VIRTUS IMPAVID4
L B |

UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO - UFPE
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS - CCJ
FACULDADE DE DIREITO DO RECIFE - FDR

REFORMA FISCAL A LUZ DO ATUAL FEDERALISMO COOPERATIVO DE
EQUILIBRIO REGIONAL: A PEC N° 45/2010 EM PERSPECTIVA.

RODRIGO TENORIO LEITE CAVALCANTI

Recife, 2019



RODRIGO TENORIO LEITE CAVALCANTI

REFORMA FISCAL A LUZ DO ATUAL FEDERALISMO COOPERATIVO DE
EQUILIBRIO REGIONAL: A PEC N° 45/2019 EM PERSPECTIVA.

Monografia Final apresentada como
requisito para obtengdao do titulo de
Bacharel em Direito pela UFPE.

Areas de Conhecimento: Direito Tributario;
Direito Constitucional; Direito Financeiro;

Orientador: Prof. José André Wanderley
Dantes de Oliveira

Recife, 2019



Rodrigo Tenério Leite Cavalcanti

Reforma fiscal a luz do atual federalismo cooperativo de equilibrio regional:
A PEC N° 45/2019 em perspectiva.

Monografia Final de Curso
Para Obtencéao do Titulo de Bacharel em Direito
Universidade Federal de Pernambuco/CCJ/FDR

Data de Aprovacgao:

Prof.

Prof.

Prof.



AGRADECIMENTOS

Aos meus pais, pelo amor incondicional, pois sem eles nao teria chegado

onde cheguei.

A meu pai, por me ensinar a importancia de ter valores em que acreditar.
Por ser um exemplo de coragem, vitalidade e bondade. Por me ensinar a

enxergar a beleza das coisas simples.

A minha mae, por toda a vida me ensinar e reensinar a importancia do
estudo e da leitura. Por todo o exemplo de resisténcia, forca de vontade e,
sobretudo, por comprovar por experiéncia propria que o ato de sonhar

desconhece o tempo.

A meus avos, por todas as lembrancas mais felizes da minha infancia.
Pelo cheiro nostalgico dos méveis da casa, assim como os livros misteriosos e
fascinantes da biblioteca do meu avé Ermirio. Pela disposicao e leveza da minha

avo Lucy.

A Sylvia Chacon, a menina dos meus olhos. Por ser diferente e, em sendo,
preencher o meu vazio. Por todas as noites ao seu lado. Pela incansavel vontade
de dividir ideias, impressdes e sensacdes. Pela conexdo silenciosa de dois

olhares que se admiram. Por todos os meus poemas de amor ja escritos.

A todos os alunos da Faculdade de Direito do Recife, por serem o tesouro

escondido em um velho bau cheio de historias.



RESUMO

O presente trabalho monografico se propde a examinar a constitucionalidade do
Projeto de Emenda a Constituicdo n° 45/2019, especificamente, tendo por
pardmetro a clausula pétrea da “forma federativa de Estado”. Para tanto,
primeiramente, foi realizada uma breve analise dos principais projetos de
reforma do Sistema Tributario Nacional em funcido das criticas ao sistema
tributario brasileiro. Em seguida, foi feito um panorama histérico da evolugao dos
sentidos do “federalismo” para, entdo, chegar ao conceito chave de Federalismo
Cooperativo Equilibrado, para, ao fim, tendo por tese a PEC n° 45/2019, e
antitese o Federalismo Fiscal Cooperativo de Equilibrio Regional, chegar a
sintese conclusiva que este presente trabalho se propde a realizar. Foram

utilizadas como principais fontes a legislacao patria e a doutrina nacional.

Palavras-chave: Reforma Fiscal. Federalismo. Sistema Tributario Nacional.



“Todo poder tende a ser unico e solitario”
- CAMUS, Albert. O Homem Revoltado. Rio de Janeiro: Record, 2017. Pag. 68.
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1. INTRODUGAO

Sabe-se que o sistema tributario brasileiro é alvo de constantes criticas,
seja por parte daqueles que defendem a redugédo da carga tributaria, como
daqueles que apontam estar o problema contido na distribuicdo das varias
exacodes, sendo, de todo modo, dominante a ideia de ser o atual sistema velho,
complexo e burocratico demais. Tanto é assim que, na ultima eleicao
presidencial, pelo menos cinco presidenciaveis, vale salientar, de correntes
ideoldgicas totalmente divergentes, apresentaram uma mesma solugado para
uma das questdes envolvendo nosso sistema, qual seja a criacdo do IVA
(Imposto sobre Valor Agregado).

Neste sentido, em 05/04/2019 recebeu a Mesa da Camara dos Deputados
o texto de proposta de emenda a Constituicado (PEC) para a reforma tributaria,
prevendo justamente a criacdo de o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), nos
moldes de um tipico Imposto de Valor Agregado (IVA), com a respectiva extingao
do PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS.

Ora, a “forma federativa de Estado” constitui clausula pétrea da CF/88,
conforme seu artigo 60, paragrafo 4°, inciso |, CF, constituindo, portanto, uma
limitagdo expressa de ordem material, no tocante ao poder de reforma.

Com efeito, em um Estado do tipo federal, a isonomia entre as ordens
juridicas parciais (central, estadual e municipal, no caso brasileiro) é corolario
l6gico e necessario da descentralizagdo dinamica. Se os tributos de competéncia
dos Estados nascem de fonte juridica prépria, nao poderia haver hierarquia ou
relacdo de supra ordenacao de um poder parcial sobre o outro. O que ha, de
fato, & a subordinagao das trés ordens parciais a uma ordem juridica total, ou
nacional, que corresponde a parcela de poder ndo partilhada entre as distintas
esferas estatais.

Desta feita, o cerne do questionamento proposto por este trabalho diz
respeito a constitucionalidade de uma eventual reforma tributaria para se criar
um imposto unico com ampla base de incidéncia sobre o consumo, com a
retirada de competéncia tributaria dos entes federados, reunindo-a sob o julgo
da Unido Federal.

Mais expressa e especificamente, o questionamento a ser respondido

pelo presente trabalho diz respeito a possivel ofensa direta a Constituicao da



Republica Federativa do Brasil de 1988, sob o critério da constitucionalidade
material, por parte do Projeto de Emenda a Constituicdo N° 45 de 2019.

Preliminarmente, é feito um mapeamento histérico das ondas reformistas
ocorridas apos a promulgacado da Constituicdo Federal de 1988 para restar
evidenciado que o atual sistema tributario possui grave e urgente problema
quanto ao efeito disruptivo causado no bem-estar econdmico geral, vale
explicitar, o protesto por simplificacao é pauta recorrente, ndo sé recorrente da
iniciativa privada ao fazer referéncia ao “custo brasil”’, como também da iniciativa
publica ao tratar a respeito da “guerra fiscal”.

Assim, em um segundo momento faz-se uma breve incursao histérica e
conceitual para melhor compreender o conceito de “federalismo” e sua atual
aproximacao com a nog¢ao de compartilhamento equilibrado das competéncias
constitucionais entre os entes federados, para entdo se chegar, no inicio do
terceiro e ultimo capitulo, a nocgéo final de federalismo fiscal cooperativo de
equilibrio regional e toda a dimensao de significado que o presente termo carrega
consigo.

Como sera exposto, o fenbmeno do federalismo fiscal abrange, nao
somente o aspecto financeiro, quando se imagina a reparticdo equanime e
paritaria do produto da arrecadacdo dos recursos publicos, mas também
representa, em outro aspecto, a reparticao de competéncia tributaria suficiente
a garantir a autonomia politico-juridica de todos os entes federados, de modo
que estes sejam capazes de adquiri diretamente os recursos suficientes para a
execucao de suas finalidades publicas, sem qualquer dependéncia a critérios de
outros entes politicos.

Portanto, sera concluido que a reforma fiscal carreada pela PEC n°
45/2019 viola a esséncia contida na clausula pétrea da forma federativa de
Estado ao retirar as principais fontes de arrecadacédo direta dos Estados-
membros e Municipios, quais sejam o ICMS e o ISS, respectivamente, ao passo
em que erige um imposto cuja hipétese de incidéncia abarca todas as operacdes
econdmicas sobre consumo.

De modo que, em retrospecto ao modelo de organizacao federal
descentralizada, o presente projeto de reforma tributaria erige um sistema ainda

mais verticalizado, asfixiando a autonomia politico-juridica dos Estados e



Municipios, nao estando em conformidade material, isto posto, com a esséncia

do federalismo cooperativo de equilibrio regional.



2. ENTRE EFICIENCIA E EQUIDADE: O SISTEMA FEDERAL EM TENSAO.

2.1. ENTRE COMPLEXIDADE E SIMPLIFICAGAO

O Direito compreendido enquanto um sistema de normas juridicas uno,
harménico e completo ndo € um dado estatico, acabado e perfeito. Muito pelo
contrario, como bem afirmado por Jhering': “A lei ndo é mera teoria, mas uma
forga viva”.

A instabilidade, em um certo sentido, pode ser considerada uma das
Unicas certezas de determinada Ordem Juridica, visto ndo ser um subsistema
social estanque e abstrato. Nao sendo alheio a sua realidade, o Direito muda,
seja em termos de avango ou regresso, conforme as transformagdes do
respectivo contexto social no qual se insere. Em sua atemporalidade, tal licdo
merece ser transcrita por seus préoprios termos?:

“Alei € um trabalho sem fim, e ndo apenas do Estado, mas
de todo o povo. Toda a vida da lei, vista em um so
momento, nos mostra o mesmo espetaculo de uma batalha
constante e do trabalho de toda uma nacdo, que ela
consegue por meio das suas atividades por meio da area
de producado intelectual e econdbmica. Cada individuo
colocado em uma posicdo em que ele é compelido a
defender os seus direitos legais faz parte do trabalho de
uma nagao e contribui o seu esfor¢o rumo a realizacao da
ideia de termos leis na terra.”

Assim, sujeitas a indefinidamente a transformagdes, os textos legais
podem ser editados, alterados, total ou parcialmente revogados, assim como os
orgaos jurisdicionais podem modificar seu entendimento jurisprudencial ou as
autoridades administrativas proferirem novos atos infralegais. O Direito,
inegavelmente, em sua totalidade, € um fenbmeno com pretensées de

estabilidade, mas passivel de mudancas.

L JHERING, Rudolph Von. A luta pelo direito. S3o Paulo: Hunter Books, 2012. Pag.53
2 ldem Ibidem. Pag. 54



Desta feita, concernente ao objeto do presente trabalho, os sistemas
tributarios nacionais ndo fogem a tal regra. Sendo extremamente sensiveis as
interacdes sociais que lhe sdo subjacentes, sobretudo as de ordem politica e
econdmica.

Na experiéncia brasileira, uma das razdes primordiais a impulsionar a
necessidade de reforma do sistema tributario foi a necessidade de expandir a
carga de impostos como meio para viabilizar a recuperagédo da capacidade de
gastos do Estado, marcadamente comprometida nos anos oitentas.

Fustigada pelo processo recessivo iniciado a partir de 1981, a economia
brasileira sofreu, ndo somente, um grave declinio em sua carga tributaria bruta,
de 25-26% do PIB em meados da década de setenta, para algo em torno de 21-
22% a partir de 1984, como também obteve um agravamento ainda mais
acentuado em sua carga tributaria liquida, cujo declinio, no mesmo periodo, foi
de 16% para 10% do PIB, tudo em virtude do crescente endividamento do
governo e da ampliagéo de seus encargos financeiros®.

Nao por acaso, muito embora a necessidade de equacionar os problemas
de capacidade de gastos publicos e investimentos do Estado brasileiro ndo ser
explicitamente prevista enquanto objetivo da atual Carta Magna brasileira, pode
ser confirmada como sua agenda oculta em uma série de mudancas introduzidas
no sistema, ante todas as condi¢gdes criadas para que a carga tributaria se
expandisse®.

Instituido em um contexto de crise das finangas publicas e drasticamente
modificado em razao desta, o sistema tributario nacional é a prova pulsante da
dinamicidade do fenémeno juridico.

Tracado, pois, um diagnostico do atual sistema tributario brasileiro, restou
consignado que a soma entre os fatores compreendidos pela sua alta

complexidade junto a excessiva concentracdo do 6nus fiscal sobre o consumo

3 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Crise, Reforma e Desordem do Sistema Tributério Nacional. Tese (Tese
para obtencdo de livre-docéncia na drea de Economia Brasileira do Departamento de Politica e Histdria
Econdmica do Instituto de Economia) — UNICAMP. Instituto de Economia. Campinas, 1992. Pag. 129.
41dem Ibidem. Pag. 129.

