SZELBRACIKOWSKI, Daniel
Corréa et al. Perspectivas e Desafios das Reformas Tributarias. S3o Paulo: Almedina, 2023. p. 39-54.
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desenvolvimento econdmico e o bem-estar social.'®® Para ele, a reforma tributaria deve levar

em considera¢do cinco importantes aspectos que sao:

a definicdo clara das diretrizes a serem observadas na constru¢do desse novo
modelo; o equilibrio entre a reparticdo de competéncias e o regime de
transferéncias; a ado¢do de compromissos com resultados no uso dos
recursos publicos; a introducdo de regras flexiveis e assimétricas para
permitir que o modelo se ajuste a mudangas na dindmica socioecondmica; o
desenho apropriado de um processo de transigdo.'®

A quase total constitucionalizagdo das regras referentes ao rateio das verbas
provenientes de tributos faz com que inexista um instrumento para o ajuste vertical de
reparticao das receitas tributarias. Em razao disso, o ajuste vertical vem ocorrendo através de
reformas constitucionais.'®” As reformas constitucionais ocorrem através das Emendas
Constitucionais, que além de terem que obedecer ao procedimento formal de iniciativa
previsto no art. 60 incisos. I, II e III da CF, deve observar o quérum de aprovagao previsto no
§ 2° do referido artigo.

Além disso, as emendas constitucionais possuem limitagdes materiais, que estdo
previstas no art. 60, § 4°, incisos I ao IV da Lei Maior. Dentre as limitagdes materiais, a
Emenda Constitucional ndo pode abolir a forma federativa de estado (art. 60, § 4°, I da CF).

Algumas propostas de Emenda Constitucional surgiram recentemente, com a
inten¢do de se fazer uma reforma tributaria. Foram enviados ao Congresso Nacional alguns
projetos de lei ambicionando a reforma tributaria, como o Projeto de Lei n® 3.887/2020, de
autoria do Poder Executivo Federal, com o objetivo de criar a Contribuicdo sobre Bens e
Servicos, em substituicdo ao PIS e ao Cofins, a Proposta de Emenda Constitucional n°
45/2019 e a Proposta de Emenda Constitucional n® 110/2019. Até agora as principais delas
foram a PEC n° 45/2019, a PEC n° 110/2019."% A PEC n° 45/2019 foi primeiramente
aprovada com emendas na Camara dos Deputados e, ao ser remetida ao Senado Federal,
também foi aprovada com emendas. Ela foi promulgada, no dia 20 de dezembro de 2023, pela
Emenda Constitucional n® 132/2023.

O presente trabalho se aterd a analise da Emenda Constitucional n® 132/2023 para
averiguar se ela viola ou ndo a forma federativa de estado. Antes de adentrar no Estudo da

referida Emenda Constitucional, ¢ importante mencionar que o federalismo fiscal brasileiro,

185 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009.

18 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federagio. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 70.

187 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009.

188 MENDES, Gilmar Ferreira, CAVALCANTE, Miquerlam Chaves. Consideragdes sobre reformas tributérias.
In: PORTO, Lais Khaled; SZELBRACIKOWSKI, Daniel Corréa (coord.). Perspectivas e desafios das
reformas tributarias. Sao Paulo: Almedina, 2023, p. 25-38.
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antes da reforma tributaria, fixou competéncias tributdrias privativas para cada ente federado e
cada um deles tinha a liberdade para legislar sobre os impostos previstos no texto
constitucional. A Unido tinha competéncia exclusiva para instituir os impostos previstos no
artigo 153 da Constitui¢do, os estados instituiam privativamente os impostos previstos no art.
155 e os municipios faziam o mesmo em relagdo aos impostos previstos no art. 156.

E importante entdio interpretar o que se entende pela clausula pétrea forma federativa
de Estado, no federalismo fiscal brasileiro. E necessario verificar se a forma federativa de
Estado necessariamente consiste na autonomia de cada ente federativo para legislar sobre seus
proprios impostos, ou se € possivel haver um imposto de competéncia comum a todos os entes

federados ou a alguns deles.

4.3 O Imposto sobre Valor Agregado e suas caracteristicas principais

No Brasil ha uma incidéncia de variado nimero de tributos que se impdem de forma
cumulativa sobre o consumo de mercadorias e servigos. Entdo ao longo desses anos tém
surgido propostas de reformas tributérias tentando instituir um tributo de carater nacional com
regras harmonizadas, partilhada entre os entes federados e que incida amplamente sobre o
consumo de mercadorias e servigos.'® A tributacdo das operagdes com bens e prestacdes de
servigos tem como instrumento principal o ICMS, o ISS, o IPI € as contribuigdes. '

Em razdo da multiplicidade de tributos incidindo sobre o consumo, do problema do
anacronismo, da complexidade do sistema tributario brasileiro e de outros fatores, propostas
de reforma tributaria intencionavam adotar o IVA no Brasil, fato que foi concretizado com a
Emenda Constitucional n® 132 de 2023 que instituiu dois IVAS no ordenamento juridico
brasileiro: um de competéncia dos estados, municipios e Distrito Federal e outro de
competéncia da Unido.

André Luna se refere a teoria da tributagdo 6tima de Frank Plupton Ramsey, James

Mirrlees, Peter Arthur Diamond, Joseph Eugene Stiglitz e narra que ela sustenta que:

139 REZENDE, Fernando. A Reforma Tributaria e a Federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 29.
19 MIGUEL, Luciano Garcia. O ICMS e os conceitos de mercadoria e servico de comunica¢do. Sio Paulo:
Noeses, 2019.
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[...] a tributagdo sobre a renda ou sobre a propriedade enfatiza os atributos da
equidade e da progressividade, favorecendo a redugdo das desigualdades. No
extremo oposto, a tributacdo sobre o consumo tende a ignorar a capacidade
contributiva do contribuinte, dando margem a indesejada regressividade.'"

Além disso, André Luna menciona que a tributagdo sobre o consumo causa impacto
na cadeia consumerista e transfere parte do 6nus financeiro ao consumidor final do produto ou
servico através da incorporacao do valor do tributo no custo financeiro do bem ou servico a
ser consumido e que isso pode causar repercussdo negativa no consumo, na producgdo, € na
geracdo de emprego e renda.'*?

Ele entende que o IVA ¢ a solugdo para o problema da cumulatividade tributaria por
ser um imposto plurifasico, que incide em mais de uma fase do processo de producao do
produto destinado ao consumo e que sua dindmica traz algum mecanismo de compensacao do
valor tributério incidente nas fases anteriores da cadeia produtiva.'*?

Fernando Rezende aponta os seguintes beneficios de se instituir um [VA no Brasil:

Uma base impositiva comum e uma legislagdo nacional uniforme
conduziriam a cooperagdo intergovernamental no campo da administracao
tributaria, com beneficios ndao despreziveis para o contribuinte e para o fisco.
Do ponto de vista do contribuinte, a simplificagdo decorrente da adogao de
uma base Unica para calculo dos débitos fiscais reduziria o custo das
obrigacdes acessdrias e dispensaria a necessidade de recurso a diferentes
instancias para solu¢do de conflitos de interpretagdo. Do ponto de vista do
fisco, a integracdo de cadastros e a fiscalizacdo conjunta aumentariam a

eficiéncia do combate a fraude e a sonegacdo, a0 mesmo tempo que
permitiriam obter substanciais economias administrativas.'**

Em um contexto de globalizagdo das economias mundiais, ha a indugdo de
harmonizac¢ao das legislacdes tributarias. A Unido Europeia foi a primeira que harmonizou a
tributacao incidente sobre bens e prestacdo de servicos nos paises membros através do [VA.
Esse tributo é multifasico, ndo cumulativo e aproximadamente 150 paises o implementou.'®’
Luciano Garcia Miguel menciona que o IVA “[...] tem sido considerado o mais importante

desenvolvimento em tributagio nos tltimos cinquenta anos”.!*®

11 LUNA, André. Beneficio Fiscal. Teoria normativa geral e pratica das concessdes do ICMS. Rio de Janeiro:

Lumens Juris, 2021. p. 181.

LUNA, André. Beneficio Fiscal. Teoria normativa geral e pratica das concessdes do ICMS. Rio de Janeiro:

Lumens Juris, 2021.
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O IVA foi idealizado pelo Comité Fiscal e Financeiro que foi presidido por Fritz
Neumark. As conclusdes do Comité foram acatadas na primeira e segunda Diretrizes que o
Conselho da Comunidade Economica Europeia emitiu no dia 11 de abril de 1967. A primeira
Diretriz delineou as caracteristicas mais basicas do IVA, que resumidamente sdo: a incidéncia
sobre o consumo de bens e servigos, ser multifasico, nao cumulatividade e a base de calculo ¢
o preco do bem ou do servigo.'”’

Importante mencionar que segundo André Luna, a Comunidade Economica Europeia
foi instituida pelo artigo 99 do Tratado de Roma e esse artigo estabeleceu a meta da
harmonizagao tributéaria do bloco. J& o artigo 1 da Diretiva 67/227/EEC recomendou a adogao
do IVA a partir de 1 de janeiro de 1970.'*

Luciano Garcia Miguel aduz que “A grande capacidade de arrecadagdo, aliada a um
sistema que mantém a neutralidade da incidéncia, fez dessa modalidade de imposto o padrdo
mundial de tributagdo de consumo de bens e servigos.”'”

A ampla base sobre o qual incide o IVA resolve facilmente a distingdo complicada
existente na legislagdo brasileira sobre o que seria bens e o que seria servico. No Brasil, a
tributacdo sobre servicos apresenta certas dificuldades pois hd a exigéncia de sua
especificagdo prévia na Constituigdo Federal, quando tributado pelo ICMS, ou sua
especificagdo na Lei Complementar quando tributado pelo ISS. No entanto, ha servigos de
conteudo indeterminado que passam despercebidos pelas especificacdes referentes ao ICMS e
ao ISS, e por isso, deixam de ser tributados.

O IVA tem uma reduzida hipotese de isengdes e sua incidéncia ocorre sobre todas as
etapas da cadeia, iniciando-se na producdo até o consumo final. Em relacio a
operacionalidade, esse imposto pode sofrer modificagdes a depender da forma de
implementagdo nas diferentes legislagdes nacionais e deve atender aos principios da
neutralidade, eficiéncia, fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes tributirias e a
flexibilidade.?*

A neutralidade significa que o IVA nao deve influenciar na concorréncia econdmica,
ou seja, em outras palavras quer dizer que o referido imposto nao pode ser extrafiscal. Tal fato

resolveria facilmente o problema das concessdes de beneficios fiscais de forma unilateral

197 MIGUEL, Luciano Garcia. O ICMS e os conceitos de mercadoria e servico de comunicac¢io. Sio Paulo:
Noeses, 2019.
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pelos estados em relagdo ao ICMS, apesar de a Lei Complementar n°® 24/1975 exigir para tal a
aprovacao unanime dos estados e Distrito Federal.

O principio da eficiéncia impde que a exigéncia de um dever instrumental deve ter
para o sujeito passivo o menor Onus financeiro possivel. Em relagdo a fiscalizagdo do
cumprimento das obrigagdes tributarias, esta objetiva coibir a evasdo fiscal que pode
comprometer a perda da eficacia da tributagdo e a livre concorréncia. Além disso, o sistema
de tributacao deve ter flexibilidade e dinamicidade para viabilizar que mudangas rapidas que
acontecem decorrentes da evolugdo tecnoldgica e comercial sejam tributadas de maneira
certa.?!

Essas sdo as principais caracteristicas do IVA e haviam propostas de reforma
tributaria (entre elas, a PEC n°® 45/2019) que pretendiam instituir um IVA dual no Brasil. A
referida PEC foi promulgada em dezembro de 2023 através da Emenda Constitucional n°

132/2023 que instituiu dois IVAs no Brasil: o Imposto sobre Bens e Servicos e a Contribuigao

sobre Bens e Servigos.

4.4 Regra matriz de incidéncia tributaria do IVA

O professor Paulo de Barros Carvalho construiu a teoria da Regra Matriz de
incidéncia tributdria que serve como um recurso epistemologico util para que o fendomeno-
juridico tributario possa ser compreendido.?> Ele a define como “aquela responsavel pelo
impacto da exagdo, quando reduzida a sua estrutura formal no minimo irredutivel”.?%?

Sabendo que toda norma juridica tem uma estrutura légica de um juizo hipotético,
em relagdo ao qual o legislador correlaciona uma consequéncia juridica, ele divide a norma
como tendo um antecedente e um consequente. Assim, para melhor elucidar o evento
tributario, ele entende que no antecedente da norma tributaria ha um critério material no qual
ha referéncia de um comportamento de pessoas fisicas ou juridicas; um critério espacial, que
assinala com precisdo o lugar em que a acdo ird ocorrer; o critério temporal, que determina o

momento em que ocorre o evento descrito no critério material. J& no consequente da Regra

Matriz de incidéncia tributaria ha o critério pessoal que indica quais sdo os sujeitos ativo e

20l MIGUEL, Luciano Garcia. O ICMS e os conceitos de mercadoria e servico de comunica¢io. Sio Paulo:
Noeses, 2019.

202 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario. Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.

203 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario. Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.
p. 156.
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passivo da relagdo tributéria, e o critério quantitativo que define a aliquota e a base de célculo
do tributo.?*

Melissa Guimaraes Castello, baseando-se na teoria da Regra Matriz de Incidéncia
Tributdria construida pelo professor Paulo de Barros Carvalho, construiu a Regra Matriz de
Incidéncia Tributaria do IVA em sua tese de doutorado que posteriormente foi publicada em
um livro. Ela entende em relagdo aos critérios material, temporal e espacial do IVA o que se

segue:

Dessa forma, uma vez definida a hipdtese da regra-matriz dos IVAs, que
deve ter como critério material exercer qualquer atividade de produgio,
comercializagao ou de prestacao de servigos passiveis de agregacdo de valor;
Como critério espacial, o local do efetivo consumo; e como critério
temporal, o momento de entrega do bem ou de prestagdo do servico, passa-se
a analise do consequente da norma tributaria. 2%’

O Consequente da Regra Matriz de incidéncia Tributaria ¢ formado pelos critérios
subjetivo e quantitativo. Conforme ja mencionado anteriormente, procura-se no consequente
da Regra Matriz de incidéncia tributaria a defini¢do dos sujeitos ativo e passivo do IVA, de
sua base de calculo e de sua aliquota.

O suyjeito ativo do IVA serd em regra a pessoa juridica de direito publico competente
para sua institui¢do.?% Ja por sujeitos passivos, “tem-se que eles devem ser definidos da
forma mais ampla possivel, abrangendo tanto pessoas fisicas quanto pessoas juridicas, a fim
de assegurar a neutralidade do imposto”.2"’

Melissa Guimaraes Castello comenta que a Unido Europeia define com amplitude os
sujeitos passivos do IVA no art. 9°.1 da Diretiva 2006/112/CE do Conselho, considerando
sujeito passivo “qualquer pessoa que exerca de modo independente e em qualquer lugar, uma
atividade econdmica, seja qual for o fim ou o resultado dessa atividade.””?*

Em relacdo ao critério quantitativo do IVA, constituido pela base de calculo do tributo

e sua aliquota. Em relag@o a base de calculo do IVA, Melissa Guimaraes Castello constata ser

o valor que decorre da venda de bens e servigos e que para haver a ndo cumulatividade do

204 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario. Linguagem e Método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.

