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"Uma nagdo que tenta prosperar a base de impostos é como um homem com os pés em um balde, tentando
1

levantar-se puxando a al¢a’
Winston Churchill

O Senado aprovou seu plano de trabalho para analise da PEC 45/2019 (reforma tributéria), com votacao prevista
para este ano. Esse cronograma contempla a analise dos impactos da proposta sobre diversos setores da economia
e a discussdo de pontos sensiveis para estados e municipios. E o proprio relator da proposta tem enfatizado que a
questdo federativa ¢ fundamental e tera de ser objeto de reflexdes detidas,nos proximos meses.

De fato, ha um mal-estar entre governadores e prefeitos com a perda de poder que

a reforma tributaria podera ocasionar, ao retirar-lhes a possibilidade de legislar sobre
tributacao do consumo. Além disso, diferentes pontos que interferem no contetdo do
chamado "pacto federativo" sdo delegados a lei complementar que se seguira a PEC
45/2019.

Isso cria um vécuo de respostas quanto a questdes que sdao do legitimo interesse dos entes, por exemplo,
o funcionamento do novo sistema, seu tempo de implementacao, o papel do "Conselho Federativo", a divisao de
responsabilidades entre os entes e o completo siléncio a respeito de um "plano B", caso o novo sistema nao entre

em operacao nas datas previstas ou simplesmente ndo funcione.

Ademais, ha inseguranga quanto a propria partilha de receitas entre os entes, que ndo obedecera ao volume real e
corrente de operacdes destinadas aos respectivos territorios, mas a arrecadagao de cada ente entre 2024 e 2028.

A esse mal-estar se soma o fato de que a propria "tradi¢do institucional" do pais ¢ federativa. Afinal, a0 menos
desde a Primeira Republica (Constituicao de 1891), a descentralizacdo dos poderes estatais ¢ um dos nossos
principais mecanismos de organizacgao e contengao das forgas politicas. Mesmo nos momentos de estresse, como a
pandemia de Covid-19, o que se constatou foi que o funcionamento do Estado brasileiro supde Federagao.

Dai os julgados recentes do Plenario do STF afirmando a autonomia dos estados e municipios e a preservagao dos
meios necessarios ao seu exercicio (ACO 3.451, ADI 6.341 e ADPF 672). Tudo a evidenciar que a reforma
tributaria ndo pode provocar mudangas que agridam a Federacdao, como modo de vida politica.

Nesse contexto, a tarefa do Senado ndo se limita a ajustar o texto da PEC. Esta, alias, praticamente
desconstitucionaliza o fato gerador dos tributos sobre o consumo e, com isso, enfraquece as garantias dos
contribuintes. Além disso, a pretexto de simplificar o sistema, extingue cinco tributos (ICMS, IPI, ISS, PIS e
COFINS), para criar outros quatro (IBS, CBS, Imposto Seletivo e Contribui¢do Estadual). Isso, sem mencionar os
seus enormes desafios federativos, estes tltimos objeto das breves consideracdes a seguir.



Perda de poder dos estados e municipios em matéria de tributacio do consumo

Federagao envolve divisdo de poderes estatais, dentre eles o poder de tributar, fundamental para o desempenho das
atividades publicas. Tal poder se define pela competéncia para legislar sobre o tributo, ou seja, defini-lo em seus
aspectos fundamentais. No Brasil, sua distribui¢ao se da entre Unido, estados, Distrito Federal € municipios.

Ela difere da simples descentralizagao administrativa, presente em nagdes como Italia e Espanha, onde o governo
central legisla sobre o tributo, enquanto as unidades periféricas podem arrecada-lo, fiscaliza-lo e, residualmente,
alterar alguns de seus aspectos pontuais (p.ex., aliquotas).

Atualmente, em nosso pais, o poder de tributar o consumo esté distribuido entre a Unido, os estados/DF e os
municipios, que o fazem por meio do IPI, do PIS e da Cofins, do ICMS e do ISS. Cada um desses tributos ¢ objeto
de leis instituidoras proprias dos respectivos entes. E o que a PEC 45/2019 pretende ¢ unificar esses tributos, num
sistema dual, composto pela contribuicao e pelo imposto sobre bens e servigos (CBS e IBS), a primeira federal, e o
segundo,de competéncia supostamente comum a estados € municipios.