51dem Ibidem. Pag. 129.



resultou em um alto custo administrativo tanto para o contribuinte quanto para a
administragdo publica.b

Tal custo administrativo, agravado ao longo das ultimas décadas, pode
ser compreendido enquanto a soma do conjunto de ineficiéncias e distor¢des, os
quais sao produtos das condi¢des impostas pelo Estado brasileiro ao setor
produtivo, e, portanto, prejudiciais @ competitividade inerente a este e pari passu
independente, grosso modo, de eventuais estratégias empresariais. Para as
referidas deficiéncias, cujos fatores sistémicos s6 podem ser corrigidos via
politicas de Estado, foi sintetizada a alcunha de “Custo Brasil™’.

Reflexo do conjunto dos entraves estruturais, burocraticas e econédmicas
encarecedores da producao e investimento nacionais, o “Custo Brasil” equivale
ao diferencial entre o custo a se produzir o mesmo produto no Brasil € no
exterior®.

Fatores como a “guerra fiscal’, a existéncia de diversos tributos
cumulativos (p.ex. ICMS, IPI, PIS e COFINS) a gerar a indevida existéncia do
fenbmeno da sobreposicéo tributaria, e o fendmeno da pejotizagéo, junto a
multiplicidade de diplomas legislativos e a grave inseguranga juridica foram os
responsaveis pela grave elevagédo do afamado “custo Brasil™.

Ou seja, desastrosamente, conclui-se que tais inconsisténcias, praticadas
sob o palio da nobre missao de recuperar o equilibrio orcamentario do Estado e
extirpar a crise econdmica, acabaram por sobrecarregar excessivamente as
empresas, extirpar empregos e, por consequéncia, fragilizar o crescimento
econdmico nacional'®,

Sabendo-se que em todos os governos subsequentes a aprovacao da
atual Constituicdo Federal foram apresentados projetos de reforma fiscal,

motivadas sobretudo pelo arquétipo dos tributos em espécie, e nos quais se

6 BARBOSA, Larissa Friedrich Reinert. Reforma tributaria e justica social. Artigo publicado em: Reforma
Tributaria: Ipea-OAB/DF / Organizadores: Adolfo Sachsida, Erich Endrillo Santos Simas. Rio de Janeiro:
Ipea, OAB/DF, 2018. Pag. 80.

7 Departamento de Competitividade, Economia e Estatistica. Impacto do Custo Brasil: na competitividade
da industria brasileira de maquinas e equipamentos. ABIMAQ - Associag¢do Brasileira da Industria de
Maquinas e Equipamentos. Cartilha Impacto do Custo Brasil de Julho de 2018. Disponivel em:
http://www.abimag.org.br/site.aspx/Abimaqg-publicacoes. Pag. 3.

8 ldem Ibidem. Pag. 3.

9 BARBOSA, Larissa Friedrich Reinert. Reforma tributaria e justica social. Artigo publicado em: Reforma
Tributaria: Ipea-OAB/DF / Organizadores: Adolfo Sachsida, Erich Endrillo Santos Simas. Rio de Janeiro:
Ipea, OAB/DF, 2018.Pag. 80-81.

101dem Ibidem. Pag. 82.




detectou que os principais problemas concernentes ao atual sistema tributario
patrio podem ser sumarizados, mas ndo esgotados, nos seguintes pontos: 1.
Principio da ndo cumulatividade; 2. Complexidade Fiscal; 3. Guerra fiscal, entre
Estados e Municipios (ICMS e ISS); e 4. A superposigao de incidéncias (IPI,
ICMS, ISS, Cofins, PIS e Cides)'".

Percebe-se que o problema central do “custo brasil” estda muito mais
atrelado com a estrutura organizacional do nosso sistema tributario do que com
o teor da carga tributaria propriamente dita, sendo a necessidade de sua
simplificagcdo um ganho a beneficiar tanto a Administragdo Publica Tributaria no
exercicio de sua fungao publica de fiscalizagao e arrecadagao, quanto ao
adimplemento pontual por parte dos cidadaos contribuintes.

Nesse sentido, muito embora a pluralidade de propostas alternativas ao
atual estado da arte, pode-se chegar a afirmar ser undnime e consensual o

reconhecimento de que o atual sistema necessita de uma profunda simplificagao.

2.2. ONDAS REFORMISTAS POS CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

Todo e qualquer sistema possui um tipo ideal para o qual se faz
referéncias de aproximagédo com fins de aperfeigopamento. Sendo delineada a
estrutura da tributacdo enquanto “6tima” quando esta busca se equilibrar entre
fatores de eficiéncia e equidade™?.

Estes elementos foram postos na centralidade do desenho de qualquer
sistema ante a necessidade de se evitar que quaisquer medidas voltadas a
promover a gradual justica tributaria tenham repercussbes negativas sobre o
bem-estar social devido a distorcdes sobre as decisbes dos agentes
econdmicos, como, por exemplo, o desincentivo a trabalhar, investir e poupar’s.

Em relacéo ao seu papel quanto ao combate as desigualdades sociais, é
valido destacar que, no pensamento desenvolvimentista latino-americano, a

tributagao progressiva sobre a renda e a propriedade s&o vistas como principais

11 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O sistema tributdrio brasileiro: uma andlise critica. Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, v. 105, n. 969, p. 175-190, jul. 2016.

12 SILVEIRA, Fernando Gaiger; PASSOS, Luana; e GUEDES, Dyeggo Rocha. Reforma tributaria no Brasil: Por
onde comegar? SciELO: ISSN 2358-2898. Saude debate vol.42, n. 3, Rio de Janeiro, Nov. 2018.

13 ORAIR, Rodrigo; e GOBETTI, Sérgio. Reforma Tributaria no Brasil: Principios norteadores e propostas
em debate. NOVOS ESTUDOS, CEBRAP: Sdo Paulo. V. 37, n. 02, 213-244. MAI-AGO, 2018. Pag. 216.



instrumentos de reducdo das desigualdades e promocédo de um padrdo de
consumo familiar, via redu¢cao do consumo suntuario e ampliacdo do consumo
de massa'.

N&o obstante tais peculiaridades regionais, os sistemas tributarios sao
historicamente determinados e delimitados pelas tendéncias internacionais,
dentre as quais, a homogeneizagdo da tributagdo, mostra-se como um dos
principais empreendimentos em curso no atual século XXI, podendo ser definida
da seguinte maneira’®:

‘Homogeneizagdo da tributagdo sobre bens e servigos,
mais comumente na forma de um IVA, com bases cada vez
mais amplas e redugdo do escopo de aliquotas
diferenciadas e isenc¢des, diante da crescente integracao
econdmica dos paises. ”

Ora, nos primeiros anos transcorridos apoés a crise internacional de 2008,
as ondas de reformas tributarias foram fortemente pautadas por um imperativo
de consolidagao fiscal, havendo, desde 2015, uma reorientacdo do escopo
primordial das politicas tributarias as quais foram praticadas, principalmente,
com o intuito de recuperar o crescimento econdmico. Nesse sentido, cabe
apontar algumas das tendéncias reformistas mais comuns, em meados de 2016
a 2017, entre os paises membros da OCDE:

“As reducdes dos tributos sobre a renda do trabalho e o
lucro das empresas também tém sido parcialmente
compensadas por aumentos nos tributos sobre consumo

(iva) e nos tributos relacionados ao meio ambiente.

A tendéncia de ampliacdo das aliquotas do iva, bastante
evidente desde o periodo poés-crise, arrefeceu no periodo
mais recente. O foco passou a ser em uniformizar a base
tributavel, amplia-la para lidar com a economia digital e
reduzir o escopo de aliquotas reduzidas para determinados

bens e servigos. ”

4 |dem Ibidem. Pag. 218.
15 |dem Ibidem. Pag. 219.



A experiéncia brasileira revela um continuo esfor¢co de alinhamento, nao
realizado, diga-se de passagem, com os parametros internacionais de tributagao
otima, sobretudo no que diz respeito ao objetivo de homogeneizacdo da
tributagao incidente sobre bens e servigos, quando sdo observadas as Propostas
de Emenda a Constituigdo intentadas nas ultimas décadas.

Em comissbes especiais do Senado, reunidas entre 2008 a 2010, foram
tracadas ousadas estratégias de constru¢ao de um novo sistema tributario, com
a previsao de extingdo do ICMS, junto com praticamente todos os outros tributos
ditos indiretos (tais como, p.ex., IPI, Cofins, PIS, CIDE etc...), os quais seriam
conjuntamente substituidos por um imposto sobre o valor adicionado nacional®.

Na mesma linha, no ano de 2017, foi apresentada uma proposta de
emenda a Constituicao (PEC), afim de reestruturar o sistema tributario brasileiro
com a extingdo de 10 tributos (IPl, IOF, CSLL, PIS/Pasep, Cofins, Salario-
Educacao, Cide-Combustiveis, ICMS e ISS) e sua substituicdo por um imposto
sobre o valor agregado de competéncia estadual, chamado de Imposto sobre
Operagdes com Bens e Servigos (IBS), e um imposto sobre bens e servigos
especificos (Imposto Seletivo), de competéncia federal'”.

Percebe-se que esta PEC foi expressamente motivada segundo analise
do contexto nacional ja tragada nas linhas acima, ou seja, foi movida
notadamente por um impulso de simplificagdo como o caminho, por exceléncia,
de reducgao ao “custo Brasil”, conforme explicitado pelo Relator Luiz Carlos Hauly
em sua nota explicativa ao Texto Preliminar®:

A conclusdo é que possuimos um sistema altamente
complexo, composto por tributos em demasia, com

concentracido excessiva sobre o consumo, e que exige um

6 AFONSO, José Roberto. Sistema tributdrio, o Brasil ainda voltard a ter um?. Artigo publicado em:
Finangas publicas: Da contabilidade criativa ao resgate da credibilidade. Organizadores: SALTO, Felipe; e
ALMEIDA, Mansueto. Rio de Janeiro: Record, 2016. Pag. 159

7 BERNARNDO JR., Lucio. Relator da reforma tributdaria apresenta os principais pontos da proposta. In:
Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ECONOMIA/541571-RELATOR-DA-REFORMA
TRIBUTARIA-APRESENTA-OS-PRINCIPAIS-PONTOS-DA-PROPOSTA.html. Publicado em: 22/08/2017 -
22h17min. Acessado em: 23/07/2019;

18 BRASILIA. Camara dos Deputados. Texto Preliminar de Proposta de Emenda a Constitui¢do. Altera o
Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/atividadelegislativa/comissoes/comissoestemporarias/especiais/552-
legislatura/reforma-tributaria/documentos/outros-documentos/propostas-apresentadas-pelo relator
em-22-08.17. Acessado em: 23/07/2019. Pag. 01.
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alto custo administrativo tanto por parte do contribuinte,
quanto da Administragao Tributaria.

No ambito do ICMS, o principal imposto dos Estados e do
Distrito Federal, a existéncia de 27 legislagcbes é um
verdadeiro tormento para os contribuintes, o que soé
aumenta o chamado “custo Brasil”. Além disso, a pratica de
atracdo de investimentos por meio da concessdo de
beneficios fiscais indevidos, a conhecida “guerra fiscal”,
embora eficaz até determinada época, tornou-se predatoria
e trouxe uma série de consequéncias danosas para a
economia nacional, para as finangas dos Estados e para os
contribuintes, tais como a deterioragdo das relacdes entre
os entes federados, o deslocamento improdutivo de
mercadorias no territorio nacional, a erosdo na base de
tributacao do ICMS e a inseguranca juridica.

Destacam-se ainda a existéncia de diversos tributos
cumulativos, que permite a incidéncia de tributo sobre
tributo, assim como falhas na apuragdo dos nao-
cumulativos, como o PIS, a Cofins, o IPl e o ICMS, em
especial pela dificuldade na utilizacao de créditos relativos
as operagdes com bens e servigos empregados, usados ou
consumidos na atividade econbmica, bem como na
apropriacao dos créditos relativos a bens e direitos do ativo
imobilizado e intangivel.

Na tributacdo da renda, as diferencas entre o imposto
aplicado as pessoas fisicas e as juridicas, com
significativas vantagens para as ultimas, tém gerado o
fendbmeno da “pejotizagdo”, onde pessoas fisicas se
organizam como pessoas juridicas com o objetivo de, além
de diminuir sua carga tributaria, burlar a legislacéo
previdenciaria e trabalhista.

Diante desse quadro, € seguro dizer que o sistema
tributario brasileiro é “laborcida”, isto é, “mata” empresas e

empregos, impedindo o crescimento econdmico,
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estabelecendo a concorréncia predatéria, entupindo o
Poder Judiciario com ag¢des tributarias infindaveis, e ainda
estimulando a corrupgdo, a sonegacdo, a elisdo, o
subemprego e o déficit da Previdéncia.