205 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021. p. 69.

206 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021.

207 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo ¢ a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021, p. 72.

208 UNIAO EUROPEIA. Value Added Tax Committe. Workin Paper n°® 878: VAT treatment of sharing
economy. 22 set. 2015. p. 6 apud CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o
consumo e a economia digital. Sio Paulo: Noeses, 2021. p. 73.
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imposto, deve-se assegurar ao sujeito passivo o direito de crédito referente ao imposto pago
na etapa anterior da cadeia de consumo.?”

A aliquota do IVA “¢ o componente aritmético que define a quantia real da obrigacao
tributaria”.*!® Na Unido Europeia ha a tentativa de estabelecer aliquotas uniformes entre os

IVAs dos estados membros para assegurar a neutralidade da concorréncia.?!!

4.5 Forma federativa de Estado como limitacio material ao poder de reforma

constitucional e alguns critérios de interpretacio

A Constituicdo Federal, no art. 60, § 4°, inc. I?!?> do texto constitucional estabelece o
a forma federativa de Estado ndo podera ser abolida por Emenda Constitucional.

Observa-se assim, que a forma federativa de Estado ¢ clausula pétrea, ndo podendo,
portanto, ser objeto de emenda constitucional. Hugo de Brito Machado Segundo narra o que

se segue sobre a forma federativa de Estado como cldusula pétrea:

O relevante, porém, ¢ observar-se que a Constituicdo Federal de 1988 adotou
a forma federativa de Estado, ¢ o fez procurando garantir, em diversos
pontos, a autonomia dos entes periféricos. Adiante, examinaremos como foi
feito, na esfera tributaria, mas de logo podemos registrar que essa autonomia
concedida aos entes federados pelo poder constituinte originario ndo pode
ser reduzida, ou restringida, direta ou indiretamente, por quaisquer meios,
por conta do que estd positivado no art. 60, § 4°, I, da Constituicdo de 1988
[...]- Note-se que a emenda, para ndo poder, ser sequer deliberada, ndo
precisa abolir diretamente a federacdo. Basta que tenda a isso. Em outras
palavras, basta que avance, ainda que muito pouco, numa estrada cuja
destinagdo seja o Estado unitario.?"

Enquanto alguns autores advogam a tese de que o federalismo fiscal brasileiro ¢ um
modelo rigido, e como tal deve ser preservado pelas futuras emendas constitucionais, outros
autores preferem opinar por uma maior flexibilidade, entendendo que novas realidades sociais

sdo capazes de flexibilizar determinados instrumentos juridicos.

209 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021.

210 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021. p. 81.

211 CASTELLO, Melissa Guimardes. Um novo IVA?: os tributos sobre o consumo e a economia digital. Sdo
Paulo: Noeses, 2021.

212 Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;

213 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2005. p- 105. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.
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Paulo Bonavides leciona:

A esse respeito estamos com Wheare, por entendermos que aqui ndo se poe a
énfase na estrita e obsessiva discriminagdo de competéncias, como querem
alguns federalistas ultrapassados. Sdo estes os juristas que s6 veem ©O
juridico. Atormentam-se, pois, com as infracdes ao esquema federativo da
teoria classica, por afigurar-se lhes que s6 ha um regime federativo, e este,
quase sempre, o de sua inconfessada predile¢do ideoldgica. Deslembrados
ficam de que a Historia ndo se detém numa doutrina vitoriosa. Realidades
outras podem alojar novas condi¢des de equilibrio social, desfazendo assim a
rigidez dos esquemas juridicos.?'

André Elali admite ser possivel a reformulacdo das competéncias dos entes
federativos, ndo para instituir um Estado Unitario, mas para alcangar os fundamentos do
Estado Brasileiro e seus verdadeiros objetivos.?!®

Ao lado da premissa de que a forma federativa de Estado ndo pode ser objeto de
emenda constitucional, pode-se indagar se outro aspecto da Constitui¢do de 1988, além dos
que estdo arrolados no art. 60, § 4°, incisos I ao IV ndo pode ser objeto de emenda a
Constitui¢ao.

Ao discorrer sobre esse assunto, Onofre Alves Batista Junior entende que a
elaboragdo da constituicdo deve ser guiada pelas pretensdes de universalidade e
atemporalidade. Em razdo disso, o Poder Constituinte Derivado também tem limitagdes
materiais e nas alteracdes constitucionais, ele deve manter a integridade, a coeréncia do texto
constitucional, de acordo com o nucleo essencial elaborado pelo Poder Constituinte
Originario. Isso significa que as reformas constitucionais ndo podem ir em sentido contrario
do nucleo essencial da Constitui¢do, devendo adotar nas alteragdes propostas os mesmos
fundamentos e objetivos estabelecidos pelo Poder Constituinte Originario.>'®

Paulo Bonavides ao discorrer sobre a reforma constitucional entende que em relagao
a extensdo da reforma, ¢ excluida a possibilidade de revisdo total do texto constitucional, pois
admitir tal fato ¢ dar ao Poder Constituinte Derivado a capacidade de ab-rogar a Constituicdao
e o Poder que o criou. Ele admite que ha reformas parciais que ao remover um determinado
artigo da Constituicdo sdo capazes de revogar os principios bdsicos constitucionais, e,

portanto, abalar o alicerce do sistema constitucional, provocando a revogacao do espirito da

ordem constitucional. Para ele, tais revogagdes parciais sdo verdadeiramente reformas totais

214 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 208.

215 ELALI, André. O federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP, 2005.

216 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. As Premissas para uma reforma tributaria e
as impressdes iniciais acerca da PEC 45/2019. In: DERZI, Misabel de Abreu Machado et al. (orgs.).
Repensando o Federalismo no Brasil. Belo Horizonte: Grupo Editorial Letramento, 2020. p. 86-112.
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realizadas através de reformas parciais, e que esse tipo de reforma deve ser evitado sob pena
de ab-rogacdo da constituicdo.?!”

Percebe-se que além do principio Federativo, a Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil possui outros nucleos materiais estruturantes dos quais ndo pode se desviar, e entre
eles estdo seus fundamentos e seus objetivos de maneira a reforma constitucional ndo pode
atingi-los sob pena de violar-se o proprio espirito da constitui¢do. Haveria, na hipotese de a
emenda constitucional atingir os objetivos e fundamentos constitucionais, uma reforma
formalmente parcial, mas que na verdade, seria equivalente a uma reforma constitucional
total, sendo, portanto, invalida.

De fato, a Constituigdo de 1988 ¢ uma Constituicdo Dirigente, ou seja, existem
preceitos no texto constitucional que ainda ndo foram atingidos (normas programaticas), mas
que se quer atingir, como por exemplo a reducdo das desigualdades sociais e regionais.
Assim, ao lado do principio federativo, o Poder Constituinte Derivado ndo pode se afastar do
que esta disposto no primeiro titulo do texto constitucional, devendo, portanto, manter a
integridade do ordenamento juridico constitucional no momento da reforma.

Diante da ocorréncia da Reforma Tributaria instituida no ordenamento juridico
brasileiro através da Emenda Constitucional n® 132 de 2023, ha que se questionar se a
institui¢ao de dois IVAs, um de competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios e
outro de competéncia da Unido violou a forma federativa de Estado.

Esse ¢ um problema de interpretacao sobre o que ¢ federalismo ou forma federativa
de Estado diante de um caso concreto: a instituicdo de uma Reforma Tributéria que alterou o
sistema de reparticdo de competéncias tributarias dos entes federados, que antes eram
competentes para instituir sozinhos seus proprios tributos e agora, em relacdo aos estados,
Distrito Federal e municipios, ha uma competéncia concorrente para esses entes instituir o
IBS que sera exercida através do Comité Gestor do IBS.

Celso Ribeiro Bastos define a interpretagdo juridica da seguinte forma:

Como parte inicial do processo interpretativo, tem-se a selecdo da norma
aplicavel a hipotese de que se cogita. Assim, frente a determinado caso
concreto, ter-se-a de procurar, na vastidao do ordenamento juridico, a norma
aplicavel, que regula a espécie submetida a apreciagdo. Poder-se-ia
denominar este processo de subsun¢do da norma, porquanto ¢ na verdade
mais voltado ao caso concreto.?'®

217 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 202.
218 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacio Constitucional. 4.ed. So Paulo: Malheiros, 2014.
p. 34.
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Assim, estando determinada a norma, que no presente caso ¢ “forma federativa de
Estado”, passa-se a aplicacdo de métodos de interpretagdo para que seu alcance seja
determinado. Entre os métodos de interpretacdo enunciados por Celso Ribeiro Bastos,
encontram-se o literal ou gramatical, o histérico, o teleolégico e o sistematico.*!”

Para ele, o método literal ou gramatical leva em considerag¢do o texto normativo, “ou
melhor, o contetido semantico das palavras que o compde. Busca-se alcangar o real sentido,
ou melhor, o significado de cada vocabulo utilizado pela norma juridica”.??

Celso Ribeiro Bastos entende que o método histoérico visa entender o sentido da lei
pela andlise de seus precedentes legislativos. Ressalta 0 momento de sua promulgacdo para
analisar a intencdo da lei no contexto atual.??!

Ja4 a compreensdo do referido autor sobre o método teleoldgico procura encontrar a
finalidade da lei, ou o seu espirito. Para ele, “busca-se ressaltar neste método o bem juridico
tutelado pela lei, ou melhor dizendo, o valor nela versado.”??? Por sua vez, ele entende que o
método sistematico objetiva interpretar a lei ndo de forma isolada, mas em relacdo com as
demais, levando em consideracdo a perspectiva sistémica do ordenamento juridico e a sua
unidade.?*

Levando-se em consideragdao que a Constituicao Federal deve ser visualizada em sua
unidade e o fato de se ter estudado as caracteristicas do federalismo e determinados conceitos

a ele atribuidos no primeiro capitulo da presente dissertacdo, adotar-se-4 como métodos de

interpretagdo da “forma federativa de Estado” o sistemadtico e o gramatical.

219 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpreta¢io Constitucional. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
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S EMENDA CONSTITUCIONAL N° 132 DE 2023

A reforma tributaria oriunda da PEC n°® 45/2019 foi aprovada com a promulgagao da
Emenda Constitucional n° 132/2023. E a primeira reforma ampla do sistema tributério
realizada na Constitui¢cao de 1988 e neste capitulo se tentara detalhar as mudancas ocorridas

no Sistema Tributario Nacional.

5.1 Principios instituidos pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 e outras mudancas no

sistema tributario nacional

A reforma tributaria inseriu no artigo 145 da Constitui¢do Federal, nos paragrafos 3° e
4°224 novos principios e objetivos no Sistema Tributario Nacional. Atualmente hé a previsio
que o Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da
transparéncia, da justiga tributaria, da cooperacao e da defesa do meio ambiente (art. 145, § 3°
CF/1988) e que as alteragdes na legislacdo tributdria objetivam atenuar efeitos regressivos
(art. 145, § 4° CF/1988).

Pode-se afirmar que os dois paragrafos do art. 145, com vigéncia a partir da EC n°
132/2023, veiculam normas que determinam a promocgao de fins, objetivos sem indicar os
meios necessarios para alcanca-los. Eles s3o, segundo a definicdo de Robert Alexy,
principios.*?

O principio da simplicidade pressupde o uso de uma linguagem clara. J& o principio da
transparéncia ¢ utilizado, por sua vez, como sinénimo de sinceridade ao fisco em suas
manifestagdes. Por cooperagdo, compreende-se que a administragdo e o contribuinte devem
buscar através de suas agdes o interesse comum. A busca da atenuagdo dos efeitos regressivos
dos tributos esta relacionada com a busca pela justica fiscal pois com isso, busca-se uma
maior igualdade no meio social, tornando o tributo um instrumento para a atenuagdo das

desigualdades econdmicas e sociais.??°

224 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
§ 3° O Sistema Tributdrio Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga
tributaria, da cooperacdo ¢ da defesa do meio ambiente. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)
§ 4° As alteragdes na legislacdo tributaria buscardo atenuar efeitos regressivos. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)

225 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

226 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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5.2 Possibilidade de as microempresas e as empresas de pequeno porte terem um

tratamento diferenciado e favorecido

A Emenda Constitucional responsavel por instituir a Reforma Tributaria também
inseriu na Constituigdo novas competéncias que serdo atribuidas a lei complementar na esfera
tributaria, que sdo: dar um adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas, inclusive em relagdo aos tributos previstos nos artigos 156-A e 195,
V (art. 146, III, c) e definir tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas €
empresas de pequeno porte, incluindo regimes especiais simplificados no caso dos impostos
previstos nos arts. 155, II, e 156-A, das contribuigdes sociais previstas no art. 195, 1 e V, e §
12° e da contribui¢do a que se refere o art. 239 (art. 146, III, d).

Percebe-se que a emenda constitucional em comento busca dar tratamento tributério
diferenciado, favorecido e até simplificado para determinados setores, como as
microempresas ¢ as empresas de pequeno porte.

O paragrafo primeiro do artigo 146 da Constituicdo Federal também atribui a lei
complementar a instituicdo de um regime unico de arrecadagdo dos impostos e contribui¢des
dos entes federados. Nessa hipotese, ao optante pelo regime tinico sera facultado recolher os
tributos previstos no art. 156-A e 195, V e isso sera objeto de decisdo do contribuinte. Por isso
poderd haver: o estabelecimento de condicdes diferentes por Estado; recolhimento
centralizado e unificado com a distribui¢ao dos recursos pertencentes aos estados de forma
imediata; e no regime unico, a fiscalizagdo, arrecadacao e cobranca podera ser compartilhada
pelos entes federados e nesse caso haverd a adog¢do do cadastro nacional unico de
contribuintes. (art. 146, §1°, incisos I, IL, III e IV).??’

Vislumbra-se que a reforma tributaria também instituiu a faculdade de o contribuinte
optar pelo regime tnico de pagamento de impostos e contribui¢des da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios e que tal regime serd estabelecido por lei complementar.

De acordo com o § 2° do art. 146 da Constitui¢do, o contribuinte optante pelo regime
unico pode escolher pagar os tributos previstos nos artigos. 156-A e 195, V nos termos
estabelecidos nesses artigos. Nesse caso, as parcelas desses tributos ndo serdo cobradas pelo
regime unico. J& o paragrafo 3°, incisos I e II do art. 146 da Constitui¢cdo estabelecem que na

hipétese de o recolhimento IBS e CBS seguir o regime unico, ndo sera permitida a

227 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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apropriacao de créditos de trais tributos; e sera permitido aos contribuintes nao optantes do
regime unico, a apropriacao de créditos dos tributos previstos nos artigos 15A e 195, V.