Entretanto, a iinica competéncia verdadeiramente atribuida aos estados e municipios sozinhos seria para fixar
aliquotas locais, numa margem quase nula para alteragdes, como se vera. E, excecao feita a infimo aspecto, o
imposto seria criado pelo Congresso (6rgdo da Unido), por lei complementar que iria dispor sobre todos os
aspectos fundamentais do tributo. Dai a PEC 45/2019 nao prever distribuicao de competéncias, mas
descentralizacdo administrativa de tributo, similar a de paises ndo federativos.

Alguns diriam que, por se tratar de atipica competéncia "conjunta", o tributo poderia ser instituido por lei
complementar, com carater nacional. Porém, nacional ¢ a lei complementar que estabelece normas gerais que
condicionam a competéncia tributaria dos entes federados, os quais a exercem por leis propria.

Quando ela institui tributo (p.ex., empréstimo compulsério), ndo ha carater nacional. Trata-se apenas de um
diploma sujeito a tramitagdo mais rigorosa. E o tributo dai resultante ¢ de competéncia do 6rgao que a editou.

Em suma, ¢ o Congresso que ira definir o IBS em termos de fato gerador, base de célculo, aliquotas, sujeitos
passivos etc. Hoje, tais aspectos sdo todos tratados pelas leis ordinarias do ICMS e do ISS, dentro da

"moldura" estabelecida por leis complementares que nao sdo instituidoras de tributo, mas de normas gerais (CF,
artigo 146, III). Assim, o que hoje os estados e os municipios fazem sozinhos passara a ser feito por lei
complementar da Unido.

Por isso, as fragcdes do poder para tributar o consumo que hoje se encontram nas maos dos estados (ICMS) e
municipios (ISS) deixariam de existir, ao serem incorporadas a competéncia para criar o IBS, nas maos do
Congresso. Mesmo no que se refere a questdes administrativas, esses entes teriam poderes de atuacdo muito
limitados, como se vera. Portanto, eles perderdo autonomia, numa centralizacdo incompativel com a estrutura

federativa, que pode vir a tornar-se meramente simbolica.

A propésito, se aprovada a PEC 45/2019, a Unido acabaria por concentrar o poder de legislar (decidir) sobre
tributos correspondentes a 91,57% da arrecadag@o nacional (Tesouro Nacional, 2023). Tal centralizagdo pode criar
enorme dependéncia dos estados e municipios ante a Unido e abrir espaco para uma série de praticas nao
republicanas, sobretudo em tempos populistas.

A competéncia para fixar aliquotas locais ndo garante autonomia aos entes federados
Poder-se-ia argumentar que a autonomia dos estados e municipios seria preservada, porque teriam competéncia
para fixar a aliquota padrao aplicavel as operacdes destinadas aos respectivos territorios. E, de fato, a previsao



dessa normatizacao "suplementar" foi inserida na PEC 45/2019 para transmitir a sensac¢ao de que os entes
descentralizados poderao tomar alguma decisdo "sozinhos", por meio de leis proprias.

No entanto, a alteragao de aliquotas locais so seria possivel apos o Senado estabelecer a aliquota inicial (de
referéncia) do IBS. E, ainda assim, seria de dificil aplicacdo pratica, ja que as isencdes e reducdes seriam taxativas
e os eventuais aumentos ou diminuic¢des teriam de ser feitos para todos os itens. Nesse caso, a "margem" para
calibragdo seria restrita, ja que majoragdes na aliquota padrao podem desestimular o consumo local e decréscimos
podem comprometer a arrecadagdo do ente.