Ainda, restou devidamente assentado o escopo reformista de alinhamento
do sistema fiscal patrio com os afluxos de homogeneizagdo dos tributos
incidentes sobre bens e servigos, assim como uma evidente vontade de adocao
de modelos de tributacdo de matriz europeia, seja pelo IVA ou IBS, tanto as
Comissbes especiais realizadas no Senado, entre 2008 a 2010, quanto os
discursdes travados em Comissao Especial sobre a PEC proposta na Camara
dos Deputados, em 2017, caminham pelo mesmo sentido.

Oportuno trazer a lume, mais uma vez, o seguinte trecho da exposicao de
motivos do Relator Luiz Carlos Hauly, o qual reafirma a tendéncia reformista
brasileira que, apesar das peculiaridades atinentes ao contexto latino-americano,
procura encontrar guarita nos modelos de tributagéo europeus, conforme'?:

“Dentre os diversos modelos de tributacido discutidos nas
audiéncias publicas, escolhemos um sistema similar ao
adotado pela maior parte dos paises europeus, baseado
em um imposto de renda, um imposto sobre valor agregado
incidente sobre bens e servicos e um imposto seletivo
monofasico sobre itens especificos. Diante das
peculiaridades de nosso sistema federativo, optamos por
deixar o imposto de renda e o imposto seletivo na esfera
federal, e o imposto sobre valor agregado na estadual, mas
com legislagao unificada nacionalmente. Ainda seguindo a
experiéncia internacional, resolvemos transferir o resultado
da tributacdo sobre a propriedade, em sua quase
totalidade, para a esfera municipal, ainda que deixando a
competéncia de cobranga de alguns deles com outros
entes federativos por questao de eficiéncia administrativa”
Como em um movimento pendular, a tematica de unificagdo dos tributos

incidentes sobre o consumo de bens e servigos, mediante substituicdo pelo

9 ldem Ibidem. Pag. 02.
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modelo do IVA via reforme tributaria, aparece constantemente em discussao no
Congresso Nacional.

Nao é por acaso, no atual fervor de reformas estruturantes em que passa
o Estado Brasileiro, foi aprovada pela Comissao de Constituicao e Justica da
Camara dos Deputados a admissibilidade da PEC n° 45 de 2019, vale sublinhar,
com o voto favoravel de quase todos os partidos?°.

Sendo uma das suas propostas mais audaciosas a unificagdo dos cinco
principais tributos incidentes sobre o consumo de bens e servigos, dos quais trés
sao federais (IPI, PIS e Cofins), um estadual (ICMS) e um municipal (ISS), todos
em um unico Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) a ser implementado ao longo
de dez anos?".

Nado obstante sua nomenclatura, € sabido que as caracteristicas do
presente tributo, tal qual foram estabelecidas e expressamente reconhecidas via
texto base da proposta, sdo basicamente as mesmas de um tipico IVAZ2,

Isto posto, diante do atual estado de ruptura sistémica, frente as
sucessivas reformas de enorme impacto econdmico e social, tais quais a
Reforma Trabalhista e a Reforma Previdenciaria, a Reforma do Sistema
Tributario Nacional traz questionamentos antigos, carreada pelas mesmas
aspiracdes de simplificacdo e desburocratizacao da atividade de arrecadacao de
recursos publicos.

Dada a frequéncia das discussdes acerca da presente tematica em ambito
do Poder Legislativo brasileiro, € essencial avaliar se a PEC. N° 45 esta em
conformidade prévia com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. De modo cujo ponto fulcral do presente trabalho é, justamente, a

constitucionalidade material do Projeto de Emenda a Constituicdo N° 45 de 2019.

20 APPY, Bernard. A PEC 45 e a Federacdo. In: Estaddo, Economia & Negdcios. Disponivel em:
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,a-pec-45-e-a-federacao,70002845911. Publicado em:
28/05/2019. Acessado em: 29/07/20109.

2L |dem lbidem.

22 BRASILIA. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional N° 45 de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833 Acessado em:
29/07/2019. Pag. 29.
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2.3. A REFORMA FISCAL NO CENARIO BRASILEIRO: REMEDIO OU
VENENO?

Ja sendo declaradamente considerada uma das prioridades no segundo
semestre de 2019, a PEC n°45, ja sofreu severas criticas parlamentares, tendo
em vista que, muito embora cumprir seu objetivo principal de simplificar a
cobranga e diminuir a burocracia sistémica, por outro lado, mantem, e em alguns
casos até agrava, o carater regressivo do atual sistema, conforme explanou o
deputado lvan Valente (PSol-SP) durante discussdes na CCJ: “Essa proposta,
embora simplifique impostos, ndo tem o dom de distribuir. Pelo contrario, vai
acabar na mesma légica que acaba concentrando onde tem mais recursos”?.

Outrossim, as consequéncias de extinguir os diversos incentivos fiscais,
conforme previsto no texto do projeto, geram preocupacdes em especialistas e
parlamentares, visto que o IBS foi pensado para ser um tributo de carater
estritamente fiscal e pari passu, acabar com a tdo malsinada “guerra fiscal”, ou
seja, € tributo com pretensdo de maxima neutralidade no dominio econémico,
sendo seu escopo unicamente voltado para a atividade arrecadatéria do
Estado?4.

Nao sendo desprovidas de qualquer fundamento, tais acusacdes
encontram guarita no proprio texto de justificativa da PEC N° 45, conforme?°:

“Por outro lado, a vedacao a beneficios fiscais busca evitar
o risco de que setores especificos busquem um tratamento
diferenciado no ambito do IBS, o que inevitavelmente leva
a distor¢des competitivas e alocativas. A adog¢ado de um
regime uniforme de tributacdo para todos os bens e
servicos favorece a discussdo democratica entre os

consumidores/eleitores e 0 governo, pois torna

23 AZEVEDO, Alessandra. Reforma tributaria entra de vez na pauta do Legislativo. In: Correio Braziliense.
Disponivel em:

https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/07/28/interna politica,774194/quan
do-sera-votada-a-reforma-tributaria.shtml . Publicado em: 28/07/2019. Acessado em: 29/07/2019.

24 |dem lbidem.

25 BRASILIA. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional N° 45 de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833 Acessado em:
29/07/2019. Pag. 31.
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absolutamente transparente o custo de financiamento das
acdes do poder publico.

Tributos sobre o consumo — como o IBS e os IVAs em geral
— devem ter como funcao essencial a arrecadacgao, visando
o financiamento adequado de politicas publicas, ndo sendo
adequados para o alcance de outros objetivos de politicas
publicas. De fato, em praticamente nenhum pais do mundo
os IVAs sao utilizados para fins de politica setorial ou
regional. Mesmo como instrumento de politica social, os
IVAs nado sao eficientes.”

Com a pretensdo de simplificar a atividade arrecadatdria, a proposta de
reforma tributaria ameaca, por consequéncia, afetar a configuragdo do sistema
federativo brasileiro. Diante dessa iminente tensao, ja se levantam vozes para
questionar se a abolicao de tributos como o ICMS e o0 ISS com a criagao de um
unico tributo, qual seja o IBS, centralizado na competéncia da Unido Federal,
infringiria a clausula pétrea acerca da “forma federativa de Estado™®.

Ora, sabe-se que a “forma federativa de estado” é clausula pétrea,
conforme o inciso |, §4°, do artigo 60 da CF/88%’, e, portanto, configura limitagdo
constitucional expressa ao poder constituinte derivado.

Ato continuo, a centralidade do debate acerca da viabilidade juridica, leia-
se constitucionalidade, de reformas fiscais com o grau de impacto ja detalhado
linhas acimas, pode ser resumido no questionamento proposto por Fernando
Facury Scaff, qual seja: “A duvida é até que ponto as normas referentes ao
federalismo fiscal estdo inseridas nesse item”?8. (Proposigdo formulada enquanto
se refere ao artigo 60, paragrafo 4°, inciso |, da CF/88).

Impende, efetivamente, perquirir o conceito de “federalismo fiscal”’, no
intuito de compreender em que medida suas disposi¢cdes estdo inseridas na

forma federativa do Estado brasileiro para, entdo, analisar se as propostas

26 SCAFF, Fernando Facury. Reforma tributaria, a cldusula pétrea do federalismo e o STF. In:
Conjur. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-abr-16/contas-vista-reforma-
tributaria-clausula-petrea-federalismo-stf. Publicado em: 16/04/2019. Acessado em:
30/07/2019.

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988

28 |dem Ibidem.
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resultantes da onda reformista vivenciada vao no sentido contrario ao fragmento
de clausulas pétreas do atual Sistema Constitucional Tributario o qual ndo pode

ser alterado via projeto de Emenda a Constituicao.
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3. FEDERALISMOS E A EXPERIENCIA FEDERAL BRASILEIRA.

3.1. FEDERALISMO, FEDERAGAO E ESTADO FEDERAL.

Desde o momento em que foi instituida com a Constituicdo de 1891, a
forma federativa de estado sempre se resguardou mediante os dispositivos de
clausulas pétreas a conferir limitagdo material face a quaisquer pretensdes do
poder constituinte derivado®®. Assim, presente em quase toda a historia
constitucional brasileira, o federalismo tornou-se peca central para se
compreender o funcionamento do Estado brasileiro.

Em um primeiro momento, é cabivel fazer a distingdo entre “Estado
Federal” e o “Federalismo” propriamente dito, nas palavras de Jellinek®, Federal
€ adjetivo conferido ao: “Estado soberano, formado por uma pluralidade de
Estados, no qual o poder do Estado emana dos Estados-membros, ligados numa
unidade estatal”.

Assim, o Estado Federal é formado pela integragdo harménica de outros
Estados. Os quais, do ponto de vista externo ndo possuem soberania, e do ponto
de vista interno se acham sujeitos a um poder unico, qual seja o poder federal,
com a finalidade precipua de conservarem uma parcial independéncia relativa a
total liberdade politica atinente a esfera de competéncia constitucional que lhes
for atribuida para efeito de auto-organizagao®’.

Ja o federalismo, enquanto fenébmeno mais amplo, pode ser
compreendido como um conjunto de instituicdes politicas formadas mediante a
combinacdo dos principios de autogoverno e governo compartilhado. A
federacdo, por conseguinte, € forma de organizagdao politica baseada na
distribuicao territorial de poder e autoridade entre instancias de governo, as quais
sao constitucionalmente predefinidas, de modo a assegurar a independéncia do
governo nacional e os respectivos governos subnacionais em cada uma de suas

esferas de ag&o®2.

29 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Malheiros Editores LTDA.,
2015. Pag. 204-205.

30 G. Jellinek apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2014. Pag. 193.

31 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2014. Pag. 195.

32 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Federalismo, Democracia e Governo no Brasil: Idéias, HipSteses
e Evidéncias. Revista Brasileira de Informagdo Bibliogréfica (BIB), n. 51, p. 13-34, 2001. Pag. 14.
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Com efeito, o federalismo retine em seu bojo a ardua tarefa de conservar
formas de governo ndo-centralizadas, conciliando a difuséo e concentragéo de
poderes entre o “Estado Federal’ face aos entes subnacionais, tornando-se
necessariamente  caracterizado pelas relagdes intergovernamentais
constitutivamente competitivas e cooperativas®:.

Isto posto, para se pensar em um Estado Federal, impende,
necessariamente, ter como pressuposto uma organizagado constitucional de
federacao, estruturada primordialmente para atender ao equilibrio entre os
interesses relativos a unidade nacional e a realizagdo daqueles interesses
vinculados a autonomia regional, tudo com a finalidade de atingir certo grau de
estabilidade em favor de todos os entes federados®*.

Cabe assim, destacar serem a “Federagao” (compreendida pelo conjunto
do Estado Federal e seus respectivos Estados-membros) e o “Federalismo”
conceitos distintos. Este é o instrumento ou meio pelo qual se implementa
aquela. Conforme3®:

‘Enquanto o federalismo se define como uma categoria
normativa — referindo-se a ideia de um governo multiplo,
combinando tanto elementos de governo comum como de
governo regional —, a federagao representa uma categoria
descritiva, pois se apresenta como espécie do género
sistema politico federal, género este que engloba uma
extensa categoria de sistemas politicos em que ha dois ou
mais niveis de governo e que se reunem “elementos de
governo compartilhado nas instituicdes comuns e
autogoverno regional nas unidades constituintes”. As
quase-federagcbes, as federagcdes e as confederagdes
compdem o grupo de formas n&o unitarias do género
sistema politico federal. As federacbes sao, assim, uma
especie particular deste género, na qual ndo ha relagdo de

subordinacédo entre o governo central e os governos das

33 |dem Ibidem.