O paragrafo terceiro do artigo 146 da Constituigdo dispde sobre a hipdtese em que o
contribuinte ¢ optante do regime unico e ha o recolhimento dos tributos previstos nos artigos.
156-A e 195, V por meio desse regime. Nessa hipotese, o contribuinte ndo podera se apropriar
dos créditos dos tributos previstos nos artigos 156-A e 195, V. O inciso II prescreve que €
possivel a apropriagdo de créditos do IBS e da CBS pelo adquirente ndo optante pelo regime
unico em relacdo a bens materiais ou imateriais, inclusive direitos

No tratamento diferenciado e favorecido concedido as microempresas e empresas de
pequeno porte (SIMPLES) o ICMS, IPI ISS, PIS e Cofins sdo recolhidos por contribuintes
que optam por este regime. Nesse caso, o que importa saber ¢ como ficara a situacao dos
optantes no que concerne ao recolhimento do imposto sobre bens e servigos, bem como ficara
228

a situagdo do crédito referente a tal tributo.

Hugo de Brito Machado Segundo menciona que:

A luz do dispositivo, a sistematica de recolhimento unificado de tributos
franqueada a microempresas e empresas de pequeno porte envolvera CBS e
IBS, mas o optante do SIMPLES pode escolher se inclui tais tributos na
sistematica de recolhimento unificado, ou se submete a eles pelo regime
normal ou ordinario. Caso opte pelo recolhimento pelo regime ordinrio,
IRPJ, CSLL e contribuicdo sobre a folha sdo recolhidos no ambito do
SIMPLES, e IBS e CBS seguindo as mesmas regras aplicaveis as demais
empresas. Tudo a critério do contribuinte microempresa ou empresa de
pequeno porte.229

A adesao ao regime diferenciado concedido as microempresas € empresas de pequeno
porte exclui o contribuinte do principio da ndo cumulatividade. Desse modo, ele nao pode se

apropriar de créditos que dizem respeito a operagdes anteriores.

222 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 20.
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5.3 Ampliacdo da imunidade prevista no art. 150, IV e competéncia para o julgamento
de conflitos entre entes federados, ou entre eles e 0 comité gestor de bens e servicos em

assuntos referentes ao IBS e a CBS.

A reforma tributaria ampliou a imunidade prevista no art. 150, inc. VI, alinea b 2*° da
Constituicao Federal. Antes, tal imunidade apenas se referia a templos de qualquer culto.
Atualmente ela abrange além dos templos de qualquer culto, entidades religiosas e inclusive
suas organizagdes assistenciais e beneficentes.

E importante mencionar que, de acordo com o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, a imunidade que abrange religiosa ndo se refere apenas ao prédio ou imovel. O
entendimento pacifico da Suprema Corte ¢ o de que templo designa a entidade religiosa no
sentido subjetivo, e ndo o prédio objetivamente.?’!

Nos termos do artigo 105, j**2, compete ao Superior Tribunal de Justica processar e
julgar os conflitos que envolvem os entes federativos ou os que envolvem tais entes € o
Comité Gestor de Bens e Servicos, nos assuntos relacionados ao Imposto sobre Bens e
Servigos e a Contribui¢do sobre Bens e Servigos.

Os conflitos que ocorrem estritamente entre os entes federativos se submetem a
competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 102, I, alinea f. O
artigo 105, I, alinea J dispde sobre a competéncia do STJ para julgar conflitos entre entes

federativos quando tais conflitos referem-se ao IBS e a CBS.

5.4 Tributos instituidos pela Emenda Constitucional n® 132/2023

A Reforma Tributaria instituida pela Emenda Constitucional n° 132/2023 inseriu
novos tributos na nossa Constituicdo Federal e ampliou hipotese de incidéncia de tributo que
ja existia antes, o IPVA. Além disso, criou regras referentes ao critério espacial e hipotese de

como imunidade do ITCMD e previu a possibilidade de o IPTU ter sua base de célculo

230 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n° 3, de 1993)
b) entidades religiosas e templos de qualquer culto, inclusive suas organizacdes assistenciais e beneficentes;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

1 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

232 Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justiga:
j) os conflitos entre entes federativos, ou entre estes € o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos,
relacionados aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)
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atualizada pelo Poder Executivo, conforme critérios estabelecidos em lei municipal, nos
termos do inc. Il do § 1° do art. 156 da Constituicdo Federal.

O artigo 149-A%*? do texto constitucional, inserido no ordenamento juridico pela
Emenda Constitucional n® 132/2023, instituiu a contribuicdo para custeio, expansdo e
melhoria de sistemas de monitoramento para seguranga e preservacdo de logradouros
publicos, de competéncia dos municipios e do Distrito Federal. Antes da reforma tributéria
existia a previsao legal de cobranca por estes entes federados apenas da contribuigdo de
iluminagdo publica.

Agora, ha novas bases de incidéncia sobre a qual a referida contribui¢do podera
incidir, de maneira que a contribui¢do prevista no artigo 149-A refere-se também a expansao e
melhoria de tal servico, bem como os sistemas de monitoramento visando a seguranca e a
preservacio de logradouros publicos.?*

O artigo 153 da Constituicdo Federal foi contemplado com um novo tributo de
incidéncia da Unido que esta previsto em seu inciso VIII: o imposto sobre produgdo, extragao,
comercializacdo ou importacdo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente,
nos termos de lei complementar. Através da leitura do inc. VIII do art. 153 da Constitui¢cao
verifica-se que Lei Complementar ird definir quais sdo os bens e servigos que sao prejudiciais
a saude e ao meio ambiente. Esse imposto tem sido denominado por estudiosos pelo nome de
imposto seletivo e de acordo com Hugo de Brito Machado Segundo “Substituira a parte
extrafiscal do Imposto sobre Produtos Industrializados.”**

O artigo 153, inc. VIII, pardgrafo 6°, incisos I a VII 2% traz alguns esclarecimentos

necessarios sobre o imposto seletivo. O inciso I estabelece a imunidade do imposto seletivo

233 Art. 149-A. Os Municipios € o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢do, na forma das respectivas leis,
para o custeio, a expansdo e a melhoria do servigo de iluminag@o publica e de sistemas de monitoramento
para seguranga e preservacao de logradouros publicos, observado o disposto no art. 150, I e III. (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

Paragrafo tnico. E facultada a cobranga da contribuigdo a que se refere o caput, na fatura de consumo de
energia elétrica.

24 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sdo Paulo: Atlas, 2024.

25 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 43.

236 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VIII - produgio, extra¢do, comercializagdo ou importacdo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, nos termos de lei complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

§ 6° O imposto previsto no inciso VIII do caput deste artigo: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132,
de 2023)

I - ndo incidira sobre as exportagdes nem sobre as operacdes com energia elétrica e com telecomunicagdes;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

I - incidird uma unica vez sobre o bem ou servigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
IIT - ndo integraré sua propria base de calculo; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
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nas exportacdes tendo como consequéncia o barateamento do produto brasileiro no mercado
internacional.”*’ Além disso, ndo havera incidéncia do imposto seletivo nas operacdes com
energia e com telecomunicagdes. O inciso Il aduz que o imposto incidira uma tinica vez sobre
o bem ou servico. Tal previsdo legal tem como objetivo “evitar que o imposto seja
cumulativo.”?*

Existe prescrigdes legais em alguns dos incisos do § 6° do artigo 153 que fazem
alusdo a possibilidade de o imposto seletivo ter o mesmo fato gerador e a mesma base de
célculo de outros tributos. E importante mencionar que “salvo casos assim, expressamente
autorizados, a bitributagdo e o bis in idem ndo sdo permitidos constitucionalmente, pois as
competéncias ndo se podem sobrepor”.?** As aliquotas do IS poderdo ser especificas, por
unidade de medida adotada ou ad valorem. Por sua vez, o inciso VII do § 6° estabelece que na
extracdo o imposto sera cobrado independentemente da destinagdo, hipotese em que a aliquota
maxima correspondera a 1%. Isso significa que, independentemente de o produto extraido
gerar subprodutos ou ndo, a aliquota maxima sera de 1%.

Também houve algumas mudancas em relacio ITCMD e ao IPVA, tributos de
competéncia dos estados e do Distrito Federal. O ITCMD agora tem um novo critério
espacial, ¢ progressivo em razao do valor do quinhdo, do legado ou da doacdo e ha uma
hipétese de imunidade prevista na Constitui¢ao, no art. 155, §1°, inc. VII ( O ITCMD nao
incidird sobre as transmissdes e as doagdes para as instituicdes sem fins lucrativos com
finalidade de relevancia publica e social, inclusive as organizagdes assistenciais e
beneficentes de entidades religiosas e institutos cientificos e tecnologicos, e por elas

realizadas na consecu¢ao dos seus objetivos sociais, observadas as condi¢des estabelecidas

IV - integrara a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, II, 156, III, 156-A e 195, V; (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
V - podera ter o mesmo fato gerador e base de calculo de outros tributos; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)
VI - tera suas aliquotas fixadas em lei ordinaria, podendo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou
ad valorem; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
VII - na extrag@o, o imposto sera cobrado independentemente da destinagdo, caso em que a aliquota maxima
correspondera a 1% (um por cento) do valor de mercado do produto. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 132, de 2023)

7 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

28 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 46.

239 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 46.
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em lei complementar). Sua disciplina legal encontra-se no artigo 155, inc. I, § 1°, incisos I a
VII 240 da Constituicio Federal.

O anterior critério espacial do ITCMD que existia antes da reforma tributaria era que
a competéncia do imposto, em relagdo a bens imoveis e respectivos direitos pertencia ao
Estado da situagdo do bem ou do Distrito Federal. Havia outro critério espacial do referido
imposto quando a transmissdo causa mortis € doagdo se referia a bens modveis e titulos e
créditos: Competia ao Estado onde se processava o inventario ou arrolamento, ou onde o
doador tivesse domicilio, ou ao Distrito Federal. O primeiro critério espacial do ITCMD nao
foi objeto de mudanca com a Reforma Tributaria, mas tdo somente o segundo. Agora, em
relagdo a transmissao causa e doagdo de bens moveis e titulos e créditos, a competéncia para
instituicdo do ITCMD ¢ do Estado onde era domiciliado o de cujus, ou tiver domicilio o
doador, ou ao Distrito Federal.

O IPVA tem previsdo constitucional no artigo 155, inc, III, § 6°, incisos I a III,

alineas a, b, ¢ e d *!. Esse imposto teve sua hipotese de incidéncia ampliada para abranger

240 Art. 155. Compete aos Estados € ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993).

I - transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

§ 1° O imposto previsto no inciso I: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

I - relativamente a bens imdveis e respectivos direitos, compete ao Estado da situagcdo do bem, ou ao Distrito
Federal

II - relativamente a bens moveis, titulos e créditos, compete ao Estado onde era domiciliado o de cujus, ou
tiver domicilio o doador, ou ao Distrito Federal; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
III - tera competéncia para sua institui¢ao regulada por lei complementar:

a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior;

b) se o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado ou teve o seu inventario processado no exterior;
IV - tera suas aliquotas maximas fixadas pelo Senado Federal;

V - ndo incidird sobre as doacdes destinadas, no ambito do Poder Executivo da Unido, a projetos
socioambientais ou destinados a mitigar os efeitos das mudangas climaticas e as instituicdes federais de
ensino. Incluido pela Emenda Constitucional n® 126, de 2022)

VI - sera progressivo em razdo do valor do quinhdo, do legado ou da doacdo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)

VII - ndo incidira sobre as transmissoes e as doagdes para as instituicdes sem fins lucrativos com finalidade
de relevancia publica e social, inclusive as organizagdes assistenciais e beneficentes de entidades religiosas e
institutos cientificos e tecnologicos, e por elas realizadas na consecugdo dos seus objetivos sociais,
observadas as condi¢des estabelecidas em lei complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

III - propriedade de veiculos automotores. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

§ 6° O imposto previsto no inciso III: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

I- terd aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

IT - podera ter aliquotas diferenciadas em funcdo do tipo, do valor, da utilizacdo e do impacto ambiental;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

IIT - incidira sobre a propriedade de veiculos automotores terrestres, aquaticos e aéreos, excetuados: (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

a) aeronaves agricolas e de operador certificado para prestar servigos aéreos a terceiros; (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

241
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também a propriedade de veiculos aquaticos e aéreos, com excegdes previstas nas alineas a, b,
c e d do inc. III do § 6° do artigo 155 da Constituigdo Federal. Tais exceg¢des constituem
hipéteses de imunidade do IPVA. Além disso, antes da Emenda Constitucional n® 132 de
2023 o IPVA s6 poderia ter aliquotas diferenciadas em fun¢do do tipo e da utilizagdo.
Atualmente, o imposto poderd ter aliquotas diferenciadas em funcdo do tipo, do valor, da
utiliza¢ao e do impacto ambiental, de acordo com o inc. II do § 6° do art. 155 da Constituigao
Federal.

Hugo de Brito Machado Segundo menciona que:

Registre-se, finalmente, que a Constituicdo passa a autorizar, de modo
expresso, aliquotas diferenciadas tendo como critério o tipo (automovel,
motocicleta, caminhdo), o valor (com aliquotas progressivas, mais altas
conforme mais elevada o valor do veiculo), a utilizacdo (passeio, transporte
de passageiros, transporte de cargas, etc.) e o impacto ambiental (mais ou
menos poluente, v.g.).2*

Além disso, houve uma importante mudanga em relacao ao IPTU que estava sendo ha
algum tempo pleiteada pelos municipios que estd prevista no artigo 156, inc. I, § 1°, inc. III
2430 dispositivo previsto no inciso III do artigo 156, § 1° Da Constituicdo atendeu uma
antiga reivindicagdo dos municipios que agora estdo autorizados a atualizar a base de calculo
do IPTU pelo Poder Executivo seguindo os critérios estabelecidos em lei municipal. Estes
entes federados vinham lutando por isso ha algum tempo e ja tinham conseguido, inclusive, a
excecao dos aumentos do IPTU do principio da anterioridade nonagesimal, de acordo com o

art. 150,§ 1°2** do texto constitucional.>*’

b) embarcacdes de pessoa juridica que detenha outorga para prestar servigos de transporte aquaviario ou de
pessoa fisica ou juridica que pratique pesca industrial, artesanal, cientifica ou de subsisténcia; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
¢) plataformas suscetiveis de se locomoverem na agua por meios proprios, inclusive aquelas cuja finalidade
principal seja a exploragdo de atividades econdmicas em aguas territoriais e na zona economica exclusiva e
embarcacdes que tenham essa mesma finalidade principal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)
d) tratores e maquinas agricolas. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023).
22 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sdo Paulo: Atlas, 2024. p. 60.
Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;
§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso II, o imposto previsto
no inciso I podera: (Redagido dada pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
III - ter sua base de calculo atualizada pelo Poder Executivo, conforme critérios estabelecidos em lei
municipal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
§ 1° A vedacdo do inciso 111, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, [, II, IV e V; e 154,
IT; e a vedagao do inciso III, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, II, [l e V; e 154, 11,
nem a fixacdo da base de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, III, e 156, 1. Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

243
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A reforma tributdria inseriu no texto constitucional um IVA de competéncia dos
estados, municipios e Distrito Federal e um IVA federal. O Imposto sobre Bens e Servigos €
de competéncia dos entes federados subnacionais e visa unificar o ICMS e o ISS. O veiculo
introdutério do IBS serd uma Lei complementar, de acordo com o artigo 156-A da
Constitui¢dao. O principio que norteara esse imposto ¢ o da neutralidade e ele terd uma ampla
base de incidéncia, pois de acordo com os incisos I e Il do § 1° do artigo 156-A da
Constitui¢ao, a incidéncia do imposto sera sobre: operacdes com bens materiais ou imateriais,
inclusive direitos, ou com servigos, ¢ sobre a importagdo de tais bases de incidéncia,
realizadas por pessoa fisica ou juridica mesmo que ndo seja sujeito passivo habitual do
imposto, e qualquer que seja a finalidade da operacgao.