Nesse sentido, embora possam existir contextos em que o Estado ou o Municipio tenham interesse e condi¢des
materiais (margens) para majorar ou reduzir suas aliquotas, o universo de situagdes em que isso sera possivel €
muito menor do que o atual, em que o ente pode diferenciar aliquotas entre produtos e, assim, compensar a
reducdo concedida a certos itens com aumentos para outros, sem perda na arrecadagdo. Além disso, a fixacao de
aliquotas ¢ apenas um dos elementos fundamentais do tributo, em relagdo aos quais os entes atualmente possuem
competéncia legislativa ampla, mas, com a reforma, deixariam de ter.

Em suma, como o ICMS responde por 88% da arrecadacdo estatual e o ISS por 43% da municipal [1], a
possibilidade de alterar aliquotas em termos tao restritos parece insuficiente para garantir autonomia aos estados e
municipios. Embora as competéncias tributarias possam ser remanejadas dentro de uma margem de razoabilidade,
eventuais mudancas nesse sentido ndo podem reduzir a disponibilidade de recursos e de meios para arrecada-los a
ponto de comprometer o funcionamento dos entes descentralizados. Por isso, a PEC 45/2019 esbarra na
impossibilidade de amesquinhar sua autonomia financeira (CF, artigo 60, §4°).

Como pontuaram os ministros Ellen Gracie e Gilmar Mendes, federacao ¢ e exige "a reparti¢do de competéncias e
de receitas tributarias", como "um dos pilares da autonomia dos entes politicos" (RE 591.033, DJ 17/11/2010).
Além disso, "as competéncias constitucionais esvaziam-se sem as condi¢oes materiais para o seu

exercicio” (ADO 25, DJ 12/8/2017).

Conselho Federativo: duvidas quanto a sua composicio e ao seu funcionamento

Mesmo a chamada "administracdo" do IBS seria feita por meio de um Conselho Federativo, e nao diretamente
pelos estados e municipios. Esse 6rgao teria 54 assentos, ocupados por 27 representantes de cada estado/DF e 27
dos municipios/DF. Destes ultimos, 14 seriam eleitos pelo voto de cada municipio e 13, pelo voto de cada
municipio, mas ponderado pelo ntimero de habitantes.

As deliberagdes seriam aprovadas se obtivessem a maioria absoluta dos votos dos representantes dos estados e dos
municipios, desde que a maioria dos representantes estaduais correspondessem a mais de 60% da populagao.

Ocorre que, além de cumprir o disposto em lei complementar, o Conselho Federativo teria obrigatoriamente de se
alinhar com a Unido para "harmonizar" os elementos infralegais e entendimentos sobre o IBS e a CBS. Ou seja,
embora a Unido ndo tenha "assento" no Conselho, ela teria enorme poder externo sobre ele, a ponto de condicionar
suas decisoes. De fato, como o sistema deve ser "harmonizado", e o IBS e a CBS decorrerdo de uma mesma lei
complementar, ¢ dificil conceber que eles possam ter regulamentos distintos ou se sujeitem a interpretagdes
conflitantes.

Assim, para evitar uma dominancia "externa" sobre o Conselho, melhor seria que a Unido tivesse assento € voto
no 6rgao, com critérios de "peso" que nao lhe permitam impor sua vontade sem o apoio de uma razoavel maioria
dos representantes de estados e municipios.

Para tanto, pode-se adotar um modelo deliberativo similar ao do Comité Gestor do Simples, em que a Unido
detenha 40% dos votos e os estados e municipios, os 60% restantes, exigindo-se maioria de % para aprovagao de



medidas. Na India, alias, o Conselho do GST (IBS) opera com sucesso desde a sua criagdo, com votos divididos
entra Unido (33,33%) e estados (66,66%) ¢ maioria de %. Em ambos os casos, uma decisdo depende do apoio

tanto do governo central quanto de uma razoavel maioria dos demais membros, para ser aprovada.

O mesmo deveria ser feito no Conselho Federativo do IBS, para "oficializar" e "limitar" a influéncia da Unido nas
deliberagdes atinentes ao IBS, de modo a garantir algum equilibrio de for¢as entre as esferas federativas e
viabilizar que estados e municipios sejam minimamente ouvidos.