34 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva; e CARVALHO, Fabricio. Federalismo e Centralizagdo no Brasil:
Contrastes na construgdo da federagdo brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 3. ISSN 2317-
7721 pp. 1483-1503.

35 |dem Ibidem. Pag. 1486.
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unidades federadas, haja vista que as competéncias de
cada ente federativo sdo definidas constitucionalmente
(WATTS, 2006, p.105). Se o federalismo se estrutura como
categoria normativa, a federagao, por sua vez, caracteriza-
se como um dado da realidade concreta, ou seja, uma
forma de organizagéo politica efetivamente adotada.”

Partindo desse pressuposto, é possivel admitir que nao existe um unico
modelo de federalismo assim como, consequentemente, ndo existe um unico
modelo de Estado Federal, mas muito pelo contrario, a multiplicidade de
desenhos normativos que os Estados Nacionais conferem a sua estrutura
federalista desembocam em diferentes realidades de interagao entre cada Poder
Federal e seus respectivos entes subnacionais.

Enquanto em paises como os Estados Unidos, Alemanha ou Suica a
experiéncia de um modelo de federalismo por agregacéao resultou na formacao
de um Estado Federal superposto a Estados que lhe antecederam, em outros,
como o caso brasileiro, foi adotado um modelo de federalismo por segregagéo,
no qual, por necessidades de ordem politicas e administrativa, o Estado,
previamente unitario, se descentralizou a ponto de gerar novos Estados-
membros que aquele foram “subpostos™®.

Havendo, destarte, na génese do federalismo, duas logicas de formagao
das respectivas experiéncias federais. Consistindo aquela primeira na jungao de
unidades politico-territoriais previamente existentes, enquanto que esta segunda
segue a légica de “manter juntos” membros de uma coletividade capazes de
aspirar a existéncia de unidades politico-territoriais independentes®’.

Ora, nao obstante o resultado juridico de ambos os processos apontados
acima produzir estruturas descentralizadas de matriz federativa, observa-se que
os Estados formados por um processo de prévia “agregacao” resistem melhor a
universal tendéncia para a centralizacdo, dos tempos atuais, empreendida

usualmente pelo Poder Federal com o fito de intervir no dominio econémico®8,

36 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 2015. Pag. 84
37 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Federalismo, Democracia e Governo no Brasil: Idéias, HipSteses
e Evidéncias. Revista Brasileira de Informagdo Bibliogréfica (BIB), n. 51, p. 13-34, 2001. Pag. 14.

38 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 2015. Pag. 84
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3.2. A GENESE CONSTITUCIONAL DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Novamente, vale ressaltar serem federalismo e federagao dois fenébmenos
apartados, ou seja, federalismo seria o desenho normativo prévio, enquanto a
Federagéo, seja compreendida enquanto o Poder Federal central em conjunto
aos entes federados de uma unidade nacional, sendo, por consequéncia, o
arranjo fatico resultante de determinado processo de implementagéao daquele.

Logo, falar em federalismo, como expressao do Direito Constitucional, &
fazer a necessaria referéncia a uma “forma de Estado”, a qual se denomina por
“federacao” ou “Estado federal”’, caracterizada pela unido de coletividades
publicas dotadas de autonomia politica-constitucional, em outros termos,
autonomia federativa.

Feitas estas consideracgdes, ao abordar o fenbmeno do federalismo, como
parte de um processo maior de constitucionalizacao, ndo se deve deixar de fazer
referéncia a Constituicdo norte-americana de 1787, haja vista ser esta o seu
berco inicial, servindo de referéncia paras incitar sua adogao por parte de outros
ordenamentos nacionais®®.

Fruto dos ideais republicanos carreados pela revolucido de 1776, o
federalismo norte-americano surgiu como resposta a necessidade de se criar um
governo eficiente em um vasto territério. Em um primeiro momento, para garantir
a independéncia recém conquistada, as antigas colénias britanicas firmaram um
tratado de direito internacional para formar uma confederag&o®.

Ou seja, em momento precursor a efetiva criagdo de um unico Estado
Federado, as antigas coldnias, intentando resguardar suas préprias soberanias,
agruparam-se em um classico modelo internacional de confederalizagao. O qual
serviu, em realidade, como um iter para preparar a grande mudanga que estava
a se aproximar. A esse respeito, vale citar as consideragcdes de Manoel
Goncalves Ferreira Filho*':

“Na verdade, Confederagdes historicas representaram um

estagio transitério na formagao de novos Estados a partir

39 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S3o Paulo: Malheiros, 2003. Pag. 99
40 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. Pag. 799

41 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 2015. Pag. 80.
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de antigos Estados soberanos, sempre que um minimo de
cultura e de interesse comuns estavam & sua base. E
possivel supor, assim, que da ONU resulte a longo prazo o
Estado mundial.”

Exatamente dessa forma se concretizou o destino da Confederacao norte-
americana, a qual estava debilitada e ndo atendia aos anseios por um governo
eficiente e comum ao vasto territorio recém-liberado, qual seja, de mera transigao
para uma inovadora, e original, férmula de aprimorar a unido entre os Estados,
a qual redundou na Convencao de Filadélfia de 1787. Abrindo mao de sua
soberania, para conservarem uma autonomia constitucional, a Unido, surgiu
como receptaculo dos poderes atribuidos em prol da realizacdo de tarefas
destinadas ao bem comum de todos os Estados la reunidos*?.

E imperioso fazer a ressalva de que, do posto de vista interno, o
federalismo nao é apenas uma técnica de limitagao do poder central a fronteiras
“‘intransponiveis” e “invulneraveis”, no dizer de Paulo Bonavides, nas quais
esbarra a autoridade do Estado federal. Nao sendo apenas principio de
organizacao, mas sim a decorréncia histérica da inspiracdo fundamental
guiadora do homem politico do século XVIIl. O dogma federativo foi nutrido
inicialmente pelos conceitos de seguranga invocados em proteg¢ao da liberdade
individual*®. Observe-se**:

“O espirito da Constituicdo americana e seu federalismo
nado pode ser outro, aquela altura, sendo o de adesao
fervorosa aos postulados da sociedade livre, que a
ideologia do século entende como sendo a sociedade
composta de homens livres, que enfeixam individualmente,
qual manifestacdo de direito natural, certos direitos
subjetivos; homens que se constituem num centro
autébnomo de faculdades; que participam na formagao da
vontade politica gragas ao exercicio do sufragio; que

legitimam o poder dos governantes pelo consentimento dos

42 MEENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. Pag. 799.

43 BONAVIDES, Paulo. Do velho ao novo federalismo. Revista de Direito Administrativo | e-ISSN: 2238-
5177, v. 70, Pag. 500-515, 1962. Pag. 08.

44 |dem Ibidem. Pag. 09.
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governados e que se consideram valéres morais,
espirituais e politicos, prioritarios e invulneraveis a todo
ordenamento estatal.

O individuo aparece como sujeito da ordem politica, o
Estado como objeto.

As origens federativas se acham pois nesse sistema de
idéias, na moldura do Estado liberal-burgués, no espirito de
suas instituicdes, no combate indefeso ao intervencionismo
do Estado.”

Diferentemente da experiéncia norte-americana, no cenario brasileiro pés
independéncia, a questao da unidade nacional surgiu como uma necessidade do
poder central ja pré-existente, e ndo, como exposto linhas acima, enquanto uma
decorréncia espontdnea de Estados autbnomos e previamente existentes.
Segundo José Afonso da Silva*®, no periodo monarquico, a consecugéo da
unidade nacional dependeria:

“(...) da estruturacdo de um poder centralizador e uma
organizagao nacional que freassem e até demolissem os
poderes regionais e locais, que efetivamente dominavam
no pais, sem deixar de adotar alguns dos principios basicos
da teoria politica em moda na época.”

Fruto de uma luta incessante de 60 anos, o ideal federalista brasileiro
persistiu, enquanto decorréncia da luta dos liberais contra este mecanismo
centralizador imperial, desde a falha tentativa da Constituinte de 1823,
permanecendo durante todas as rebelides durante o Império (p.ex. a Balaiada,
Cabanada, Sabinada, Republica de Piratini etc....), e culminando, por fim, com
a adocao do federalismo como principio constitucional de estruturagdo do
Estado, por intermédio da proclamacao da Republica Federativa, decretada via
artigo 1° do decreto n° 01, de 15 de novembro de 1889.

Desde entao, a via crucis do Estado Federal brasileiro foi marcada por um
vai e vem de “movimentos pendulares” entre momentos de maior autonomia dos

Estados-membros e momentos de forte centralizacdo administrativa e fiscal, os

45 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S3o Paulo: Malheiros, 2003. Pag. 74
46 |dem Ibidem, Pag. 77.
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quais podem ser, em um panorama geral, compreendidos como uma sucessao
de periodos de centralizacdo aos quais se sucedem periodos de
descentralizagéo®’.

Com efeito, em alguns momentos da historia constitucional brasileira,
durante periodos de grave autoritarismo, governantes intentaram burlar a forma
federal, fazendo-a adquirir contornos meramente nominais. Merecendo, breve e
pontual destaque, os seguintes momentos*e:

1. A edicao, pelo Governo Provisério de Vargas, do
Decreto n° 19.398, de 11 de novembro de 1930 o qual,
apesar de sua forma, provocou rupturas na ordem
constitucional de 1891, atacando diretamente a autonomia
dos Estados, ainda que ndo abolida expressamente a
forma federal com a adogao de varias medidas, dentre as
quais, vale citar, a concentracado no Governo Provisorio das
funcdes executivas e legislativas junto a atribuicdo de
poderes para nomeacdo de interventores para cada
Estado-membro, os quais também concentravam em si os
respectivos Poderes Legislativo e Executivo;

2. A outorga da Constituicdo de 1937, pelo entdo
Presidente da Republica, Getulio Vargas, que criou notavel
desequilibrio institucionalizado, unindo a supremacia do
chefe do Poder Executivo com a demasiada atribuicéo de
poderes na competéncia da Unido Federal. Trazendo
diversos dispositivos que afrontavam a autonomia estatal
dos entes federados, vale fazer mencéao ao paragrafo unico
do art. 8°, o qual determinava que o Estado que por trés
anos consecutivos nao arrecadar receita suficiente para
manter seus servigos, seria transformado em Territério até

sua capacidade financeira ser reestabelecida;

47 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva; e CARVALHO, Fabricio. Federalismo e Centralizagdo no Brasil:
Contrastes na construgdo da federagdo brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 3. ISSN 2317-
7721 pp. 1483-1503.

8 |dem Ibidem.
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3. A Emenda Constitucional n° 1 de 1969 que
reformulou boa parte da Constituicao de 1967, trazendo
diversas limitacdes as competéncias dos Estados.

A verticalizacdo das competéncias constitucionais € um dado presente ao
longo de toda a histdria constitucional brasileira, muito embora o grande anseio
do Constituinte Originario de 1988 em redefinir o caminho trafegado pelo
federalismo patrio, a atual organizagéo, muito embora ter conferido timidamente
alguma autonomia aos Estados-membros, nao livrou o Estado federal brasileiro
da alcunha pejorativa de “centralizador”, compreendida nesse sentido como uma

antitese do modelo federal idealizado pelo liberalismo classico®.

3.3. COOPERAGAO E EQUILIBRIO: FUNDAMENTOS NECESSARIOS

Em realidade, muito embora a peculiaridade do alto grau de concentracao
dos poderes da Unido Federal no Estado brasileiro em virtude do seu contexto
de surgimento, sabe-se que o fenbmeno de maior centralizagcdo de
competéncias constitucionais para o Poder Central € um dado, de certa forma,
sintomatico, no periodo do século XX, ocorrido também em outros Estados
nacionais.

Até mesmo os Estados Unidos da América, berco do modelo classico do
conceito de federalismo, em meados da década de 1930, noticiou uma expansao
das atividades do seu governo federal junto com o aparecimento de problemas
de cooperacao entre este e os respectivos Estados, o qual denotava o alto risco
do crescimento acentuado da burocracia federal em desfavor do
desenvolvimento da iniciativa local®®.

Ante a profusao de fatos politicos e historicos a redesenhar as estruturas
dos Estados Federais, levantaram-se vozes, de um lado, para acusar uma “crise
do federalismo”, ora, segundo as palavras de Paulo Bonavides: “Tendo havido
desequilibrio, agora em detrimento dos Estados-membros, ha quem diga que o
federalismo esta morto “. Enquanto, por outro lado, outras vozes alegaram surgir

uma nova forma de federalismo, mais elastica, de maneira a estar devidamente

4% |dem Ibidem.
50 MAGALHAES, Dario de Almeida. A Crise do Federalismo. Revista de Direito Administrativo | e-ISSN:
2238-5177, v. 40, Pag. 01-14, 1955. Pag. 03



24

em crise, em realidade, uma concepgao doutrinaria do federalismo e nao este
enquanto fendmeno politico associativo®'.