De acordo com Hugo de Brito Machado Segundo, “bens e servigos envolve
praticamente tudo e qualquer coisa que tenha relevo econdmico”.?*¢ A competéncia do IBS
apesar de ser larga, ndo ¢ ilimitada, e os elementos historico e sist€émico definirdo os
contornos da competéncia deste imposto.>*’

O IBS ndo incidird sobre exportagdes, terd uma legislagdo uniforme no territério
nacional possuindo, entretanto, cada ente federativo (estado, municipio e Distrito Federal), a
liberdade para instituir aliquota propria através de lei especifica, desde que sejam obedecidos
os parametros estabelecidos no Senado. A aliquota serd a mesma para todas as operagdes
materiais, ou imateriais, direitos ou servigos, exceto nas hipdteses previstas na Constituicao
(art. 156-A, § 1°, inc. V e VI da CF/88), ou seja, o IBS ndo ¢ um imposto seletivo, e sim, um
imposto neutro. Caso o ente federado ndo institua sua propria aliquota, sera adotado no ente a
aliquota de referéncia indicada por resolu¢do do Senado Federal, conforme inciso XII, do § 1°
do art. 156-A.

Conforme afirmado no paragrafo anterior, os estados, municipios e Distrito Federal
devem estabelecer suas proprias aliquotas. Sera aplicavel a aliquota resultante do somatorio
das aliquotas do estado e do municipio do destino da operagdo. Sendo a operacdo de destino o
Distrito Federal, como este ente reine as duas atribui¢des e por ndo poder se subdividir em

municipios, ele que fixara sua aliquota inica.**®

25 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

246 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 81.

27 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 81.

24 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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Os estados e municipios deverdo vincular suas aliquotas as aliquotas de referéncia
estabelecida pelo Senado Federal. Assim, sempre que a aliquota de referéncia mudar, as
aliquotas do estado e do municipio também devem proceder assim, sendo desnecessario para
isso a edigdo de lei estadual ou municipal .**

O imposto sera ndo-cumulativo, tendo sido a ndo cumulatividade do IBS a “principal
promessa da reforma tributaria”.?>° Ele sera cobrado pelo somatorio das aliquotas do estado e
do municipio na operagao de destino € ndo podera ser objeto de incentivos ou beneficios
financeiros ou fiscais, bem como de regimes diferenciados ou favorecidos, exceto nas
hipdteses previstas no texto constitucional. Além disso, sempre que houver possibilidade, o
valor do IBS sera informado no documento fiscal. Tal regra pde em pratica o principio da
transparéncia que deve nortear o Sistema Tributario Nacional, inserido na Constitui¢do pela
EC n° 132/2023 no § 3° do artigo 145. As regras gerais do imposto em comento estao

previstas no art. 156-A, § 1°, incisos I a XIII %! da Constitui¢io.

24 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

20 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda

Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 84.

Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia compartilhada entre

Estados, Distrito Federal e Municipios. Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da neutralidade e atendera ao seguinte:

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

I - incidira sobre operagdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servigos; (Incluido

pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

IT - incidira também sobre a importagdo de bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou de servigos

realizada por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja sujeito passivo habitual do imposto, qualquer que

seja a sua finalidade; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

III - ndo incidird sobre as exportagdes, assegurados ao exportador a manuten¢do e o aproveitamento dos

créditos relativos as operagdes nas quais seja adquirente de bem material ou imaterial, inclusive direitos, ou

servigo, observado o disposto no § 5°, III; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

IV - tera legislagdo tnica ¢ uniforme em todo o territério nacional, ressalvado o disposto no inciso V;

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

V - cada ente federativo fixara sua aliquota propria por lei especifica; (Incluido pela Emenda Constitucional

n°® 132, de 2023)

VI - a aliquota fixada pelo ente federativo na forma do inciso V sera a mesma para todas as operagdes com

bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servigos, ressalvadas as hipdteses previstas nesta

Constitui¢do; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

VII - seréa cobrado pelo somatério das aliquotas do Estado e do Municipio de destino da operagédo; (Incluido

pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

VIII - sera ndo cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com o montante cobrado

sobre todas as opera¢des nas quais seja adquirente de bem material ou imaterial, inclusive direito, ou de

servigo, excetuadas exclusivamente as consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei

complementar e as hipdteses previstas nesta Constituigdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de

2023)

IX - ndo integrara sua propria base de calculo nem a dos tributos previstos nos arts. 153, VIII, e 195, I, "b",

IV e V, e da contribui¢do para o Programa de Integracdo Social de que trata o art. 239; (Incluido pela

Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

X - ndo sera objeto de concessdo de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao imposto ou de

regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo, excetuadas as hipoteses previstas nesta

Constituicdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
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Além das caracteristicas acima mencionadas do IBS, ha uma série de assuntos
relacionados a este imposto que deverdo ser regulamentadas por lei complementar. Entre eles
tém-se a necessidade de ser disciplinado por lei complementar as regras para a distribui¢do do
produto de arrecadacao do imposto, como a disciplina de sua forma de célculo, o tratamento a
ser dado nas operacdes em que nao haja o recolhimento do IBS de modo tempestivo, regras de
distribuicado do imposto referentes a regimes favorecidos, especificos ou diferenciados de
tributacao (§ 5°, inc. I, alineas a, b, ¢ do art. 156-A da CF/88).

A lei complementar também dispord sobre: o regime de compensag¢do do IBS; a
forma e o prazo para o ressarcimento dos créditos acumulados pelo contribuinte; definird os
critérios da operagao de destino; disciplinard a forma de desoneracdo de bens de capital pelos
contribuintes; processo administrativo fiscal do imposto; hipdteses nas quais havera a
devolugdo do imposto para pessoas fisicas com o objetivo de diminuir as desigualdades de
renda; quais serdo as hipdteses de diferimento e desoneracdo do imposto aplicadveis aos
regimes aduaneiros especiais e¢ as zonas de processamento de exportacao; obrigacdes
tributdrias acessorias, visando a sua simplificagcdo (§ 5°, incisos II a XIII do art. 156-A da
CF/88).

Ainda existem muitas indagacdes sobre o IBS porque muitos pontos serdo definidos
na lei complementar instituidora do imposto. Conforme afirmado no paragrafo anterior,
caberd a lei complementar dispor sobre o processo administrativo fiscal do IBS. Enquanto ela
ndo disciplinar determinadas questdes minuciosamente, havera inumeros questionamentos
sobre questdes praticas referentes ao imposto, como: O imposto serd fiscalizado e arrecadado
pelo Estado, pelo municipio ou pelos dois entes? Qual ente federativo lavrara os autos de
infracdo e julgara as impugnacdes e recursos a eles referentes? Qual ente federado sera
competente para propor a Execucdo Fiscal? 2°2

Além disso, o IBS terd regimes especificos de tributacao que serdo regulamentados

por lei complementar. Esses regimes especiais foram autorizados pelo proprio texto

XI - ndo incidira nas presta¢des de servico de comunicagdo nas modalidades de radiodifusdo sonora e de sons
e imagens de recepgdo livre e gratuita; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
XII - resolug@o do Senado Federal fixara aliquota de referéncia do imposto para cada esfera federativa, nos
termos de lei complementar, que sera aplicada se outra ndo houver sido estabelecida pelo proprio ente
federativo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
XIII - sempre que possivel, tera seu valor informado, de forma especifica, no respectivo documento fiscal.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023).

222 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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constitucional que por sua vez, vedou que outros regimes especiais fosses estabelecidos pelo
legislador ordinério. A disciplina desses regimes especiais constard em lei complementar.?3

Os regimes especificos de tributacao, referentes ao IBS, serdo aplicados, de acordo
com o texto constitucional, para: combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidira apenas uma vez; servicos financeiros, operacdes com bens imoveis, planos de
assisténcia a saude e concursos e progndsticos; sociedades cooperativas, nas quais o regime
especifico de tributagdo sera optativo, com o objetivo de assegurar sua competitividade;
servigos de hotelaria, parques de diversdo e parques tematicos, agéncias de viagens e de
turismo, bares e restaurantes, atividade esportiva desenvolvida por sociedade anonima de
futebol e aviacao regional; operagdes alcancadas por tratado de convengdo internacional,
servigos de transporte coletivo de passageiros rodoviario intermunicipais e interestadual,
ferroviario e hidroviario (§ 6°, incisos [ a VI do art. 156-A da CF/88).

Ou seja, had setores da economia que terdo regimes diferenciados, entre os quais
encontra-se o de transportes, saneamento, planos de satde, combustiveis, setor imobiliario,
jogos de prognosticos, loterias, instituicdes financeiras, entre as quais incluem-se os
bancos.?>*

Deve-se ressaltar que qualquer hipdtese de alteracdo na legislagdo federal que
aumente ou diminua a arrecadagao tributaria do IBS devera ser compensada pela elevacao ou
reducdo das aliquotas de referéncia do imposto fixadas pelo Senado Federal, como forma de
preservar a arrecadacdo dos entes federados, de acordo com o art. 156-A, § 9°, inc. I da

Constitui¢ao. Nesse sentido, aduz Hugo de Brito Machado Segundo:

As aliquotas de referéncia, nessa ordem de ideias, sdo aquelas estabelecidas
pelo Senado pelo Senado para o municipio ¢ o Estado que ndo fixarem as
suas, ou que estabelecerem que as suas “serdo as de referéncia”, como
permite o § 10. O curioso, em relacdo a elas, € a tentativa de atrelamento, ou
de vinculagdo, que os §§ 9° e 11 tentam realizar entre alteracdes na
legislacdo que levem a mudancga na arrecadacdo e as aliquotas de referéncia,
para “preservar a arrecadagio.””

Além disso, havera a devolucao obrigatoria do tributo nas operagdes de fornecimento
de energia elétrica e de gas liquefeito de petrdleo ao consumidor que tenha baixa renda, de

acordo com o § 13° do art. 156-A do texto constitucional.

23 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

24 SENADO FEDERAL. Senado aprova € envia Reforma Tributéaria 4 Camara. Portal do Senado Federal, 8 de
nov. de 2023. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/11/08/senado-aprova-
reforma-tributaria-no-primeiro-turno-no-plenario. Acesso em: 08 fevereiro 2024.

5 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 98.
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A Emenda Constitucional n® 132 de 2023 também foi responsavel por inserir na
Constitui¢ao dispositivos sobre a Contribuigcao sobre Bens e Servigos, com previsao no artigo
95, inciso V?°¢ da Lei Maior. Essa contribui¢do nada mais é do que o lado federal do IVA
dual que deve ter regime juridico equivalente ao IBS segundo a previsdo constitucional
disposta no art. 149-B*7 e no § 16 do artigo 195.25%

Hugo de Brito Machado Segundo menciona que “Tal como o IBS, sua incidéncia se
da por fora, ou seja, ela ndo integra a propria base de calculo, tampouco a de outros tributos
incidentes sobre o consumo, como o ISS, o0 ICMS e o préprio IBS”.2

Importante mencionar que a aliquota da referida contribui¢do podera ser estabelecida
por lei ordinaria, de acordo com § 15 do inciso V do art. 195 da Constitui¢ao Federal. Além
disso, lei fixara hipdteses de devolugao da contribuicdo sobre bens e servigos a pessoas
fisicas, incluindo limites e beneficidrios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda,
segundo o § 18° do inciso V do artigo 195 do texto constitucional.

Héa assim a previsao constitucional de uma nova contribuicdo social que ¢ a
contribuicdo sobre bens e servicos que serd instituida por lei complementar que serd a mesma
do IBS. O artigo 149-B, incisos I a IV da Constitui¢do prescreve que o Imposto sobre Bens e
Servicos e a Contribui¢ao sobre bens e servigos devem observar as mesmas regras referentes
a: fatos geradores, bases de calculo, hipoteses de nao incidéncia e sujeitos passivos;

imunidades; regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagdo e regras de nao

236 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da

lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: (Vide Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de

2023).

Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observardo as mesmas regras em relagao a:

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

I - fatos geradores, bases de célculo, hipoteses de nao incidéncia e sujeitos passivos; (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 132, de 2023)

I - imunidades; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

III - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagdo; (Incluido pela Emenda Constitucional

n°® 132, de 2023)

IV - regras de ndo cumulatividade e de creditamento. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

Paragrafo tnico. Os tributos de que trata o caput observardo as imunidades previstas no art. 150, VI, ndo se

aplicando a ambos os tributos o disposto no art. 195, § 7°. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de

2023)

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da

lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais: (Vide Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

§ 16. Aplica-se a contribuigdo prevista no inciso V do caput o disposto no art. 156-A, § 1°, 1 a VI, VIII, X a

XII, § 3°, § 5°, Ila VIeIX, e §§ 6°a 11 e 13. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 139.
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cumulatividade e creditamento. Ou seja, tal dispositivo legal mostra que o regime juridico da
CBS ¢ o mesmo do IBS.

Hugo de Brito Machado Segundo, ao discorrer sobre o artigo 149-B, aduz que:

A finalidade do artigo em comento ¢ viabilizar a implantacdo do chamado
Imposto sobre Valor Agregado — IVA Dual, ou seja, um tributo duplicado
(ou triplicado) na sua sujeicdo ativa e destinagdo de recursos, mas unificado
em seu regime juridico. Em termos mais simples, quem o examina por fora
enxerga apenas um tributo, embora por dentro existam dois, um pertencente
a Unido e, o outro, a Estados e municipios. O paragrafo inico preconiza que
a identidade de regimes se estende inclusive as imunidades, esclarecimento
importante em virtude de entendimento — a nosso ver equivocado — segundo
o qual as imunidades tributarias veiculadas pelo art. 150, VI, da CF/88
seriam aplicaveis apenas a impostos, o que afastaria a incidéncia delas sobre
as contribuicdes, inclusive a Contribui¢do sobre Bens ¢ servigos — CBS. Nio
fosse o esclarecimento, ndo seriam poucas as vozes que clamariam a
inaplicabilidade das imunidades (v. g., do livro) a CBS, o que quebraria
inclusive a desejada identidade de regimes, visto que ao IBS elas seriam
aplicaveis.*®

Assim, mesmo que as competéncias do IBS e do CBS ndo recaiam sobre os mesmos
entes federados, o poder reformador prevé a necessidade de tratamento normativo igual a
estas exagdes nas hipoteses previstas no art. 149-B e seus incisos. ¢!

Hugo de Brito Machado Segundo faz uma critica a criagdo da Contribuigdo sobre
bens e Servicos. Para ele, a reforma tributaria perdeu a oportunidade de disciplinar as
contribui¢des com mais clareza e consequentemente, acabar com a criagdo de contribuigdes
pelo legislativo federal (com a anuéncia do STF) pois da maneira como as contribuigdes sao
utilizadas elas invadem a competéncia dos estados, municipios e Distrito Federal e nao
partilhar a receita das contribuigdes com estes entes.