A PEC 45/19 teria de ser ratificada pelos estados, para evitar disputas quanto a sua validade

No nosso sistema bicameral, o Senado costuma ser referido como a "Casa dos estados". Porém, na pratica, trata-se
de uma representacao indireta, pois os senadores nao sdo pautados pela vontade politica do seu estado e, ndo raro,
votam contra o interesse da sua base.

A auséncia de participagao direta dos entes descentralizados no ambito do Congresso nao costuma gerar
problemas para além de insatisfagcdes quanto a ma qualidade da representacao dos estados. Contudo, numa
alteracdo que ¢ especial e que modificard competéncias impositivas essenciais a sobrevivéncia dos estados e
municipios, essa "imperfeicdo" pode causar um conflito federativo sem precedentes no pais, sobretudo por parte

daquele grupo de entes que se sentira "perdedor" com as mudangas e seus efeitos na transi¢ao, que durara até
2078.

Para evitar esses problemas, ¢ recomendavel franquear aos estados (pelo menos), em carater excepcional, uma
participagao direta na reforma tributaria, por meio de um processo de ratificagdo, no qual ela so seria
implementada se aceita pela maioria das assembleias estaduais.

Algo similar foi feito na ja referida India para a introdugdo do IBS, fruto da reforma tributaria de 2016/2017 (EC
101). De fato, por se tratar de uma redefinicao da divisao de poderes impositivos entre os governos federal e
estaduais, reconheceu-se que seria fundamental sua ratificagcao pela maioria das assembleias dos estados[2].

No Brasil, nada impede que uma EC preveja a necessidade de ratificagdo pelos entes federativos de eventual
alterag@o constitucional que seja de seu especial interesse. Assim, o caso indiano pode ser adotado como
inspiragdo para que se adote um sistema que permita a participacao direta dos entes na reforma.

Interesses setoriais e imposto seletivo

Por fim, o Senado deveré avaliar os impactos da reforma tributaria, a fim de evitar aumentos desproporcionais de
carga tributaria para determinados setores, com os problemas de desigualdade dai decorrentes. Dentre eles, o setor
de servicos, com destaque para os prestadores do lucro presumido com mao de obra intensiva e sem grande
consumo de itens geradores de créditos, cujos aumentos poderao ser de até 96,4%, segundo a estimativa mais
recente, da Fecomercio/SP (2023).

Por fim, mas ndo menos importante, fato ¢ que, da forma como estd redigida a PEC, o Imposto Seletivo nao seria
um verdadeiro tributo "pigouviano", pois poderia ser liviemente modificado pela Unido, por lei ordinéria ou, o que
¢ pior, por medidas provisorias, servindo-lhe como meio para aumentar a carga tributéria (j& exorbitante), sem
maiores dificuldades. Nesse sentido, ¢ preciso que ele seja ajustado, para recair apenas sobre itens taxativamente
definidos em lei complementar e que, por sua propria natureza, sejam prejudiciais a saude ou ao meio ambiente

(itens agucarados, combustiveis fosseis etc.).

Conclusao
Pelo exposto, a PEC 45/2019 demanda ajustes, para evitar que ela comprometa a autonomia dos entes
descentralizados ou mesmo "delegue" a redefini¢dao do pacto federativo a lei complementar, com os riscos dai



decorrentes. Além disso, o procedimento de aprovacao da reforma tributaria deve reforgar a legitimidade de seu
contetdo, ao invés de enfraquecé-la.

Por fim, ¢ vital que a carga tributaria seja proporcionalmente distribuida entre os setores, segundo as suas
caracteristicas, bem como que o Imposto Seletivo seja ajustado, de modo a ndo se tornar mais um simples
instrumento arrecadatério da Unido.

[1] Cf. Relatorio do Deputado Federal Jodo Roma na PEC 45/2019.

[2]Cf. Governo da India. GST — concept and status. Relatério oficial do Comité de Tributos Indiretos e
Aduaneiros, da Receita Federal / Ministério das Financas da India. Abril/2019.
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