A maior atribuicao de competéncias formais no crivo dos poderes federais
nao decorreu de uma mera preferéncia politica escolhida ao acaso, foi, isto sim,
fruto de necessidades surgidas em meio a um contexto complexo.

Em um panorama geral, a causa dessa concentragado de poderes remonta
nas mudangas operadas no comportamento do Estado moderno, com a
passagem do liberalismo econbémico para o intervencionismo, ou dirigismo
estatal e a ampliacao de suas atividades sobre o campo econémico e os diversos
setores da sociedade. Com efeito, as exigéncias centralizadoras do Estado
intervencionista e dirigista concentraram-se na Unido, posto ser esta o centro do
poder nacional, entregando-lhes os instrumentos adequados de intervencéao e
direcdo nacional da economia. A reparticdo de competéncias esta, portanto,
englobada nesta passagem, servindo para ampliar os poderes federais, o que
acarretou, pari passu o automatico sacrificio do residualismo dos poderes
estaduais®?.

No Brasil, inclusive, a partir da Constituicdo de 1934, os Estados perderam
substancial competéncia legislativa em favor da Unido, passando a suportar
técnicas de homogeneizagao colocadas a servigos do primado da Federagéo.
Podendo, no intuito de compreender racionalmente o processo de dilatacdo dos
poderes federais, serem listadas como suas causas imediatas: 1. A guerra e as
depressdes, impondo regulamentacido unitaria, com sacrificio da autonomia
estadual; 2. O intervencionismo estatal, que conduz por sua vez a ampliacdo dos
orgéos e dos servigos governamentais decorrentes da atividade empresarial do
Estado; 3. A crescente complexidade da estrutura econbmica, tornando de
interesse federal-nacional matérias anteriormente de carater regional ou
estadual®?.

De fato, este novo modelo de federalismo surgiu em um contexto de fortes
desigualdades econdmicas entre os Estados-membros, de modo a pautar-se por

um arranjo constitucional a primar pela unidade nacional mediante o

51 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2014. Pag. 202-204.

52 HORTA, Raul Machado. Reconstru¢io do federalismo brasileiro. Revista da Faculdade de Direito
UFMG]| e-ISSN: 1984-1841, v. 28, Pag. 36-58, 1982. Pag. 17

53 HORTA, Raul Machado. Organizag¢do constitucional do federalismo. Revista da Faculdade de Direito
UFMG]| e-ISSN: 1984-1841, v. 30, Pag. 09-32, 1985/1986. Pag. 1
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recrudescimento do equilibrio na ordem econdmica. Assim, ao federalismo
“‘competitivo” do passado, ou seja, o federalismo classico, pautado por uma
separacgao rigida e estrita de competéncias entre os entes federados, veio Ihe
substituir o federalismo “cooperativo” do presente®*.

Seguindo o fluxo da histdria, o federalismo brasileiro, desde a Constituigéo
Federal de 1946, passou a dispensar tratamento sistematico ao desenvolvimento
regional, mediante a criagcao e a sustentagdo com recursos federais de 6rgaos
incumbidos de corrigir as disparidades regionais. Estruturando multiplos
instrumentos federais de desenvolvimento regional como, por exemplo, a
SUDENE, SUDECO, SUDAM entre outros. Tao profundo foi este processo
interventivo para estimular o desenvolvimento do equilibrio regional que Raul
Machado Horta chegou a afirmar que: “O federalismo brasileiro esta impregnado
pelo regionalismo, (...)"°.

Portanto, apds a consagracdo constitucional da politica de
desenvolvimento regional na competéncia da Unido Federal, tanto no periodo
inicial apds a vigéncia da CF/46, até a o periodo de CF/67 junto a suas emendas,
houve uma notavel expansado de suas praticas via legislacdo ordinaria, assim
como uma propagacado de recursos da Unido aos organismos regionais,
integrando-se tal politica a praxis do federalismo brasileiro, para nele
desempenhar relevante fungdo garantidora do equilibrio federativo e redutora
das disparidades regionais®®.

Tal nova mecéanica, todavia, ndo € isenta de criticas. Considerando o
campo de experiéncia brasileira no dominio das relagdes intergovernamentais
em 6rgaos de desenvolvimento regional, conclui-se ser imprescindivel a adog¢ao
de instrumentos capazes de assegurar a efetiva participacdo dos proprios
Estados-membros no processo de tomada de decisdes para implementagao das
referidas politicas®’.

Desta feita, a cooperacao federativa, ao criar mais espaco para a Uniao

agir visando a o desenvolvimento regional paritario ndo pode, na contraméo,

¢ MAGALHAES, Dario de Almeida. A Crise do Federalismo. Revista de Direito Administrativo | e-ISSN:
2238-5177, v. 40, Pag. 01-14, 1955. Pag. 09
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suprimir os poderes de decisdo dos Estados-membros e, por conseguinte, negar

sua autonomia auto organizacional, visto ser este elemento insito a qualquer

concepgéo federalista. Nesse sentido%®:
Se a Unido tem mais recursos, e sobretudo recursos mais
elasticos, se os Estados estdo pobres e necessitam da
cooperacgao federal, para a solugao de problemas basicos, que
interessam a todo o pais, que os objetivos sejam atingidos
através de mecanismos e sistemas que n&o tenham
consequéncias catastroficas, conduzindo a obesidade de Unido
diante dos Estados esqualidos e indigentes, incapazes de se
desincumbirem do seu destino politico e administrativo.
O esférgo para manter o arcaboucgo federalista deve ser feito
com o maior empenho. As férgcas que conspiram na sua
destruicao sao temiveis e dinamicas. Nao &, com efeito, possivel
conceber a Unido indiferente diante dos problemas basicos do
Brasil; ndo é possivel o desinterésse nacional pela correcao do
desequilibrio econdmico existente entre as diversas regides e
Estados do Brasil. Sdo aspectos que envolvem ameaga grave a
sobrevivéncia nacional. Nada disso, porém, justifica a destruigédo
do arcabougo federativo e do seu funcionamento, pois, aqui,
também, se encontra um supremo interésse nacional, com base
em fatalidade geografica. Cumpre garantir o maximo de
eficiéncia na administracdo, mas, igualmente, preservar a
autoridade politica -dos Estados, para que ndo se abra caminho
a uma ditadura burocratizada, sufocante e esterilizadora. Em
suma, € necessario salvar a idéia federalista, ajustando-a dentro
de esquemas novos, que corrijam as suas deformacoes,
excessos e desvios.

Com efeito, nas federagbes contemporaneas, a tendéncia a participacao
das diferentes esferas de governo nas distintas atividades publicas é universal,

a esse respeito afirma Maria Herminia Tavares de Almeida que: “A existéncia de

8 MAGALHAES, Dario de Almeida. A Crise do Federalismo. Revista de Direito Administrativo | e-ISSN:
2238-5177, v. 40, Pag. 01-14, 1955. Pag. 13
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competéncias legislativas concorrentes e de competéncias comuns na oferta de
bens e servigos é da esséncia do federalismo™®.

Foi nessa aspiragao que a Constituicdo Federal de 1988, mormente no
terreno das politicas sociais, procurou se direcionar para uma modalidade de
federalismo cooperativo enquanto um sistema caracterizado pela existéncia de
funcbes compartilhadas pelas diferentes esferas de governo e pelo fim de
padrbes de autoridade e responsabilidade claramente delimitados®°.

Vale exemplificar, a CF/88, em seu artigo 23, estabeleceu competéncias
comuns para a Unido, Estados e municipios nas areas de saude, assisténcia
social, educacéo, cultura, habitagdo e saneamento, meio ambiente, protecdo do
patriménio historico; combate a pobreza e integracdo social dos setores
desfavorecidos e educacéao para o transito. Devendo as respectivas formas de
cooperagao entre os trés niveis de governo serem definidas por legislacao
complementar®.

Pela leitura do seu artigo 24 também pode-se observar a atribuicdo de
competéncias legislativas concorrentes aos governos federal e estaduais em
uma ampla gama de temas, tais quais: protecdo ao meio ambiente e aos
recursos naturais; conservacdo do patriménio cultural, artistico e histdrico;
educacgao, cultura e esportes; juizado de pequenas causas; saude e previdéncia
social; assisténcia judiciaria e defensoria publica; protecdo a infancia, a
adolescéncia e aos portadores de deficiéncias; e organizagao da policia civil®?.

Isto posto, é evidente que o modelo de federalismo adotado atualmente
pelo Estado brasileiro possui como alicerce a cooperacao e o equilibrio entre os
entes subnacionais, residindo sua génese a partir do respeito as diferengas e
peculiaridades regionais e locais exatamente mediante a cessao de parcelas de

competéncia do ente central com os Estados-membro e municipios®3.

% ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Federalismo, Democracia e Governo no Brasil: Idéias, Hipteses
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4. DO “NUCLEO ESSENCIAL” DA FORMA FEDERATIVA DE ESTADO

4.1. FEDERALISMO FISCAL: DO ASPECTO FINANCEIRO E TRIBUTARIO.

O fenbmeno do federalismo fiscal € por demais complexo para ser
apropriado por apenas um subsistema juridico, possuindo status
inequivocamente Constitucional, representa um fendmeno envolvendo n&o s6 o
desenho normativo de reparticdo equilibrada e cooperativa da arrecadacéo de
receita publica entre os diversos entes-federados, como também diz respeito aos
mecanismos de equilibrio orcamentario entre estes, de modo a promover um
desenvolvimento regional integrado.

Portanto, ndo obstante a adjetivacao “Fiscal”, o presente objeto de estudo
ndo se resume meramente ao subsistema do Direito Tributario, ou mais
especificamente, do Direito Constitucional Tributario, conforme elucida Ricardo
Lobo Torres®: “O Estado Fiscal abrange aquele que é constituido assim pela
vertente tributaria quanto pela orgcamentaria e financeira propriamente dita da
Constituicao Financeira”.

Ex positis, o federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos entes
federados de modo a Ihes assegurar os meios para obtengao de suas finalidades
constitucionais, como também das receitas nao tributarias, como as decorrentes
da exploragao de seu préprio patriménio, ou seja, das receitas originarias, tais
quais o preco publico, tudo em prol de formar um “bolo arrecadatério, destinado
a fornecer os meios para que o Estado cumpra suas finalidades”.

Destarte, sob a o¢tica da Constituicao Tributaria, o sistema tributario
federado se estrutura possuindo como paradigma a titularidade da competéncia
tributaria. Neste ponto especifico, o federalismo fiscal passa a possuir sentido
equivalente a “partilha tributaria” ou “discriminagdo de rendas”®.

Aparecendo inteiramente desenhado na Constituicdo Federal de 1988

(arts. 153 a 156), repartindo esta tdo somente a competéncia legislativa, a

64 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. | — Constitui¢3o
financeira, sistema tributdrio e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. Pag. 521

6 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. Pag. 50

6 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV — Os Tributos
na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. Pag. 06
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medida que as demais competéncias de administrar e julgar restaram naquela
embutidas. Pode-se, em sintese, apontar como uma das principais
caracteristicas do atual sistema tributario federado®”:

I. A isonomia entre os entes publicos, implementada
mediante a distribuicao equilibrada de recursos
financeiros para fazer face aos servigos e gastos
que também lhe sejam reservados;

II. A autonomia dos entes publicos menores para
legislar e arrecadar os seus tributos

Ja quando definido sob a o6tica da Constituicdo Financeira, faz-se
necessario atentar para a relacao desta para com o seu correspondente Estado
federativo de modo a mensurar o seu papel enquanto fator potencializador da
descentralizacédo financeira. Isto posto, resta indubitavel que a “Constituicéo
Financeira” demarca o nucleo duro do federalismo fiscal ao discriminar as
rendas, mediante reparticdo constitucional de competéncias pari pasu a
distribuicdo do produto arrecadado dos tributos entre os entes federativos®®.

A fortiori, no direito brasileiro, a adog¢ao pela Constituicao de 1988 do
modelo de federalismo cooperativo implicou em uma forma de financiamento
“centrifugo” - efeito virtuoso do federalismo centripeto iniciado com a CF de 1934
— em favor das autonomias de menor capacidade financeira. Assim minudencia
Heleno Taveira Torres®:

“Deveras, se os poderes convergem para a unidade central
do federalismo, este ente assume a responsabilidade pelo
financiamento dos entes periféricos, pelo principio de
cooperagao mutua (o que chamamos de “financiamento
centrifugo”). Esse modelo de federalismo baseado em uma
maior cooperagdo define o poder financeiro como
“cooperativo”, em preferéncia sobre aquele “federalismo
dual”, de reduzida colaboragdo ao minimo indispensavel,

dos mecanismos de financiamento segundo as

57 |dem Ibidem. Pag. 06.
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competéncias ou fontes de financiamento individual das
unidades do federalismo.”