E importante mencionar que o art. 126 do Ato de Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, em seu inc. III, alinea a menciona que a partir de 2027 o IPI teré suas aliquotas
reduzidas a zero, exceto em relacao aos produtos que tenham industrializagdo incentivada na
Zona Franca de Manaus, de acordo com regras estabelecidas em Lei Complementar. A partir
de 2027 também serdo extintas a contribui¢do para o Programa de Integragdo Social, prevista
no art. 239 da Constitui¢do, e as contribuigdes previstas no art. 195, I, alinea b e IV, segundo
o inc. II do art. 126 do Ato de Disposi¢des Constitucionais transitorias. Além disso, segundo o

art. 129 do ADCT, a partir de 2033 os ficam extintos o ISS e o ICMS.

260 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 29, 30.

261 IBET. Reforma Tributaria Brasileira. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/reforma-tributéria-
brasileira/ Acesso em 10 fev. 2023.
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O resultado da extingdo do PIS e da COFINS serd que essas exacgdes serao
substituidas pela Contribuigdo sobre Bens e Servicos. J4 o ICMS e o ISS serdo substituidos
pelo Imposto sobre Bens e Servigos. As mudancgas trazidas pela Reforma Tributaria vém
acompanhada por um longo periodo de transicdo e havera necessidade de edi¢do de Leis
Complementares para criar o IBS e a CBS. Consequentemente, suas Regras Matrizes de

Incidéncia Tributaria so passardo a existir apds a edi¢do dessas espécies normativas.?%?

5.5 Comité Gestor do IBS

De acordo com o § 2° do artigo 156-B da Constitui¢ao Federal, o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servicos ¢ uma entidade publica sob regime especial e terad
independéncia técnica, administrativa e financeira. Ele sera presidido de forma integrada
pelos estados, municipios e Distrito Federal e terd competéncias administrativas referentes ao
IBS nos limites impostos pelo texto constitucional e por Lei Complementar. Segundo o artigo
156-B, incisos I, I e III da Lei Maior, as competéncias administrativas do Comité Gestor do
IBS versardo sobre: a edicdo do regulamento Unico e uniformizacdo da interpretacdo e
aplicacdo da legislacdo do imposto; efetuacdo das compensacdes do imposto e distribuigao
das mesmas entre Estados, municipios e Distrito Federal; proferir decisdo no contencioso
administrativo.

A necessidade de criagdo do Comité Gestor de Bens e Servigos ¢ uma consequéncia
da competéncia compartilhada entre Estados, municipios e Distrito Federal para instituir o
IBS. Ele é que um o6rgao da administragdo tributaria destinado a exercer fungdes de Poder
Executivo no que se refere ao exercicio do poder regulamentar com a consequente edi¢ao de
regulamentos, decretos, portarias, resolugdes instru¢cdes normativas para concretizar atos de
execugdo, de fiscalizagao e langamento, de controle interno da legalidade no contencioso
administrativo, ou de representacdo judicial dos entes federados que o integram.?®’

A representagdo do Comité Gestor sobre Bens e Servicos serd feita de forma paritaria
por representantes dos estados, do Distrito Federal e dos municipios que atuardo na instincia
maxima de deliberacdo. Sera assegurada a alternancia na presidéncia do Comité Gestor do
IBS entre os estados e o Distrito Federal e municipios e Distrito Federal. Tal entidade publica

sera financiada por percentual do produto de arrecadacdo do imposto destinado a cada ente

262 IBET. Reforma Tributiaria Brasileira. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/reforma-tributaria-
brasileira/ Acesso em 10 fev. 2023.
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federado e o seu controle externo sera exercido pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos
municipios de acordo com o § 2°, incisos I, II, IIl e IV do art. 156-B*** da CF/1988.

A fiscalizagdo do IBS, seu langamento tributario, sua cobran¢a, sua representagao
administrativa e judicial serdo realizadas, dentro da esfera de cada competéncia, pelas
administracdes tributarias e procuradorias dos entes subnacionais. Estes entes federados
poderdo definir hipoteses de delegacdao e compartilhamento de competéncias com o objetivo
de integra-los, nos termos do § 2°, inc. V do art. 156-A2% da CF/1988.

Hugo de Brito Machado Segundo menciona que “O texto constitucional ndo da ao
assunto solucao definitiva, deixando possibilidades ao legislador complementar, sobretudo no
que diz respeito as questdes de processo judicial” 2

Percebe-se que o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos serd dotado de
muito poder pois exercera importantes fungdes referentes ao principal imposto da federagao,
entre as quais, a competéncia para o langamento, para regulamentagdo, para julgar o
contencioso administrativo, efetuar sua cobranca e fazer sua defesa judicial.?®’

Os entes politicos subnacionais participardo da instdncia maxima de deliberacdo do
Comité Gestor de Bens e Servigos, devendo ser observada a composi¢do de 27 membros

representando cada estado e o Distrito Federal e 27 membros representando o conjunto dos

municipios e o Distrito Federal (§ 3°, inc. I e II do art. 156-B da CF/1988).

264 Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma integrada, exclusivamente por

meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, nos termos e limites estabelecidos nesta

Constituigdo e em lei complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto de que

trata o art. 156-A: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

§ 2° Na forma da lei complementar: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

I - os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios serdo representados, de forma paritaria, na instancia

maxima de deliberagdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos; (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 132, de 2023)

II - serd assegurada a alternancia na presidéncia do Comité Gestor entre o conjunto dos estados e o Distrito

Federal e o conjunto dos Municipios e o Distrito Federal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de

2023)

IIT - o Comité Gestor sera financiado por percentual do produto da arrecadagdo do imposto destinado a cada

ente federativo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

IV - o controle externo do Comité Gestor sera exercido pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos

Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

V - a fiscalizacdo, o lancamento, a cobranga, a representacdo administrativa e a representagdo judicial

relativos ao imposto serdo realizados, no dmbito de suas respectivas competéncias, pelas administragdes

tributarias e procuradorias dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, que poderdo definir hipdteses

de delegagdo ou de compartilhamento de competéncias, cabendo ao Comité Gestor a coordenagdo dessas

atividades administrativas com vistas a integracdo entre os entes federativos; (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 132, de 2023)
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A aprovacao das deliberacdes do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos
ocorrera se houver, cumulativamente, os votos da maioria absoluta dos representantes dos
estados e Distrito Federal, somado a exigéncia de que os representantes destes entes devem
corresponder a mais de 50% da populacdo do pais. Também haverd a necessidade de que a
maioria absoluta dos representantes dos municipios e Distrito Federal aprove a deliberagcdo do
Comité Gestor do IBS segundo o § 4°, incisos I, alineas a e b e inciso II do art. 156-B%%® da
CF/1988).

Percebe-se que as deliberacdes do Comité Gestor de Bens e Servigos privilegiou os
estados mais populosos na medida que ha necessidade de que estes entes representem no
minimo 50% da populacdo brasileira e concorde com a medida que sera tomada.

O Comité Gestor de Bens e Servigos, a Administragdo Tributaria da Unido ¢ a
Procuradoria da Fazenda Nacional poderdo compartilhar informagdes fiscais referentes ao
IBS e a CBS para atuarem na harmonizacao das normas desses tributos, das interpretacdes,
das obrigacdes acessorias e demais procedimentos. Eles poderdo implementar também
solugdes integradas para a administragdo e cobranca dessas exagdes nos termos dos §§ 6° e 7°

do art. 156-B%%° da CF/1988.

5.6 Mudancas na reparticao de receitas entre os entes federados

A Reforma tributaria também instituiu algumas mudancgas nas regras de reparticao de

receitas entre os entes federados. Agora, de acordo com o art. 158, inc. II?”° do texto

268 Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma integrada, exclusivamente por
meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, nos termos e limites estabelecidos nesta
Constituicdo e em lei complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto de que
trata o art. 156-A: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

§ 4° As deliberagdes no ambito do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos serdo consideradas
aprovadas se obtiverem, cumulativamente, os votos: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

I - em relagdo ao conjunto dos Estados e do Distrito Federal: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132,
de 2023)

a) da maioria absoluta de seus representantes; e (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

b) de representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a mais de 50% (cinquenta por
cento) da populagdo do Pais; ¢ (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

II - em relag@o ao conjunto dos Municipios e do Distrito Federal, da maioria absoluta de seus representantes.
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia compartilhada

§ 6° Lei complementar dispora sobre regimes especificos de tributagdo para: § 2° O imposto previsto no
inciso II: entre Estados, Distrito Federal e Municipios. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

§ 7° A iseng¢@o e a imunidade: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

269

270




107

constitucional, pertencem aos municipios 50% do produto de arrecadacdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural relativamente aos imoveis nele situados, cabendo
aos municipios a totalidade do ITR na hipotese da opgao prevista no art. 153, § 4°, III, ou
seja, o ITR pertencera totalmente aos municipios quando ele for fiscalizado e cobrado por
estes entes subnacionais que assim optarem. Antes da EC n® 132/2023 s6 havia a previsao de
que os municipios ficariam com 50% do produto da arrecadacao do ITR.

Outra mudanga feita pela Emenda Constitucional n® 132/2023 em relagdo a reparti¢ao

I?’! da Constitui¢do em decorréncia

de receitas tributarias tem previsao legal no art. 158, inc. II
da ampliacdo da hipdtese de incidéncia do IPVA para abranger além da propriedade de
veiculos automotores, a propriedade de veiculos aquaticos e aéreos. Desse modo, agora 50%
do produto de arrecadagao do imposto estadual sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios e, em relagdo a veiculos aquaticos e aéreos cujos proprietarios
sejam domiciliados em seus territorios, pertence aos municipios.

Essa mudanca aconteceu, pois, antes da EC n° 132/2023 o IPVA nao alcangava os
veiculos aquaticos e aéreos. Antes, tal critério de partilha abrangia tdo somente 50% do
produto de arrecadacdo do imposto estadual sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios.

Outra mudanca que houve em razdo da reforma tributaria e consequente instituigao do
IBS que ainda ir4 conviver com o ICMS por algum tempo, encontra-se no art. 158, inc. IV,
alineas a e b. Antes da EC n°® 132/2023 25% do produto de arrecadagao do ICMS iria ser
destinado aos municipios, sendo trés quartos no minimo na propor¢ao do valor adicionado nas
operagdes que geraram ICMS realizadas em seus territorios, e um quarto do produto de
arrecadacdo do imposto era destinado aos municipios conforme o disposto em lei Estadual, ou
no caso dos territorios, conforme o disposto em Lei Federal.

Atualmente, serd destinado aos municipios 25% do produto de arrecadagcdo do ICMS
e do IBS. 65%, no minimo do valor arrecadado do ICMS sera destinado as operagdes

ocorridas em seus territorios; e até 35% de acordo com o que estiver disposto em lei estadual,

II - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural,
relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opgdo a que se refere o art.
153, § 4°, III; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) (Regulamento)

27

III - 50% (cinquenta por cento) do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territérios e, em relagdo a veiculos aquaticos e aéreos, cujos
proprietarios sejam domiciliados em seus territorios; (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 132, de
2023)
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observado obrigatoriamente 10% baseados em indicadores como melhoria do resultado da
aprendizagem e critério da equidade, sendo considerado o nivel socioecondmico do educando.

Em relagdo a essa mudanca, Hugo de Brito Machado menciona que:
“Quanto ao IBS, como ele em parte substitui o ICMS, parte dele também sera partilhada pelo
Estado com o respectivo municipio, mesmo o municipio tendo participacdo propria na
arrecadagio do IBS, pois esta visa a substituir o ISS.”?"2

As parcelas destinadas aos municipios provenientes da arrecadagdo do IBS terdo
critérios hibridos na sua reparti¢ao: 80% sera repartido entre os municipios proporcionalmente
a populacao deles; 10% se destinard aos municipios com base em indicadores como melhoria
do resultado da aprendizagem e critério da equidade, sendo considerado o nivel
socioecondmico do educando e de acordo com o que dispuser lei estadual; 5% serd destinado
aos municipios baseando-se em indicadores de preservagdo ambiental em conformidade com
0 que estiver disposto em lei estadual; apenas 5% sera distribuido entre os municipios em
montantes iguais.

O art. 158, inc. IV, alineas ae b, 0 § 1°, incisos I e II, o § 2°, incisos I, II, Il e IV 273
estabelece as regras referentes aos critérios de partilha do ICMS e do IBS dos estados com os

municipios.

22 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 115, 116.

273 Art. 158- Pertencem aos Municipios:

comunicacio:

IV - 25% (vinte e cinco por cento): (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

a) do produto da arrecadag@o do imposto do Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo; (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 132, de 2023) (Vide Emenda Constitucional n°® 132, de 2023) Vigéncia

b) do produto da arrecadagdo do imposto previsto no art. 156-A distribuida aos Estados. (Incluido pela

Emenda Consti
D n o 11

tucional n° 132, de 2023)

§ 1° As parcelas de receita pertencentes aos Municipios mencionadas no inciso IV, "a", serdo creditadas
conforme os seguintes critérios: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023) (Vide Emenda
Constitucional n® 132, de 2023) Vigéncia

tosi Sesd icos. realizad itorios:
I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢ao do valor adicionado nas operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos, realizadas em seus territorios; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

O O3

II - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual, observada,
obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de
melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos
educandos. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 108, de 2020)

§ 2° As parcelas de receita pertencentes aos Municipios mencionadas no inciso IV, "b", serdo creditadas
conforme os seguintes critérios: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
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Também houve mudangas em critérios de repartigdo de receitas entre os entes

federados em relagdo aos recursos provenientes da Unido. A mudanga inserida com a

Reforma Tributaria no inc. I se deve ao acréscimo do imposto previsto no art. 153, inc. VIII

que também sera objeto de partilha. Agora, 50% do produto de arrecadagdo do IR, do IPI e do

Imposto Seletivo (previsto no art. 153, inc. VIII da Constitui¢do) serdo partilhados conforme

regras de rateio e destinagiio previstas nas alineas no art. 159, inc. I, alineas a, b, ¢, d, e e £ 274

do texto constitucional.

9 275

A atual redagdo do inciso II do art. 15 estabelece que do produto de arrecadacgdo

do IPI e do imposto previsto no art. 153, inc. VIII, 10% se destinardo aos estados e ao Distrito

I - 80% (oitenta por cento) na propor¢do da populacdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de
2023)

IT - 10% (dez por cento) com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento
da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos, de acordo com o que dispuser lei estadual;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

III - 5% (cinco por cento) com base em indicadores de preservacdo ambiental, de acordo com o que dispuser
lei estadual; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

IV - 5% (cinco por cento) em montantes iguais para todos os Municipios do Estado.