Considerando a fungao da Constituicdo financeira em integrar a unidade
central junto as periféricas para garantir um seguro e permanente financiamento
do Estado Nacional, compreendido enquanto um todo unitario. E com este
horizonte que a atual CF/88 retoma novo processo de descentralizacio
federativa ao erigir o federalismo cooperativo de equilibrio como norte
principioldgico a sustentar os poderes da Unido para estabelecer normas gerais
de direito financeiro além de, na seara do sistema tributario brasileiro,
demonstrar maior preocupagdo com as desigualdades regionais (mediante
adogado de estratégias como, por exemplo, o aumento dos percentuais dos
fundos de participagéo e verbas vinculantes para satde e educago)’®.

De fato, a logica cardeal do federalismo fiscal cooperativo de equilibrio
repousa na protecao da autonomia de todos os entes federais, mediante a
manutencdo de suas competéncias tributarias, em conjuncdo com a
concorréncia destes em um sistema de financiamento equilibrado privilegiando
o desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais, mediante
instrumentos verticais e horizontais de redistribui¢cdo de renda”.

Isto posto, o reconhecimento da adjetivagéo “equilibrado” se funda na
angulacado de um federalismo que equaciona de um lado, o fortalecimento da
Unido para planejamento e ordenagao das politicas publicas, e, de outro, o
aprimoramento das competéncias das unidades periféricas’?. Tudo com o foco
de criar um sistema a evitar extremidades, porém em constante cooperagcao
objetivando, de maneira equilibrada, garantir os recursos necessarios a

concretizacao de suas finalidades institucionais.
4.2. A PEC N°45/2019 E SEUS QUESTIONAMENTOS.
Através de um mapeamento macroscopico sobre o tema “reforma do

Estado”, para efeitos do presente trabalho, torna-se minimamente curioso

apresentar a distingao entre a “reforma fiscal do Estado” e a “reforma do Estado

70 |dem Ibidem. Pag. 32.
! |dem Ibidem. Pag.41.
72 |dem Ibidem. Pag. 41.
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Fiscal”. A primeira, diz respeito a constante busca de aproximacao da forma de
arrecadacao do estado com um tipo ideal de “fiscalidade”, entendida, no dizer de
Ricardo Lobo Torres, como “o objetivo de superar os rangos do patrimonialismo
que impedem o pleno florescimento da estatalidade fundada na receita derivada
da economia dos cidadaos”. Ja o segundo tipo diz respeito a ondas reformistas
voltadas a resguardar o equilibrio orgamentario das finangas publicas ou corrigir
os desvios do sistema tributario’3.

Ao observar, por conseguinte, que a estrutura do nosso Sistema Tributario
Nacional — compreendido este enquanto o conjunto de tributos incidentes sobre
certos fatos econémicos - é cadtica e irracional em uma pléiade de aspectos,
sobretudo quanto a superposi¢ao de impostos sobre a mesma base econémica,
a necessidade de sua reforma profunda também torna-se uma pauta cara, no
que diz respeito ao fortalecimento do Estado Fiscal’.

Desta feita, e por todo o exposto, a complexidade do atual arranjo de
tributos federativos deve ser vista como um “desvio” sistémico a ser objeto de
corregcoes. O que leva a, portanto, reconhecer o carater norteador da
simplificacdo do sistema tributario patrio enquanto pauta legitima de uma
reforma ou, também pode-se dizer, implementacao do Estado Fiscal brasileiro.

Destarte, em dado processo reformista, a concepgao acerca de um novo
sistema tributario € produto decorrente da analise de inumeros indicadores. Tais
quais o proprio sistema tributario objeto da reforma, em sua perspectiva pretérita
e projecao para o futuro. De outra ponta, ha o “efeito demonstragcao” quando se
busca copiar a experiéncia de outros paises, com preferéncia aos
economicamente desenvolvidos. O terceiro fator sdo os sistemas tributarios
racionais, sendo estas construcdes tedricas caracterizadas pela légica de suas
proposi¢cdes. E, por fim, e condicionante, inclusive, dos trés primeiros, € a
realidade politica, econémica e social’®.

Os impostos sobre o consumo constituem a maior fonte de receita
tributaria nos paises em desenvolvimento, haja vista a dificuldade em se

arrecadar impostos diretamente da renda, aqueles tornam-se, por conseguinte
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uma alternativa para o governo obter receita suficiente para suas atividades fins.
N&o sendo o Brasil diferente, sua carga tributaria € muito dependente de
impostos sobre a produgao e circulagcdo de bens e servigos os quais, até 2001,
atingiram a arrecadagéo de cerca de 14% do PIB. Constituindo a elevada
participacao de tributagao de bens e servicos, em realidade, uma tradicao latino-
americana, pois, além do Brasil, onde sua participacao atinge 60% do total, Chile
(50%), México (68%), outros também dependem excessivamente dessa base de
incidéncia’®.

Os estudiosos constam, vale salientar, que o nivel da tributagao dos fluxos
de renda no Brasil é relativamente baixo e, em particular, a tributacdo de pessoas
fisicas é pouco explorada. Com efeito, a maior parte dos estudos sobre a
incidéncia dos impostos sobe o consumo realizados para o Brasil evidenciou a
natureza regressiva destes em seu sistema tributario’’, o qual a muito tempo ja
¢ afligido por este desvio, consoante Aliomar Baleeiro®: “(...) o sistema tributario
brasileiro esta longe de, em conjunto, assentar sobre a capacidade contributiva.
Predominam tributos reais e indiretos com nitida tendéncia regressiva.”

Outra agravante diz respeito aos tributos que possuem um efeito
disruptivo para com a neutralidade fiscal. Vale destacar, para efeitos do presente
trabalho, o ICMS e o IPI, tributos plurifasicos, guardam certa cumulatividade; as
contribuigdes de custeio da Seguridade Social (Cofins e PIS), as quais, incidindo
sobre o faturamento das empresas, em plurifasia continuada, sao de expressiva
cumulatividade; e, por fim, o ISS, de competéncia municipal, ndo obstante ser
monofasico, pode embutir cumulatividade, quando os servigos onerados pelo
imposto se utilizam de outros servigcos ja onerados pelo tributo em etapas
anteriores, ou quando o imposto incidente sobre o valor dos servicos prestados
nao gera crédito, como no presente caso, incorporando-se a base de calculo de
outros impostos plurifasicos como o ICMS e o IPI7°.

Perceba-se que os mesmos tributos supra elencados nao sao apenas a

matriz do efeito cumulativo do sistema tributario patrio, mas constituem o
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conjunto de tributos incidentes sobre bens e servigos. Assim, vale pontuar os
efeitos danosos dos tributos cumulativos da seguinte forma®:

1. Distor¢ao da alocagao dos recursos econémicos, ja que
0 imposto ndo é neutro, alterando os precos desde o
produtor até o consumidor fina; rompe-se com a
neutralidade na competitividade;

2. Distor¢ao no prego dos bens, maior ou menor, segundo
a maior ou menor possibilidade de integracéo vertical
de cada setor;

3. Desestimulo a exportagao ja que ndo se pode devolver
o imposto contido nos insumos e bens de capital
incorporados ao valor do bem expropriado. Nessa
hipbtese, ele onera a produg¢do, e ndo 0 consumo;

4. Estimulo a importacdo de bens, especialmente
acabados, ja que o tributo incidente sobre a importacao
alcanga apenas a etapa final deles, enquanto os
produtos domésticos sido atingidos cumulativamente
em todas as suas etapas;

Efeitos nos pregos finas de aumento progressivo;
Administracdo mais cara, pois, exige fiscalizagao
ampla, plurifasica, sem nenhum tipo de vinculagao entre
contribuintes, como ocorre no sistema de compensacao
em que o débito de um contribuinte é o crédito do outro.
Isto posto, resta evidente o contexto no qual a atividade arrecadatdria do
Estado Brasileiro depende majoritariamente de tributos incidentes sobre
producdo e circulacédo de bens e servigos, cujo mesmo conjunto de tributos
possuem em si tanto a regressividade quanto a cumulatividade como fatores de
disfuncdo sistémica sobretudo ao afetar a neutralidade fiscal no dominio
econbmico, o bem-estar social assim como afetar brutalmente a funcéao
redistributiva da tributacio.
Tal querela foi o estopim a motivar uma ampla reforma tributaria, cuja

principal modificagdo recorrentemente pretendida (Conforme visto no capitulo

80 |dem Ibidem. Pag. 824.
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primeiro deste trabalho) , foi a implementacdo de um imposto de base ampla
sobre o consumo — o imposto sobre o valor adicionado (IVA) associado com a
seletividade de aliquotas de acordo com critérios de essencialidade dos bens e
servigos®'.

Proveniente da nogao da economia cujo conceito de “valor acrescentado”
deriva da diferenca entre a operacgao final de venda de um produto e os custos
referentes a matérias-primas, servicos de outros agentes econémicos, salarios,
juros, lucros acrescentados a producio pela empresa ou sector de atividades,
entre outros. O IVA surge pela primeira vez com a reforma fiscal francesa em
1954, com o fim de aliviar os precos dos produtos sobre os quais incidia um
imposto indireto, em cascata, designado “imposto sobre a produgdo”. Partindo
dessa premissa, surge um novo tributo cuja base de incidéncia passou a radicar
simplesmente no valor acrescentado dos produtos®?,

Muito embora sua liquidagdo ser processada em todas as fases de
producao e distribuicdo de produtos, ou seja, em toda a cadeia de fornecimento,
o IVA nao se confunde com os impostos plurifasicos cumulativos ou em cascata.
Enquanto estes incidem sobre o montante bruto de cada transacéo, incluindo os
impostos pagos em fases anteriores da cadeia produtiva (tax on tax), originando,
por isso, o “efeito cumulativo” ou “efeito cascata”, o IVA recai sobre o0 montante
liquido da transacgéo, e exclusivamente sobre o valor acrescentado que o produto
sofre entre dois fornecimentos do circuito econdmico®:.

Ndo dependendo a oneragdo do produto diretamente do numero de
transagdes ocorridas em seu processo produtivo, em virtude da auséncia de
carater cumulativo, é sobre o consumidor final que recai o 6nus tributario. Sendo,
justamente com o propdsito de tributar apenas o consumo que este imposto
apresenta-se neutro para o sujeito passivo que exerce uma atividade econémica.
Ex positis, configura inequivoco imposto indireto, visto que o sujeito passivo

apenas o recolhe as autoridades fiscais depois de o ter recebido do adquirente

81 BARBOSAM Ana Luiza Neves de Holanda; e SIQUEIRA, Rozane Bezerra de. Imposto 6timo sobre o
consumo: resenha da teoria e uma aplicagdo ao caso brasileiro. IPEA — Texto para Discussdo N° 811. Rio
de Janeiro: ISSN 1415-4765, 2001. Pag. 02.

82 OLIVEIRA, Antdénio Moura de. IVA — Imposto Sobre o Valor Acrescentado: um imposto neutro. Tese
(Tese para obtengdo de Mestrado em Direito junto ao Centro de Investigagdo Juridico EconGmica).
Universidade do Porto, 2010. Pag. 01-04.

8 |dem Ibidem Pag. 04-05.
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como parte do preco, de modo cujo devedor do imposto (contribuinte de direito)
nao coincide com o destinatario do mesmo (contribuinte de fato)?4.

Inspirado na promog¢ao de uma ampla reforma da tributacao brasileira sob
os primérdios da simplicidade, neutralidade equidade e transparéncia, com a
substituicdo daqueles 05 (cinco) tributos por um unico imposto sobre bens e
servigos tal qual o IVA, o Projeto de Emenda a Constituicdo n° 45/2019 visa
produzir os efeitos praticos da reducao do contencioso tributario e do custo
burocratico de recolhimento dos tributos, para entdo alavancar a produtividade e
o aumento de renda no Brasil®®.

Proposta a criacdo do Imposto sobre Bens e Servigos, o qual sera
uniforme em todo o territério nacional, de regime de incidéncia nao-cumulativa,
compensando-se o imposto devido em cada operacdo com aquele incidente nas
etapas anteriores, tornar-se imperioso destacar as suas seguintes
peculiaridades®®:

1. Sera regulado exclusivamente pela lei complementar
que o instituir, possuindo arrecadacao centralizada e
gerida por comité gestor nacional — integrado por
representantes de todos os entes federados — o qual
também sera responsavel por editar o seu regulamento
unificado e operacionalizar a distribuicdo da sua receita;

2. A competéncia tributaria dos entes federativos sera
restrita a fixacdo de sua aliquota. Vale destacar, a
aliquota aplicavel a cada operacao sera formada pela
soma das aliquotas da Unido, dos Estados, dos Distrito
Federal e dos Municipios.