Art. 159 A Umao entregara (V1de Emenda Constmlcwnal n°®55, de 2007)

%ﬁdusmia}}zade&qtmema—%ﬁe—p%eeme—&a—seguhﬁ%fe%a—medagao dada pela Emenda Const1tuc10na1 n°
55, de 2007)

Ernenda Constltucmnal n° 112 de 2021) Produgao de efeltos

I - do produto da arrecadag@o dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados ¢ do imposto previsto no art. 153, VIII, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma:
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
(Vide Lei Complementar n° 62, de 1989) (Regulamento)

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios; (Vide Lei
Complementar n° 62, de 1989) (Regulamento)

¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituigdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semidrido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer; (Regulamento)

d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 55, de 2007)

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do
més de julho de cada ano; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 84, de 2014)

f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do
més de setembro de cada ano;

IT - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados e do imposto previsto no art. 153,
VIII, 10% (dez por cento) aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportagdes de produtos industrializados; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
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Federal de forma proporcional ao valor da exportacdo dos produtos industrializados. Antes da
reforma tributéria, tal regra s6 abrangia o produto de arrecadagdo do IPI.

Também houve mudanga na redagdao em relacao a reparticao de receita da Unido em
relacdo aos estados e Distrito Federal, no que se refere ao produto de arrecadagdo da
contribuicao de intervengdo no dominio econdémico prevista no art. 177, § 4°. Nesse caso,
atualmente 29% da arrecadagdo se destinara aos estados e ao Distrito Federal que serdo
distribuidos na forma da lei, e serdo destinadas ao financiamento de programas de
infraestrutura de transportes e ao pagamento de subsidios a tarifas de transporte publico
coletivo de passageiros (alinea acrescentada pela Emenda Constitucional n® 132/2023). Antes
da Reforma Tributéaria tal recurso se destinava apenas ao programa de financiamento de
infraestrutura de transportes. Essa inovagdo esta prevista no art. 159, inc. I11*7° da Lei Maior.

Além das mudangas acima mencionadas, o art. 159 § 3°*”7 da Constituicdo também
sofreu modificacdes com a EC n° 132/2023 pois agora os estados entregardo aos municipios
25% dos recursos que receberam de acordo com o Inciso II deste artigo, sendo que a parcela
relativa a0 imposto sobre produtos industrializados observara os critérios previstos no art.
158, § 1° da Constitui¢do, e a parcela referente ao imposto previsto no art. 153, VIII da
Constitui¢ao observara os critérios previstos no art. 158, § 2° do texto constitucional.

Antes da reforma, os estados recebiam 25% do valor de arrecadagdao da Unido do IPI
para repassar aos municipios, e esse percentual deveria observar os critérios estabelecidos no
art. 158, paragrafo unico, incisos I e II.

A finalidade dessa alteragdo foi incluir o imposto seletivo ao lado do IPI e do IR para

também ser objeto de partilha pela Unido com estados, Distrito Federal e municipios. E

276 Art. 159-

2003)

a-destinacio-a-que-serefere-o-inciso-Hc-do-referido-paragrafo—(Redacido dada pela Emenda Constitucional
n° 44, de 2004)
III - do produto da arrecadag@o da contribui¢do de interveng@o no dominio econémico prevista no art. 177, §
4°,29% (vinte e nove por cento) para os estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observadas
as destinacdes a que se referem as alineas "c" e "d" do inciso II do referido paragrafo. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

277 Art. 159-

§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios 25% (vinte e cinco por cento) dos recursos que
receberem nos termos do inciso II do caput deste artigo, observados os critérios estabelecidos no art. 158, §
1°, para a parcela relativa ao imposto sobre produtos industrializados, e no art. 158, § 2°, para a parcela
relativa ao imposto previsto no art. 153, VIII. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
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importante recordar que a reparticdo de receitas tributdrias arrecadadas € um importante

instrumento utilizado para que a autonomia dos entes federados seja assegurada.?’®

5.7 Instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

Um dos principais objetivos da Reforma Tributaria foi acabar com a guerra fiscal.
Através da guerra fiscal, um ente tributante atraia investimentos através da concessao de
isencgdes, incentivos ou beneficios fiscais.?”

A EC n° 132/2023 estabeleceu legislagdo nacional para o IBS, cujo veiculo ¢ uma lei
complementar e definiu a tributacao pelo principio do destino. Com isso, a reforma tributaria
impossibilita que os entes subnacionais concedam quaisquer beneficios fiscais em relagdo ao
IBS.?¢

Porém, o problema que ocasionou o surgimento da guerra fiscal foi a grande
desigualdade econdmica existente entre as diversas regides brasileiras aliado ao fato de o
governo federal nada ter feito para reduzir tais desigualdades.?!

Desse modo, a EC n° 132/2023, em seu artigo 159-A, instituiu um Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional que serd financiado pela Unido e a principal finalidade deste
Fundo ¢ custear acdes dos estados e Distrito Federal “em infraestrutura, no fomento a
atividades produtivas que tenham elevado potencial de gerar emprego e renda, e a promogao
de a¢des que levem ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico”.??

Hugo de Brito Machado Segundo menciona que:

Do ponto de vista econdmico, acredita-se que a redugdo do 6nus tributério &
de fato menos adequado, e menos eficiente do que o investimento voltado as
mesmas finalidades. Em termos mais simples, ¢ mais eficiente investir
recursos publicos para induzir os agentes economicos a se instalarem em
uma regido, do que deixar de arrecadar recursos daqueles que se instalem
nessa regido.”*

28 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 119.

2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

280 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

81 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

282 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 124.

283 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 124.
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Desse modo, a opcao que a EC n°® 132/2023 fez foi a de arrecadar os tributos devidos
aos entes subnacionais de forma neutra, e com o dinheiro objeto da arrecadacao tributaria se
estimular ou financiar, através de recursos publicos federais, atividades que almejem reduzir
as desigualdades regionais.?**

Assim, a Reforma Tributaria instituiu o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR) com o objetivo de reduzir as desigualdades entre os estados brasileiros. A Emenda
Constitucional n°® 132/2023 prevé que os recursos do fundo serdo aportados todos os anos pelo
governo federal e que do total, 30% serdo distribuidos de acordo com o critério populacional
para os estados e 70% seréd distribuido com base coeficiente individual de participacdo do
Estado ou do Distrito Federal.?®® A previsio constitucional do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional esta no art. 159-A do texto constitucional, incisos I, II, III, §§ 1°
a0 5°.286

A reducdo das desigualdades regionais e sociais através deste Fundo se dard mediante
a entrega de recursos da Unido para os estados e Distrito Federal para que sejam realizados:
estudos, projetos e obras e infraestrutura; fomento de atividades produtivas com elevado

potencial de geracdo de emprego e renda; promog¢do de ag¢des visando o desenvolvimento

284 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024.

285 SENADO FEDERAL. Senado aprova € envia Reforma Tributéria 8 Camara. Portal do Senado Federal, 8 de

nov. de 2023. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/11/08/senado-aprova-

reforma-tributaria-no-primeiro-turno-no-plenario. Acesso em: 08 fevereiro 2024.

Art. 159-A. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de reduzir as

desigualdades regionais e sociais, nos termos do art. 3°, III, mediante a entrega de recursos da Unido aos

Estados e ao Distrito Federal para: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

I - realizacdo de estudos, projetos e obras de infraestrutura; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de

2023)28¢

IT - fomento a atividades produtivas com elevado potencial de geragdo de emprego e renda, incluindo a

concessao de subvengdes econdmicas e financeiras; ¢ (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

IIT - promogdo de agdes com vistas ao desenvolvimento cientifico e tecnologico e a inovagdo. (Incluido pela

Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 1° E vedada a retengdo ou qualquer restri¢do ao recebimento dos recursos de que trata o caput. (Incluido

pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 2° Na aplicacdo dos recursos de que trata o caput, os estados e o Distrito Federal priorizardo projetos que

prevejam agdes de sustentabilidade ambiental e reducdo das emissdes de carbono. (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 132, de 2023)

§ 3° Observado o disposto neste artigo, cabera aos Estados e ao Distrito Federal a decisdo quanto a aplicagdo

dos recursos de que trata o caput. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

§ 4° Os recursos de que trata o caput serfo entregues aos Estados e ao Distrito Federal de acordo com

coeficientes individuais de participacdo, calculados com base nos seguintes indicadores e com os seguintes

pesos: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

I - populagdo do Estado ou do Distrito Federal, com peso de 30% (trinta por cento); (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 132, de 2023)

IT - coeficiente individual de participagdo do Estado ou do Distrito Federal nos recursos de que trata o art.

159, 1, "a", da Constituicdo Federal, com peso de 70% (setenta por cento). (Incluido pela Emenda

Constitucional n® 132, de 2023)

§ 5° O Tribunal de Contas da Unido sera o 6rgdo responsavel por regulamentar e calcular os coeficientes

individuais de participagdo de que trata o § 4°. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023).

286



113

cientifico, tecnoldgico e a inovagdo. Na aplicacdo dos recursos financeiros do fundo, os
estados e o Distrito Federal irdo priorizar projetos que tenham agdes de sustentabilidade

ambiental com a reducao das emissodes de carbono.

5.8 Regras de transicao

O ato de Disposi¢oes Constitucionais Transitorias estabelece, em seu artigo 124, que
as regras referentes a transi¢do Imposto sobre Bens e Servigos e da Contribui¢do sobre Bens e
Servicos estdo previstas nos artigos 125 a 133 e atendera aos critérios neles prescritos.

Inicia-se entdo, no art. 124 do ADCT as regras de transi¢do dos tributos ainda
existentes, mas que serao extintos. Eles serdo “gradualmente reduzidos e substituidos,
paulatinamente, por IBS e CBS, gradualmente instituidos e majorados, até que haja a integral
e paulatina sucessdo”.8’

O regramento do IVA dual em relagdo ao ano de 2026 esta previsto no art. 125, §§ 1°
ao 4° do ADCT. Em 2026 o IBS sera cobrado a aliquota estadual de 0,1% e a CBS sera
cobrada a aliquota de 0,9%, segundo o art. 125%% do Ato de Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. Nesse momento, ainda ndo ha a previsao de aliquota municipal, e segundo o

valor recolhido a titulo de CBS e IBS podera ser compensado com o PIS e Cofins que for

devido pelo contribuinte, ou com qualquer outro tributo federal, e ainda existe a possibilidade

%7 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 164.

Art. 125. Em 2026, o imposto previsto no art. 156-A serd cobrado a aliquota estadual de 0,1% (um décimo
por cento), e a contribuicao prevista no art. 195, V, ambos da Constituicdo Federal, serd cobrada a aliquota de
0,9% (nove décimos por cento). (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 1° O montante recolhido na forma do caput serd compensado com o valor devido das contribuigdes
previstas no art. 195, I, "b", e IV, e da contribui¢do para o Programa de Integracdo Social a que se refere o
art. 239, ambos da Constitui¢ao Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 2° Caso o contribuinte ndo possua débitos suficientes para efetuar a compensagdo de que trata o § 1°, o
valor recolhido podera ser compensado com qualquer outro tributo federal ou ser ressarcido em até 60
(sessenta) dias, mediante requerimento. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 3° A arrecadagdo do imposto previsto no art. 156-A da Constitui¢do Federal decorrente do disposto
no caput deste artigo ndo observara as vinculagdes, reparticdes e destinagdes previstas na Constituicdo
Federal, devendo ser aplicada, integral e sucessivamente, para: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132,
de 2023)

I - o financiamento do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, nos termos do art. 156-B, § 2°, I,
da Constitui¢do Federal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

II - compor o Fundo de Compensag¢do de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais do imposto de que trata o
art. 155, 11, da Constituicao Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 4° Durante o periodo de que trata o caput, os sujeitos passivos que cumprirem as obrigagdes acessorias
relativas aos tributos referidos no caput poderdo ser dispensados do seu recolhimento, nos termos de lei
complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
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de o valor ser ressarcido, mediante requerimento. Ou seja, “em 2026 o IBS j4 poderad ser
criado, sem adicdo de 6nus ao contribuinte”.?%

Além disso, todo o valor arrecadado neste ano se destinara “a formacdo e ao
aparelhamento do Comité Gestor e dos fundos de compensacio de beneficios fiscais”*. E
uma regra de transi¢ao para a implantacao futura do imposto.

No ano de 2027, de acordo com o artigo 126, seus respectivos incisos e alineas do
ADCT: havera a criagao Contribui¢do sobre Bens e Servigos ¢ do imposto seletivo, previsto
no art. 153, inc. VIII da Constituicdo; serdo extintas a contribui¢do do empregador, da
empresa ¢ da entidade a ela equiparada incidentes sobre receita ou faturamento previstas no
art. 195, Inciso I, alinea b; havera a extingdo da contribuicdo do importador de bens ou
servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar, prevista no art. 195, inc. IV ¢ da
contribui¢do para o Programa de Integragdo Social, prevista no art. 239 do texto
constitucional. Ou seja, em 2027 haverd a extingao do PIS e da Cofins.

A extingdo das contribuicdes acima mencionadas ¢ condicionada a criacdo da
contribuigao prevista no art. 195, inciso I, alinea a. Além disso, sera no ano de 2027 que o IPI
tera suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relacdo aos produtos que tenham
industrializacdo incentivada na Zona Franca de Manaus. Hugo de brito Machado segundo
menciona que “A partir de 2027, se projetam ou estimam plenamente instituidos o IBS e a
CBS, com a extin¢do do PIS e COFINS”.?"!

Entre os anos de 2027 e 2028, o IBS sera cobrada a aliquota estadual e municipal de
0,05%, de acordo com o art. 127 da ADCT, e a aliquota da CBS sera reduzida em 1%.

Com a extingao do IPI, do PIS e Cofins, em 2027 ¢ 2028 a cobranga do IBS (com
onus para o contribuinte) e da CBS se iniciam de forma paulatina. Hugo de Brito Machado
Segundo aduz que “A CBS desde 2027 tera entrado inteiramente em operagdo, no lugar de
PIS e COFINS, extintos, ¢ o IBS sera implantado com reducdo de um décimo ponto
percentual no 6nus por ela representado, para tornar mais gradual a transi¢do”.?%?

O artigo 128 do ato de Disposi¢des Constitucionais Transitorias, em seus incisos,

prevé a reducdo da cobranga do ICMS e do ISS de forma progressiva entre os anos de 2029 e

2032. Segundo tal dispositivo, as aliquotas desses impostos serdo fixadas em 0,9, em 2029,

89 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024, p. 170.

20 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 167.

21 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 168.

22 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 170.
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em 0,8, em 2030, em 0,7, em 2031, e, em 0,6, em 2032. Além disso, os incentivos €
beneficios fiscais do ISS e do ICMS nao alcangados pelo caput do art. 129 serdo reduzidos na
mesma propor¢ao dos respectivos impostos.