3. N&o sera objeto de concessao de isenc¢des, incentivos

ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de

84 |dem Ibidem. Pag. 05.
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reducdo de base de calculo ou de crédito presumido ou
outorgado.
Sao estas 03 (trés) as principais alteragdes que suscitam a questao do
juizo de admissibilidade material da presente PEC e o seu perigo de lesdo ao
pacto federativo e ao atual modelo de federalismo cooperativo de equilibrio

regional entabulado pela Constituicdo Federativa de 1988.

4.3. DA AUTONOMIA POLITICO-JURIDICA COMO LIMITE A REFORMAS
VERTICAIS.

De acordo com tudo o que ja foi exposto, sabe-se que o federalismo nao
se limita a uma hipotese normativa pronta e acabada, mas consiste também em
um dado real — quando se tem por objeto determinado Estado Federal em sua
dimensao de implementacio — e, sobretudo, em um programa constitucional. No
dizer de Heleno Taveira Torres: “O federalismo € um projeto a ser realizado pela
Constituicdo em suas maximas possibilidades, enquanto principio fundamental
e qualificador da Republica™®.

Por caracterizar justamente a “forma”, ou seja, a estrutura, do Estado,
assim como a expressao da sua identidade, o federalismo é veementemente
afirmado com rigidez constitucional maxima, haja vista sua insergéo no rol de
“clausulas pétreas”, prelecionado no art. 60, § 4 °, |, da CF/88. Nao podendo ser
abolido por emendas constitucionais, nem sequer ter reduzida a capacidade
organizativa do Estado, por qualquer veiculo normativo®8.

Ao longo de todo o periodo republicano, o federalismo tributario brasileiro,
como um péndulo, vivenciou momentos de inclinagdo entre o centralismo
decorrente dos governos autoritarios (p.ex. nos periodos de 1930 a 1945, e 1964
a 1984) e o estadualismo ou ao municipalismo dos periodos democraticos®®.

Nesse balango pendular, no intuito de romper com o modelo centralizador
adotado pela carta autoritaria de 1967/69, a CF/88 promoveu uma reconstrugcao

do federalismo brasileiro para revitalizar a autonomia dos Estados e Municipios,

8 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicio Financeira. S3o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. Pag, 261.
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89 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. | — Constituic3o
financeira, sistema tributario e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. Pag. 559.
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sobretudo no campo das competéncias tributarias e politico-administrativas, em
evidente inclinagdo para a descentralizagéo fiscal®°.

Com énfase na cooperacgao e na superagao das desigualdades regionais,
a CF/88 propbée um modelo voltado para a homogeneizagdo dos entes
subnacionais, compreendida esta quanto um processo de reducdo das
desigualdades regionais em favor de uma progressiva igualagao das condi¢des
de vida em todo o territério nacional. Diferentemente da centralizagédo, enquanto
concentracdo de competéncias constitucionais na esfera federal, nas palavras
de Gilberto Bercovici®': “A homogeneizagdo ndo é imposta pela Unido, mas é
resultado da vontade de todos os membros da Federacao”.

Ex positis, se o federalismo congrega em si a autonomia dos entes
politicos aliada ao imperativo da unidade nacional, o cooperativismo proposto
surge como um “caminho do meio” a evitar os extremos da centralizacao e
estadualismo. Sem descuidar da ansia pela promocdo de uma integracao
homogeneizadora dos entes subnacionais, faz-se necessario, primordialmente,
resguardar os entes federados de terem subtraidas as suas competéncias
constitucionais. Segundo os proprios termos de Gilberto Bercovici%:

“As tensdes do federalismo contemporaneo, situadas
basicamente entre a exigéncia de atuagao uniformizada e
harmdnica de todos os entes federados e o pluralismo
federal, sdo resolvidas em boa parte por meio da
colaboracdo e atuacdo conjunta das diversas instancias
federais. A cooperagdao se faz necessaria para que as
crescentes necessidades de homogeneizacdo néo
desemboquem na centralizagdo. A virtude da cooperacéao
€ a de buscar resultados unitarios e uniformizadores sem
esvaziar os poderes e competéncias dos entes federados
em relagdo a Unido, mas ressaltando a sua

complementaridade.

%0 QOLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. O Supremo Tribunal Federal e as cldusulas pétreas da forma
federativa de estado e da separagdo de poderes em matéria tributaria. Artigo publicado em: Tributagdo
Constitucional, Justica Fiscal e Seguranga Juridica. Organizadores: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de; e
OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2014. Pag. 80.

91 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢do. S3o Paulo: Max Limonad, 2003.
Pag. 157.

92 |dem Ibidem. Pag. 157.
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O grande objetivo do federalismo, na atualidade, € a busca
da cooperacéo entre Unido e entes federados, equilibrando
a descentralizacdo federal com os imperativos da
integragédo econdmica nacional. Assim, o fundamento do
federalismo cooperativo, em termos fiscais, € a cooperacao
financeira, que se desenvolve em virtude da necessidade
de solidariedade federal por meio de politicas publicas

conjuntas e de compensacdes das disparidades regionais.

A cooperagdo financeira tem como caracteristica a
responsabilidade conjunta da Unido e entes federados pela
realizacao de politicas publicas comuns. O seu objetivo é
claro: a execugdo uniforme e adequada de servigos
publicos equivalentes em toda a Federagédo de acordo com
os principios da solidariedade e da igualagdo das
condigdes sociais de vida.”

Mecanismo de separacao vertical do poder estatal, enquanto mais uma
das instituicdes surgidas na modernidade para mitigar a arbitrariedade em favor
da aproximagao do ideal democratico, o federalismo, segundo Raul Machado
Horta®, “contem a formula que assegura a coexisténcia da unidade na
diversidade”. Lato sensu, a esséncia do federalismo se desvenda com a
percepcao de autoridade como associagdo de grupos os quais transigem com
esta a propria decisdo sobre eles aplicada®.

A fortiori, na reparticdo concorrente ou mista que reside a fonte do
federalismo de equilibrio, fundada na plenitude dos poderes federais, € na
reparticao flexivel e diversificada de competéncias, tornou-se o instrumento
capaz de preservar os multiplos ordenamentos parciais em harmonia com o

ordenamento total do Estado Federal, impedindo que o crescimento progressivo

% HORTA, Raul Machado. O Federalismo no Direito Constitucional Contemporaneo. Revista do Tribunal
de Contas de Minas Gerais. n.4 ano XIX. 2001. Pag. 224.
% |dem Ibidem. Pag. 224.
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do poder central venha a absorver, na exaustividade dos poderes enumerados,
a matéria indeterminada dos poderes reservados®.

Pari passu, a participacdo dos demais entes federados em matéria
legislativa mais ampla permitira a concregao das normas da legislagao federal
de principios e de regras gerais as peculiaridades econémicas, sociais e culturais
de cada Estado, mediante o desenvolvimento de particularidades que a
absorvente e unificadora legislagdo federal central geralmente desestimula e
ignora®.

A condigao de clausula pétrea de “forma federativa de Estado” (art. 60, §
4° inciso | da CF/88) denota a cristalizagdo do federalismo cooperativo cercado
pela rigidez da Constituigdo material para vedar qualquer espécie de regresso
ao unitarismo, ou outra medida a conferir maior sobreposi¢cao ao poder central
em detrimento da descentralizacdo das competéncias legislativas, prejuizo a
reducdo das desigualdades regionais ou a promocdo do desenvolvimento
equilibrado®’.

Destarte, as clausulas pétreas operam conservando o nucleo fundamental
do projeto constitucional tracado pelo poder constituinte originario, retirando-o da
esfera de decisdo politica contingencial, conforme esclarece Gustavo da
Gama®8:

“As clausulas pétreas cumprem o relevante papel de retirar

das maiorias politicas eventuais determinadas decisdes
politicas e valores fundamentais que constituem o nucleo
do projeto constitucional inaugurado pela manifestagdo do
poder constituinte originario. Em outros termos, definir o
que sao clausulas pétreas é definir quais matérias estao
‘excluidas do conflito politico pacifico’.”

A importancia de se delinear até onde cobre o manto das clausulas
pétreas é tema que transcende os objetivos do presente trabalho, sobretudo

quando praticamente todas as emendas constitucionais editadas na seara fiscal

% |dem Ibidem. Pag. 236
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tiveram a sua constitucionalidade questionada frente as limitagcbes materiais ao
poder de reforma insculpidas no art. 60, § 4°da CF/88. Com efeito, a fungao de
resguardar o nucleo essencial dos principios e institutos contidos nas clausulas
pétreas faz concluir que as matérias nela nao contidas fazem parte de um espaco
de conformacao aberto a atuagao do constituinte derivado®.

Trilhando este raciocinio, impera o entendimento de que as clausulas
pétreas ndo impedem que o constituinte derivado incursione nas matérias
contidas no art. 60, § 4°. Isto &, pretende-se que as alteragbes promovidas pelas
emendas constitucionais ndo venham a ferir o seu “nuicleo essencial”'°°.

Data vénia o espago de conformacgido do constituinte derivado para
reformar o texto constitucional, as clausulas pétreas nao se consideram violadas
apenas quando uma emenda propde a exclusdo de matérias nelas contidas, mas
também quando a sua regulamentacao lesar o “nucleo essencial” do objeto
regrado, Ricardo Lodi Ribeiro'%" esclarece:

“Portanto, ndo é necessario, para que se considere violada
uma clausula pétrea, que uma emenda revogue
expressamente o direito individual, basta que fira o nucleo
essencial do direito. Da mesma forma, a emenda para ferir
a clausula pétrea da Federacdao nao precisa declarar
abolida a Federagao, basta que atende contra a autbnoma
dos Estados da Federacao, inviabilizando sua capacidade
de autogoverno e auto-administracao.”

Sendo assim, uma das balizas que foram utilizadas para se permitir a
producao normativa que vincule entes federativos, tais quais Estados-membros
e Municipios, funda-se na distingao entre a atuacao do poder legislativo da Unido

como “Poder Legislativo Federal” e “Poder Legislativo Nacional’'%?, Sendo
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aquela primeira estritamente ligada aos interesses da Unido enquanto ente
federativo, enquanto aquela segunda seria a produgdo de normas de ambito
“nacional” no sentido de garantir a coesao do pacto federativo.

Neste ponto, a CF/88 instaurou um modelo de federalismo cooperativo ou
“federalismo de integragdo” no qual ha uma espécie de “Condominio
preconizando um sistema em que caberia a Unido-Federal produzir normas
juridicas de conteudo geral, sem exaurir seu objeto a ponto de esvaziar a
competéncia normativa dos demais entes federados'%3.

Ao fim e ao cabo, a presente controvérsia juridica cinge-se em ter por
sabido se a nova reorganizacao fiscal veiculada pela PEC n°® 45/2019 fere o
modelo do federalismo cooperativo de equilibrio regional e, por conseguinte,
agride o nucleo essencial da atual forma federativa de Estado.

Restando pacificado na doutrina brasileira o entendimento segundo o
qual, para manter a forma federativa de Estado, é essencial garantir aos entes
federados autébnomos a disponibilidade de recursos financeiros para o
desempenho de suas fungbes. Ou seja, faz-se necessario um minimo de
autossuficiéncia econdmica e financeira que permita aos entes federativos dispor
dos meios pecuniarios suficientes a realizagao de suas fung¢des especificas.
Residindo o problema, justamente, em definir a forma na qual sera assegurada
tal autonomia financeira'%.

De um lado, ha vozes defendendo a necessidade de se garantir um
minimo de competéncias tributarias proprias aos entes periféricos, ja outra
corrente aduz nao decorrer a autonomia financeira diretamente da garantia do

exercicio de competéncias tributarias proprias, sendo possivel atingir tal
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condigcao por meio da participacdo nas transferéncias e reparticbes de rendas
tributarias’°d.

Logo, para os defensores da primeira corrente de pensamento, emendas
constitucionais que reduzam significativamente a competéncia tributaria de
Estados e Municipios serdo consideradas atentatorias a clausula pétrea do art.
60, § 4° da CF/88. Ja os defensores da segunda corrente entendem ser a
autonomia financeira dos entes periféricos unicamente alcangavel por meio de
participacdo em transferéncias e pela reparticao das rendas tributarias, de modo
cuja violagao a forma federativa de Estado somente decorreria de reformas
constitucionais em matéria financeira as quais, ao regular o tema, reduzem
drasticamente o fluxo de recursos distribuidos aos entes periféricos'%.