A extingdo do ICMS e do ISS ocorrera a partir de 2033, segundo o art. 129 2 do
ADCT. Em razao disso, resolucao do Senado Federal ira fixar para todos os entes federativos
as aliquotas de referéncia do IBS e do CBS para assegurar que entre os anos de 2027 e 2033 a
receita da Unido com a Contribui¢do sobre Bens e Servicos e com o imposto seletivo seja
equivalente a reducdo da reducdo da receita das contribui¢des previstas no art. 195, inc. II,
alinea b e inc. IV e da Contribui¢do para o Programa de Integracdo Social prevista no artigo
239 da Lei Maior. Tal regulamentacao de aliquotas pelo Senado também objetiva compensar
a redugdo da arrecadacao tributaria em razdo da redugdo da receita proveniente do IPI e do
imposto previsto no art. 153, inc. V da Constitui¢do, em relagdo a operagao sobre seguros.
Essas previsdes legais encontram-se no artigo 130, inciso I, alineas a, b e ¢ 2** do Ato de
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

A resolucdo do Senado que fixara aliquotas de referéncia do IBS e do CBS para
todas os entes federados também objetiva assegurar que a receita dos estados e do Distrito
Federal com o imposto sobre bens e servicos, entre os anos de 2029 e 2033, seja equivalente,
entre outras coisas, a reducao da receita proveniente do ICMS, nos termos do art. 130, inc. II,

alineas a e b *° do ADCT. A fixagdo de aliquotas de referéncia do IBS e do CBS pelo Senado

293 Art. 129. Ficam extintos, a partir de 2033, os impostos previstos nos arts. 155, II, e 156, III, da Constitui¢do
Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

Art. 130. Resolugdo do Senado Federal fixara, para todas as esferas federativas, as aliquotas de referéncia dos
tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituigdo Federal, observados a forma de calculo ¢ os
limites previstos em lei complementar, de forma a assegurar: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132,
de 2023)

I - de 2027 a 2033, que a receita da Unido com a contribuigdo prevista no art. 195, V, e com o imposto
previsto no art. 153, VIII, todos da Constituicdo Federal, seja equivalente a reducdo da receita: (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

a) das contribuigdes previstas no art. 195, 1, "b", e IV, e da contribui¢cdo para o Programa de Integragao Social
de que trata o art. 239, todos da Constitui¢ao Federal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
b) do imposto previsto no art. 153, IV; e (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

¢) do imposto previsto no art. 153, V, da Constituicdo Federal, sobre operagdes de seguros; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

Art. 130. Resolugdo do Senado Federal fixara, para todas as esferas federativas, as aliquotas de referéncia dos
tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituigdo Federal, observados a forma de calculo e os
limites previstos em lei complementar, de forma a assegurar: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132,
de 2023)

IT - de 2029 a 2033, que a receita dos Estados ¢ do Distrito Federal com o imposto previsto no art. 156-A da
Constituicdo Federal seja equivalente a reducdo: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

a) da receita do imposto previsto no art. 155, II, da Constitui¢do Federal; e (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)

b) das receitas destinadas a fundos estaduais financiados por contribui¢des estabelecidas como condigdo a
aplicacdo de diferimento, regime especial ou outro tratamento diferenciado, relativos ao imposto de que trata
o art. 155, II, da Constitui¢do Federal, em funcionamento em 30 de abril de 2023, excetuadas as receitas dos

294

295
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também objetiva preservar a arrecadacdo tributaria municipal, entre os anos de 2029 a 2033,
em razao da reducgdo da arrecadacdo decorrente da extingao do ISS.
Sobre as aliquotas de referéncia que deverdo ser fixadas pelo Senado Federal, Hugo

de Brito Machado Segundo leciona que

Percebe-se a grande preocupacgdo do constituinte derivado em “preservar a
receita” das entidades que terdo tributos suprimidos para a criagdo do IVA-
Dual, com a adogdo de formulas complexas e critérios intricados para a
definigdo de tais aliquotas.?%®

A partir de 2033 o novo Sistema Tributario Nacional serd implantado em sua
integralidade pois ocorrera a extingdo do ICMS e do ISS, e serdo exigidos integralmente o
Imposto sobre Bens e Servicos e a Contribuicao sobre Bens e Servigos. As aliquotas dessas

exacdes serdo fixadas por lei complementar.?’

5.9 Impactos da reforma tributaria

A reforma tributéria instituida pela Emenda Constitucional n® 132 de 2024 objetiva
simplificar os impostos sobre o consumo no Brasil, combater a regressividade deles através da
aplica¢do do principio da ndo cumulatividade nos IVAs que serdo instituidos.

Ha divergéncia entre os parlamentares sobre se ap6s a implementagdao das novas
regras decorrentes da reforma tributaria, havera aumento ou diminui¢cdo de impostos sobre o
consumo. O fato ¢ que o Imposto sobre Bens e Servicos e a Contribuicdo sobre Bens e
Servicos por serem impostos sobre valor agregado, acabam com o efeito cascata que ¢ capaz
de fazer com que um mesmo imposto seja pago varias vezes durante o processo de producao
de determinado bem ou servico.?*8

Conforme visto em tdpico acima, o principio da transparéncia ¢ um dos principios
previstos para reger essas exagoes € sempre que houver possibilidade constarda no documento
fiscal o valor pago a titulo de tributo. Como os IVAs serdo cobrados na operacao de destino, a

reforma tributaria acabard com a guerra fiscal, e este ¢ um dos impactos positivos da Emenda

fundos mantidas na forma do art. 136 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

2% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributiria Comentada e Comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Sao Paulo: Atlas, 2024. p. 178.

297 PEREIRA, Carlos Victor. Como sera a transicio da Reforma Tributaria? Publicado em 07 fev. 2023.
Disponivel em: https://www.fortes.adv.br/2024/02/07/como-sera-a-transicao-da-reforma-tributaria/ Acesso
em 19 fev. 2024.

2% REFORMA Tributaria Promulgada: principais mudangas dependem de novas leis. Portal do Senado
Federal, 21 dez 2023. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/12/21/reforma-
tributaria-promulgada-principais-mudancas-dependem-de-novas-leis. Acesso em 15 fev. 2024.
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Constitucional n° 132 de 2023. Outro fator que contribuird para que a guerra fiscal termine € o
fato de que ha a proibicdo de concessao de beneficios, incentivos, regimes diferenciados ou
favorecidos, exceto os que tem previsao constitucional. Assim, a proibicdo aos estados de
instituir beneficios e incentivos fiscais que ndo estejam previstos constitucionalmente
combaterd a guerra fiscal.

A instituicdo do Imposto sobre Bens e Servicos ocasionard a futura extingdo do
ICMS e do ISS e a consequente unificagdo das bases do ICMS e do ISS. Tal fato encerra a
possibilidade de discussd@o no Supremo Tribunal Federal sobre questdes envolvendo conflitos
de competéncia entre tais impostos pois em tal contexto, menciona-se a titulo de exemplo,
acaba-se com a possibilidade de chegarem a Suprema Corte discussdes sobre a incidéncia de
ICMS ou ISS, como a que houve sobre softwares.?’

Também se espera que a reforma tributaria consiga combater as desigualdades
socioecondmicas existentes na Federacdo Brasileira pois entre outras coisas ela sera
responsavel por combater os efeitos regressivos dos tributos sobre o consumo, instituir o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional e prever constitucionalmente hipoteses nas
quais o imposto pago serd devolvido a pessoa fisica com o objetivo de diminuir as
desigualdades de renda.

O principio da simplicidade que rege a reforma tributaria instituida, bem como a
previsdo constitucional de compartilhamento de informagdes fiscais relativas aos
contribuintes no Comité Gestor do IBS com a administragdo tributdria da Unido e a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional podera fazer com que as administragdes tributarias
dos entes federativos gastem menos recursos financeiros para efetuar seu trabalho de
encontrar o contribuinte e fazer a cobranga das exacdes e haja eficiéncia no sistema tributario
em termos de arrecadagao dos tributos devidos.

Esses dispositivos previstos na Emenda Constitucional n® 132 de 2023 ocasionara o
fortalecimento da administragdo tributaria e assim havera mais condi¢des de identificacdao do
patrimdnio, dos rendimentos e das atividades econdmicas do contribuinte. Desse modo,
poderd ocorrer um aumento da arrecadacdo, e consequentemente, a concretizagdo dos

principios da capacidade contributiva, da universalidade e da generalidade.>*

2% MENDES, Gilmar Ferreira, et al. Consideracdes sobre Reformas Tributarias. /n: SZELBRACIKOWSKI,
Daniel Corréa et al. Perspectivas e Desafios das Reformas Tributarias. Sdo Paulo: Almedina, 2023. p. 25-
38.

390 RACHID, Jorge Antdnio Deher ef al. Reforma Tributaria: Um processo. In: SZELBRACIKOWSKI, Daniel
Corréa et al. Perspectivas e Desafios das Reformas Tributarias. S3o Paulo: Almedina, 2023. p. 39-54.
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6 CONCLUSAO

Foi explanado no presente trabalho conceitos sobre o federalismo, as caracteristicas
predominantes de um Estado federal, a diversidade de tipoldgica que os estados federais
podem assumir. Também foi abordado o processo de formacdo do Estado federal brasileiro,
que ao contrario do que aconteceu com os Estados Unidos onde estados independentes se
reuniram e formaram um Estado federal (federalismo por agregacao), no Brasil, o Estado
centralizado se dividiu em diversos entes federativos que ndo possuiam autonomia financeira,
politica, administrativa e legislativa. Logo, no Brasil, o federalismo ocorreu as avessas, fato
que explica a concentragao do Poder no ente central em varios periodos da historia brasileira.

A Constituigdo de 1988 foi responsdvel pela redemocratizacdo do Brasil e,
consequentemente com ela, houve uma maior distribuicdo de competéncias para os entes
subnacionais. Sem adentrar ainda na esfera fiscal, houve a reparticdo de competéncias no
texto constitucional para a Unido, no artigo 21 que enumera suas competéncias
administrativas. Percebe-se que grande parte das competéncias materiais da federagdo
brasileira estdo concentradas no ente central, pois além de o artigo 21 conter 26 incisos,
também ha competéncias atribuidas a Unido previstas em outros artigos do texto
constitucional, conforme narrado no item referente a reparticdo de competéncias entre os
entes federativos. O artigo 22 que enumera suas competéncias legislativas do ente Central e
contém 30 incisos.

O artigo 30 do texto constitucional enumera as competéncias materiais dos municipios
em nove incisos, discorrendo o primeiro sobre a competéncia legislativa deste ente que
abrange a legislagdo sobre assuntos de interesse local. O artigo 23 da Constitui¢ao disciplina
as competéncias materiais concorrentes de todos os entes federados e € composto por apenas
12 incisos. Ja o artigo 24 que enumera as competéncias legislativas concorrentes contém
somente 16 incisos.

No que concerne as competéncias legislativas concorrentes, deve ser enfatizado que a
edicdo de normas gerais sobre estes assuntos cabe a Unido, tendo os estados nesses casos a
competéncia legislativa suplementar. Por sua vez, os estados ficaram com competéncias
materiais remanescentes, ou seja, compete a eles o que ndo couber a Unido nem aos
municipios. Foi determinado, constitucionalmente, que a Unido, os estados, o Distrito Federal
€ 0s municipios sdo entes autdbnomos € exercerao sua auto-organizagdo € normatizagao

propria, autogoverno e autoadministragao.
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Em atengdo ao primeiro objetivo especifico desta pesquisa, que ¢ descrever as
principais caracteristicas do federalismo brasileiro, observa-se a existéncia de entes
federativos diversos (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), dotados de autonomia e o
Distrito Federal acumula as competéncias estaduais e municipais. Ha forte centralizagdo para
execucdo de competéncias administrativa e legislativa no Poder Central, pois os artigos 21 e
22 do texto constitucional atribui a Unido grande parte das competéncias. Cabe aos demais
entes federados executar materialmente e legislar sobre o que a Constitui¢do enumera (no
caso dos municipios) ou se omite (em relagdo aos estados).

Em relacao ao federalismo fiscal instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988, antes da
reforma tributéria, era atribuido a cada ente federativo competéncias proprias e exclusivas
previstas no texto constitucional. A Unido podia instituir os impostos previstos no artigo 153
(imposto sobre importacdo de produtos estrangeiros; exportagcdo, para o exterior, de produtos
nacionais ou nacionalizados; renda e proventos de qualquer natureza;, produtos
industrializados; operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios; propriedade territorial rural; grandes fortunas).

Dessa forma, além dos impostos previstos no artigo 153, a Unido tem competéncia
para instituir o empréstimo compulsorio, o imposto residual (art. 154, 1), o imposto
extraordinario (art. 154, II), as contribuigdes sociais e as contribui¢des sociais que visam
custear o regime proprio de previdéncia social, previstas no art. 40 da Constitui¢do. Além
disso, também podiam instituir taxas e as contribui¢cdes de melhoria.

Aos estados cabia a competéncia tributaria dos impostos enumerados no artigo 155
(transmissdao causa mortis ¢ doagdo, de quaisquer bens ou direitos; operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigo de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes € as prestagdes se iniciem no
exterior; propriedade de veiculos automotores). Além disso, também podem instituir taxas,
contribui¢des de melhoria ¢ a contribuigdo prevista no art. 40 da Constituicao para custear o
regime previdencidrio de seus servidores.

Os municipios eram competentes para criar os impostos sobre as bases de incidéncia
previstas no artigo 156 (propriedade predial e territorial urbana; transmissao “inter vivos”, a
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdao de direitos a sua aquisi¢do;
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei
complementar). Eles também podem instituir taxas, contribuicdes de melhoria e a

contribuicdo prevista no art. 40 da Constitui¢do para custear o regime previdencidrio de seus
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servidores. O Distrito Federal acumulava as competéncias tributarias dos estados e dos
municipios.

Também ha o sistema de reparti¢ao de receitas previsto na Lei Maior que compreende
o sistema de reparticdo de receitas direta e indireta. No primeiro, a reparticdo de receitas
ocorre de maneira direta entre os entes federados. No segundo, a reparti¢ao de receitas ocorre
através dos Fundos, que também tém previsdo constitucional. Pode-se afirmar que antes da
reforma tributaria, a Constituicdo Federal era a lei tributaria por exceléncia, pois previa todas
as regras referentes as espécies tributarias, reparticdo de receitas, principios tributérios,
imunidades e isengoes.

Pode ser observado que havia percentuais fixos previstos na constituicdo de
transferéncia do produto da arrecadacdo de determinado tributo de competéncia de uma
unidade federada para outra, mesmo que houvesse mudancas econdmico-sociais e
populacionais nos entes federados. O sistema de participacdo no produto de arrecadacao
indireta também estava previsto na Constituicdo que estabelecia os percentuais fixos de
distribui¢@o para os fundos. Ou seja, ndo havia flexibilidade nas regras de rateio das receitas
tributarias.

Além disso, observou-se empiricamente, através das tabelas com os dados fiscais dos
entes federados que a Unido tinha a centralizacdo de recursos provenientes da arrecadagdo
tributaria pelo fato de instituir as contribui¢cdes sociais, € que os estados e municipios nao
conseguiam pagar suas despesas com sua arrecadagdo tributdria propria e ficavam
dependentes da transferéncia de recursos do Ente Central. As tabelas estdo no anexo da
presente dissertacdo e contém dados fiscais da Unido, dos estados e dos dez municipios mais
populosos do Brasil. Em relagdo a Unido, ha dados sobre o valor total da receita, o valor total
da despesa, o valor da arrecadacao tributaria dos impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria
e o valor da arrecadagao tributaria das contribuigdes sociais. Verificou-se que as contribui¢des
sociais € a espécie tributaria de onde advém mais receita tributdria para a Unido.