Nao obstante a tese defendida pela segunda corrente, a nota distintiva da
forma federal de Estado ndo reside na relativa descentralizagao financeira,
fenbmeno que também pode ocorrer em Estados unitarios. O fator de
diferenciagao do federalismo fiscal €, notadamente, autonomia politico-juridica,
segundo a qual se distribui o poder de legislar, especialmente para a criagéo de
tributos, que é, por exceléncia, o apice da manifestagédo de autonomia politica'®”.

Isto posto, s6 através do exercicio de sua prépria competéncia tributaria
o ente federado pode garantir o cumprimento de suas prioridades, € ndo as da
Unido, preservando sua autonomia em relagdo a esta. Ricardo Lodi Ribeiro'%®
exemplificou esta proposi¢cao da seguinte forma:

“(...) Assim, se, hipoteticamente, toda a arrecadacao dos
Estados. ou quase toda, dependesse de tributos federais,
a concessao de beneficios fiscais pela Unidao. atendendo a
um interesse que os poderes federais consideram
prioritario. como o0 incentivo as exportacdes, poderia

impedir que os Estados atingissem as suas proprias
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prioridades, como o aumento dos investimentos na area
social, por exemplo.

Deste modo, a autonomia dos entes da Federacdo
depende de que todos eles possuam competéncia
tributéaria  propria, capaz de fazer frente as
responsabilidades a eles atribuidas pela Constituicao
Federal.”

Desta feita, uma reforma constitucional carreada pela reducao
significativa da competéncia tributaria dos Estados e Municipios viola o pacto
federativo para, nos exatos termos de Ricardo Lodi Ribeiro'%°: “(...) criar um outro
modelo que, se ndo se traduz em um estado unitario, se afasta da ideia
federativa consagrada em 05 de outubro de 1988”.

Conclusivamente, o nucleo essencial da forma federativa de Estado deve
ser apreendido por critérios materiais € ndo meramente formais. Desse modo,
nao € inconstitucional emenda que apenas altere, formalmente, enunciado
normativo que regule a discriminagdo das competéncias tributarias entre os
entes da federacdo ou a reparticdo das receitas tributarias. Todavia, é
inequivocamente inconstitucional a emenda que tentar retirar dos entes menores
parcela de competéncia tributaria, quando fosse evidenciada que a perda de
arrecadacao com o respectivo tributo extinto fosse capaz de tornar o ente politico
menor em maior situagio de dependéncia face ao Governo Central’0,

A partir de dados fornecidos pelo Tesouro Nacional para fornecer subsidio
ao Parecer da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos
Deputados foi apurado, entre os anos de 2000 a 2017, que o ISS representou,
em meédia, mais de quarenta por cento da arrecadacao prépria dos municipios,
valendo assinalar a assimetria regional porquanto na regiao sul o ISS representa
cerca de trinta e cinco por cento das receitas tributarias préprias, mas ja na

regiao norte do pais corresponde a cinquenta e quatro por cento desse total. Ja

109 | dem Ibidem. Pag. 91

110 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. O Supremo Tribunal Federal e as cldusulas pétreas da forma
federativa de estado e da separagdo de poderes em matéria tributaria. Artigo publicado em: Tributagdo
Constitucional, Justica Fiscal e Seguranga Juridica. Organizadores: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de; e
OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2014. Pag. 78.



44

na otica dos Estados-membros, o ICMS representa quase noventa por cento no
quadro de receitas de sua arrecadacao prépria''’.

Em interpretacdo acertada sobre tais dados, a Deputada Taliria Petrone,
em voto dissidente, registrou que a PEC N. 45/2019 representa um “intenso
cerceamento da capacidade de autogestao aplicada aos Estados e Municipios”,
ao defender que o pacto federativo pressupbe o respeito a reparticdo de
competéncias sem hierarquizagdo entre os entes federados’"2.

Adicionalmente, aduziu que a fixagcao de limites para as aliquotas dos
Estados e Municipios junto com a proibi¢ao de concessao de incentivos fiscais
tornaria dependente da vontade da Unido o objetivo constitucional do
desenvolvimento nacional calcado na reducdo das desigualdades regionais, a
medida que esta encaminharia mas recursos para areas ou setores que
entendesse convenientes. Vale destacar o presente trecho do voto dissidente’"s:

“Retirar a possibilidade de determinado membro da
Federacdo de realizar sua politica fiscal por meio do
balanceamento especifico da tributacdo, com a escusa de
se combater a guerra fiscal, € condenar as regides menos
competitivas a permanente estagnagao frente a metrépoles
e polos de producgdo ja desenvolvidos. A proposta, ao
tentar adotar método de tributacao unificado e centralizado
com amparo no que é feito em paises mais desenvolvidos,
se esquece da dimensdo continental e das imensas
desigualdades sociais e econdmicas do Brasil.

A centralizacdo da decisdo do emprego de recursos
publicos apenas reforcara a ja critica necessidade de
peregrinacao de governadores e prefeitos a capital federal
para suplicar por recursos.”

Muito embora a necessidade por simplificacdo do sistema tributaria ser

uma pauta urgente e extremamente relevante, impende destacar que Estados e

111 BRASILIA. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional N° 45 de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias Comissdo de Constituicdo e Justica de Cidadania. Relatério
da PEC N. 45/2019: Reforma Tributaria do Estado Brasileiro. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=A967E81486089E1D1B0C
6162429A8FD5.proposicoesWebExternol?codteor=1747193&filename=Parecer-CCJC-14-05-2019

12 1dem Ibidem.

113 1dem Ibidem.
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Municipios ficam com a menor fracdo da arrecadagdo no Brasil, consistindo
aproximadamente em trinta por cento e sete por cento, respectivamente, ao
passo cujos mesmos sao responsaveis por boa parte dos direitos essenciais
assegurados aos cidaddos como, por exemplo, educagdo, saude, seguranga
publica e saneamento basico''4.

Com efeito, é inequivoco que quaisquer reformas fiscais tendo por objeto
o ICMS e o ISS devem atentar para a manutencao dos niveis de arrecadacao,
da gestao de receitas e do poder fiscalizatorio dos Estados e Municipios, com o
fito de resguardar o pacto federativo e evitar o aumento de inseguranca
juridica®.

Ademais, sendo o ato de tributar, em si, um ato de interesse publico, pari
passu, também é o ato de conceder beneficios fiscais''®. E portanto, retirar o
poder de conceder beneficios fiscais, no dmbito municipal e estadual, constitui
uma lesao direta a autonomia politico-juridica dos entes federativos, enquanto

garantia primordial do pacto federativo.

114 GIGLIO, Guilherme. A reforma tributaria e os desafios para inclusdo de estados e municipios. In: JOTA.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-reforma-tributaria-e-os-desafios-para-
inclusao-de-estados-e-municipios-02092019. Acessado em: 19/09/2019.

115 | dem Ibidem.

116 BOAVISTA, José Marcelo Souza. Incentivos Fiscais: Um Guia Metodolégico. Textos para Discussdo n.
01. Secretaria Municipal da Fazenda do Rio de Janeiro: Rio de Janeiro, 2011. Pag. 7.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS.

Através de toda essa incursao interdisciplinar, faz-se necessario
rememorar alguns pressupostos essenciais. Ndo existe um unico modelo de
“federalismo”, muito pelo contrario, a experiéncia dos Estados Federais ¢é plural
e diversa, sobretudo — nao olvidando outros fatores de ordem politica, histérica
etc — quando guiados por modelos de federalismo distintos.

Assim, sendo o Federalismo o desenho normativo prévio, enquanto o
Estado Federal a realidade concreta, resta inequivoca a multiplicidade de
Federacbes diferentes, baseadas cada qual em um desenho normativo peculiar.
Nesta senda, ndo existe um “Gnico” modelo, em realidade, existem concepcdes
de Federalismo as quais provocam diferentes experiéncias de Federacoes.

Data vénia, podem ser agrupadas historicamente em dois grandes
grupos, quais sejam as Federacdes formadas por “agregacao”, ou seja, uniao de
entes politicos previamente existente que cedem parcela de sua autonomia em
prol de formar uma unido indissoltuvel, enquanto as a Federacdes formadas por
“segregacao”, no caminho inverso, compreende um ente politico central e pré-
existente que cede parcela de sua competéncia constitucional para os entes
federados.

Formada por um Federalismo “por segregagdo”, a experiéncia
constitucional brasileira € marcada por um perfil notadamente centralizador,
muito embora os momentos pontuais de maior autonomia politico-juridica
gozados pelos Estados-membros.

Desta feita, a escolha politica adotada pela Constituicdo da Republica
Federal do Brasil de 1988 diz respeito a um modelo de federalismo voltado para
romper com essa tradicdo de verticalizagdo de poderes em torno da Unido
Federal, elegendo um perfil que valorize a cooperagéao e equilibrio entre os entes
politicos, em lugar da competitividade.

Com efeito, dentre suas varias caracteristicas, vale destacar o fato de que,
muito embora admitir o intervencionismo do Poder Central, quando discipline
matérias que interfiram na esfera de atuagao dos outros entes federados. Assim
como incentivar majoritariamente o compartilhamento das competéncias
constitucionais em comum a todos os entes politicos. Tal modelo admite tais

inovagdes sem retirar a centralidade da autonomia politico-juridica dos entes
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federados enquanto critério de distingao entre o Estado Federal e o Estado
Unitario.

Ora, considerando a PEC 45/2019 que, dentre outros tributos, propbe a
extincdo do ICMS e do ISS, dos Estados e Municipios, com a subsequente
criacao de um imposto unico incidente sobre o consumo, qual seja o Imposto
sobre bens e servigos (IBS). A questdo versa inteiramente em saber se o
federalismo fiscal abarca a autonomia das competéncias constitucionais
tributarias de cada ente, ou apenas se restringe a partilha equanime da receita
publica entre a Unido, Estados-membros, Distrito-Federal e Municipios.

De um lado interpreta-se a clausula pétrea da forma federativa de Estado
para entender que o federalismo fiscal compreende apenas o fendmeno da
partilha descentralizada dos recursos publicos, ja a segunda via compreende
que, muito além da o6tica do Direito Financeiro, tal fenbmeno também abarca a
distribuicdo de competéncias constitucionais tributarias de modo a assegurar a
arrecadacao direta, junto com a administragdo do produto arrecadado, feita de
maneira autbnoma por cada ente federado.

Assim, muito embora a restricdo material das clausulas pétreas comportar
uma zona de ‘livre conformacao” pelo constituinte derivado, admitindo, por
conseguinte, a reforma da competéncia tributaria constitucional, esta ndo pode
ferir o “nucleo essencial” do federalismo fiscal.

Tal nucleo, conforme entendimento jurisprudencial firmado nas Agodes
Diretas de Inconstitucionalidade de n° 3.138/DF e 2.395-1/DF, esta adstrito a
atuagao da Unido Federal enquanto “Poder Legislativo Nacional”. Ou seja, a esta
s6 é dado produzir normas que vinculem os demais entes federados quando em
favor de interesse que, transcendendo o interesse da esfera federal, beneficie o
pacto federativo compreendido enquanto mecanismo de garantia da unido de
todos os entes politicos.

Nesse sentido, a ideia de federalismo cooperativo permite uma certa
centralizacao da Unido-Federal, na qualidade de Poder Central responsavel pela
garantia da unidade nacional, mas, por outro lado, impede que esta suprima a
autonomia dos outros entes.

Ou seja, a Unido-Federal é permitido legislar normas gerais, de conteudo
nacional, que imprimam uma certa restricdo ou vinculagdo aos outros entes

federados. No entanto, esta ndo pode abusar de sua prerrogativa ao ponto em
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que, exaurindo seu objeto normatizado, suprima a competéncia complementar
dos Estados-membros, Municipios e Distrito-Federal.

Logo, a ideia de “Condominio legislativo”, corolario da proposta de
integracao federal vislumbrada pela CF/88, ndo se coaduna com a invaséo de
competéncias constitucionais, por parte dos entes federados, nem com a
verticalizagcdo ou concentragcdo destas em torno do Poder Central.

Ao fim e ao cabo, o ato de tributar € um ato politico, assim como, por outro
lado, também ¢é o ato de conceder beneficios fiscais. Ao propor a extingao da
principal fonte de arrecadagéo direta dos Estados e Municipios, qual sejam o
ICMS e ISS, a PEC 45/2019 nao so6 vai diretamente contra os valores de
cooperagao e equilibrio federal assentados pela CF/88, como viola a légica
fundante da forma federal, qual seja a autonomia politica e juridica dos entes
federados.

Portanto, a presente Proposta de Emenda a Constituicdo segue a logica
da verticalizacdo, sendo entdo inconstitucional, em sua origem, por violar

materialmente a CF/88.
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