Também hé tabelas com dados fiscais dos estados e Distrito Federal mensurando-se a
arrecadagdo tributaria propria de cada um deles, suas despesas e o valor de transferéncia pelo
Fundo de Participagdo dos Estados. Pdode-se constatar que o valor obtido a titulo de
arrecadacdo tributdria ndo ¢ suficiente para que estes entes custeiem suas despesas € que as
transferéncias realizadas pelo Fundo de Participacdo dos Estados apenas aumentam um pouco
a receita do ente subnacional, sem que, apenas com a receita proveniente do FPE, estes entes
consigam pagar suas contas. Também foi constatado em relagdo aos dez municipios mais

populosos do Brasil que a sua arrecadacgdo tributaria € incapaz de custear seus gastos. Nas
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tabelas com os dados fiscais desses municipios constatou-se que sua arrecadacao tributéria
propria ndo custeia suas despesas.

Também constam no anexo tabelas com valores referentes a transferéncias da Unido
para os estados e o Distrito Federal, estando especificado o valor total transferido, o valor
transferido ao estado e seus municipios, os gastos diretos efetuados pelo estado e seus
municipios, o valor transferido para gastos com beneficios usufruidos pelos cidaddos dos
estados, o percentual de transferéncias constitucionais e royalties, o percentual de
transferéncias legais, voluntérias e especificas, bem como o valor gasto com alguns beneficios
especificos.

A partir desses dados empiricos, observou-se que os entes subnacionais nao tém
recursos financeiros suficientes advindos de sua propria arrecadacao tributaria para pagar seus
débitos, e que eles necessitam da reparticdo de receitas (direta e indireta) e muitas vezes até de
transferéncias voluntérias para poderem honrar seus compromissos financeiros. Além disso,
ficou constatado que a Unido ¢ o ente federado que possui a maior arrecadagdo tributaria e
que ela obtém muita receita através da contribuicdo social.

Adentrando no objetivo especifico referente as principais mudancas instituidas pela
Reforma, sabe-se que a Emenda Constitucional n® 132 de 2023 instituiu a reforma tributaria
no Brasil no dia 20 de dezembro de 2023, fato que ocasionou algumas mudangas no
federalismo fiscal brasileiro. Houve a inser¢d@o de novos principios no Sistema Tributério
Nacional que sdo os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga tributaria, da
cooperacao e da defesa do meio ambiente. Além disso, verificou-se que o objetivo das
alteragdes na legislagdo tributaria € atenuar efeitos regressivos.

Entre outras coisas, tal emenda foi responsavel pela instituicdo de dois IVAS, um de
competéncia da Unido (a contribuigdo sobre bens e servigos que substituira o PIS e a
COFINS) e outro de competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios (o imposto sobre
bens e servigos que substituirda o ICMS e o ISS). Esses novos impostos serdo instituidos por
lei complementar, e, portanto, s6 apds sua edicao € que se podera descrever a Regra Matriz de
Incidéncia Tributaria de cada uma dessas exagoes.

Por enquanto, ha regras gerais que devem ser observadas por esses impostos, entre as
quais, estdo: a neutralidade do imposto; a ndo cumulatividade; legislacio uniforme no
territorio nacional (ressalvado a cada ente federativo a instituicdo de sua propria aliquota);
auséncia de concessdes de beneficios, incentivos fiscais ou de regimes diferenciados,
excetuando-se as hipoteses previstas na Constituicdo; a cobranga da aliquota do IBS através

da soma das aliquotas do estado e do municipio de destino da operacgao.
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O IBS tera uma base de incidéncia ampla: operagdes com bens materiais ou imateriais,
inclusive direitos, ou com servigos, € sobre a importagdo de tais bases de incidéncia,
realizadas por pessoa fisica ou juridica mesmo que ndo seja sujeito passivo habitual do
imposto, e qualquer que seja a finalidade da operagdo.

Além do IBS e da CBS a reforma tributaria instituiu novas espécies tributarias: o
“imposto seletivo” previsto no artigo 153, inc. VIII da Constituicdo (imposto sobre a
producdo, extragdo, comercializacdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a satde ou
ao meio ambiente, nos termos da lei complementar); ampliou a hipdtese de incidéncia da
Contribui¢do de iluminacdao publica para incidir também sobre o custeio, a expansdo e a
melhoria do servigo de sistemas de monitoramento para seguranga ¢ preservagao de
logradouros publicos (art. 149-A da Constitui¢do); ampliou a hipotese de incidéncia do IPVA
para incidir também sobre a propriedade de veiculos automotores aquaticos e aéreos; em
relacdo ao ITCMD, previu ima hipotese de ndo incidéncia no inc. VII, § 1° do art. 155 da CF
e também previu sua progressividade em razao do valor do quinhao, legado ou doacao; o art.
126 do Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, em seu inc. III, alinea a prevé que a
partir de 2027 o IPI tera suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relacdo aos produtos que
tenham industrializagdo incentivada na Zona Franca de Manaus segundo regras estabelecidas
em Lei Complementar; e previu a possibilidade de o IPTU ter sua base de calculo atualizada
pelo Poder Executivo, conforme critérios estabelecidos em lei municipal.

Para regulamentar assuntos referentes ao IBS, haverd o seu Comité Gestor que tera
representacdo paritaria dos estados, Distrito Federal e municipios na instdncia maxima de
deliberagao. Tal entidade publica tera por competéncia, entre outras: editar regulamento Gnico
e uniformizar a interpretagdo e a aplicagdo da arrecadagdo entre estados; arrecadar o imposto,
efetuar as compensagdes e distribuir o produto de arrecadagdo entre os estados, Distrito
Federal e municipios; decidir o contencioso administrativo. Além disso, o referido Comité
Gestor e a administragdo tributaria da Unido (como sua procuradoria) poderdo compartilhar
informagdes fiscais relacionadas ao IBS e ao CBS para harmonizar normas, interpretagdes,
obrigacdes acessorias, como também implementar solucdes integradas para a administracao e
cobranga desses tributos.

Segundo o art. 149-B, o Imposto Sobre Bens e Servicos e a Contribuicdo sobre Bens e
Servigos observardo as mesmas regras em relacdo a fatos geradores, bases de calculo,
hipéteses de nao incidéncia e sujeitos passivos; imunidades; regimes especificos,

diferenciados ou favorecidos de tributacdo; regras e nao cumulatividade e de creditamento.
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Também houve algumas mudancas no sistema de reparticdo de receitas, como as
novas regras que foram inseridas nos incisos I, II e III do artigo 159 do texto Constitucional.
Além disso, houve a criagdo de um novo Fundo previsto no artigo 159-A: O Fundo de
Desenvolvimento Regional que tera por objetivo reduzir as desigualdades sociais.

Ha regras de transicao previstas no Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitérias de
modo que ndo havera a extingdo imediata do ICMS, do ISS, do PIS e da COFINS, e estes
tributos irdo conviver ainda por algum tempo com o IBS e com a CBS.

Também merece aten¢do na conclusdo dessa pesquisa saber se as competéncias
tributarias rigidamente atribuidas a cada ente federativo na Constituigdo Federal de 1988,
antes da reforma tributaria, podem ser flexibilizadas. Para se responder a essa indagacgdo deve-
se observar o limite material “forma federativa de Estado” que ¢ uma clausula pétrea prevista
no artigo 60, § 4° da Constitui¢do e averiguar se a flexibilizagdo das competéncias tributarias
infringe tal clausula pétrea.

Em relacdo ao federalismo, pdde-se constatar que ndo existe um unico modelo de
Estado federal e que hd uma variagdo tipoldgica dele muito grande. Para responder a essa
indagacdo ¢ necessario primeiro recorrer a0 método de interpretacdo gramatical, ou seja, o
que se entende por forma federativa de Estado. Conforme ja foi vislumbrado no capitulo
referente ao federalismo, Dalmo Dallari leciona que as caracteristicas do Estado federal sao:
ter uma constituicdo como base juridica, nascimento de um novo Estado, proibi¢do da
secessdo, haver a soberania da Unido e a autonomia dos estados membros, competéncias
proprias e exclusivas dos entes federativos, existéncia da autonomia financeira da Unido e dos
estados, haver a desconcentra¢do do poder politico e o nascimento de uma nova cidadania.’’!

Como para a resolucdo do presente objetivo especifico da pesquisa foi necessario
recorrer a0 método de interpretacdo gramatical, € necessario trazer novamente conceito do
que se entende por federalismo ja mencionado no primeiro capitulo. Nesse sentido, Hugo de

Brito Machado Segundo escreveu, em sua dissertacdo de mestrado, o seguinte:

O ideal federativo, pois, esta intimamente relacionado com a manutengio da
Unidade Nacional, aliada a contencdo do poder do Estado, através de uma
divisdo vertical interna. Essa divisdo tem a grande vantagem de nao
enfraquecer o Estado, notadamente no plano internacional, ¢ a0 mesmo
tempo ndo o tornar demasiadamente forte no plano interno, a ponto de por
em risco as liberdades dos cidaddos que os integram.’*

301 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
32 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As “contribui¢des” e a Discrimina¢io de Rendas Tributarias
na Federacdo Brasileira. 2005. 239 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,



124

Pode-se concluir que ndo ha um conceito estatico para o federalismo, pois ele varia de
acordo com as necessidades de cada povo, sua cultura, tempo e localizagao.

De acordo com essas consideragdes, percebe-se que o Estado federal deve ter
autonomia, mas ndo estd mencionado que para isso seja que cada ente tributario tenha
competéncias tributirias proprias e exclusivas, como também ndo estd prescrito na
Constitui¢ao Federal de 1988 que o respeito a forma federativa de Estado inclui a preservagao
do modelo de competéncias privativas e exclusivas dos entes politicos.

Recorrendo-se a experiéncia internacional, verifica-se que ha varios estados federais
que tem IVAs compartilhados entre entidades federativas diferentes. Assim, ¢ possivel haver
a flexibilizacdo de competéncias tributarias dos entes federados desde que o ordenamento
juridico seja respeitado como um todo, atendendo ao principio da unidade da Constituicao,
incluindo o respeito aos objetivos e fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Passa-se agora a andlise do problema da pesquisa que ¢ saber se a Emenda
Constitucional n°® 132 de 2023 viola a forma federativa de Estado. Primeiramente, e
retomando-se 0 método de interpretacdo gramatical para saber o que se pode entender por
forma federativa de Estado, ja foi explicado que para a Federagdo existir ndo ¢ necessario que
haja competéncias privativas dos entes politicos para instituir seus proprios tributos, que o
sistema de reparticdo de competéncias pode ser flexibilizado através de um IVA que preveja
competéncias compartilhadas entre os entes federados.

Recorrendo-se ao método de interpretagdo sistematico, ¢ possivel haver a reparti¢do de
competéncias tributarias entre os entes federativos desde que a Constituicdo seja respeitada
como um todo, incluindo seus objetivos e fundamentos. Sabe-se que um dos objetivos da
Republica Federativa do Brasil ¢ erradicar a pobreza, a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, de acordo com o art. 3° da Constituigdo. A Emenda
Constitucional n° 132 de 2023 menciona no art. 145, incisos I e II que o Sistema Tributario
Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga tributaria,
da cooperacdo e da defesa do meio ambiente e que as alteracdes na legislagdo tributaria
buscardo atenuar efeitos regressivos.

Além disso, ha a previsao de criacdo do Fundo de Desenvolvimento Regional com o
objetivo de reduzir as desigualdades sociais e regionais, nos termos do artigo 3°, III; 0 § 13 do
art. 156-A prevé com outras palavras que a devolucdo do imposto a pessoas fisicas sera

obrigatoria nas operagdes de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito de petroleo

Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2005. p- 41-42. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/61567. Acesso em: 20 jul. 2023.
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ao consumidor de baixa renda. O inciso VIII do art. 156-A da EC n°® 132 de 2023 estabelece
que lei complementar dispora sobre hipoteses de devolugao do imposto para pessoas fisicas
com o objetivo de diminuir as desigualdades de renda. Essas sdo apenas algumas das
previsdes que tem o objetivo de diminuir as desigualdades sociais e regionais contidas na
Emenda Constitucional responsavel por instituir a reforma tributaria. Ou seja, percebe-se que
a reforma tributéria instituida atinge alguns dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, e
assim, ela ndo viola o texto constitucional.

Levando-se em consideragdo a interpretacdo sistematica e sabendo-se que um dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil ¢ diminuir as desigualdades sociais e regionais,
pode-se afirmar que as competéncias tributarias dos entes federativos podem ser flexibilizadas
com a institui¢do de um IVA com competéncia compartilhada entre alguns deles

O imposto compartilhado previsto na Emenda Constitucional n® 132 de 2023 ¢ o
Imposto sobre Bens e Servicos, de competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios.
Como a competéncia ¢ compartilhada entre esses entes federados ¢ necessario que a vontade
de cada ente seja respeitada na instituicdo do IVA, e ndo haja a prevaléncia da vontade de um
ente em detrimento do outro, pois para o federalismo existir.

A Reforma Tributéria instituida preve, no artigo 156-B o Comité Gestor do Imposto
sobre Bens e servigos, entidade publica sob regime especial que serda exercida de forma
integrada pelos estados, Distrito Federal e municipios. O § 2°, inciso I do art. 156-B
estabelece que na forma de lei complementar, os estados, Distrito Federal e municipios serdao
representados de forma integrada e paritaria na instancia maxima de deliberacdo do Comité. O
§ 3° do art. 156-B da Constitui¢ao dispde sobre a forma como se dara a participagao dos entes
federativos na instancia maxima de deliberacdo do Comité Gestor.

Os incisos I e II do § 3° do art. 156-B mencionam que na composicdo do Comité
Gestor haverd 27 membros representados dos estados e Distrito Federal, e 27 membros
representando o conjunto dos municipios ¢ do Distrito Federal. As alineas a e b do inciso II,
do § 3° do art. 156-B, referindo-se a forma de eleicdo dos 27 representantes dos municipios
menciona que serdo eleitos 14 representantes com base no voto dos municipios, com igual
valor para todos, e 13 representantes com base nos votos de cada municipio ponderados pelas
respectivas populagdes.

Observa-se que todos os entes federados competentes para instituigdo do IBS tém
representatividade na instancia maxima deliberativa do Comité Gestor de Bens e Servicos e
que a forma de elei¢do deles é justa. E o Comité Gestor do IBS que deliberara sobre os

principais assuntos referentes a esse imposto, dentre eles a edicdo do regulamento e a
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arrecadagdo e distribuicao do produto de arrecadagdo. Como todos os entes federativos estdo
representados de forma paritaria na instancia maxima, deliberativa do Comité Gestor de Bens
e Servigcos nao se pode falar em ofensa ao principio federativo ou a forma federativa de
Estado.

Assim, as hipoteses da pesquisa sdo que a Emenda Constitucional n° 132 de 2023 nao
viola a forma federativa de Estado e que pode haver Emendas Constitucionais que alterem o
modelo classico de competéncia tributaria privativa para cada ente federativo, ou seja, que
podem existir impostos de competéncia comum de dois ou mais entes federativos, estdo

confirmadas.
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