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Resumo: Discute-se, ha muito, a necessidade de uma alteragdo substancial no Sistema Tributario
Nacional. Dentre as propostas de reforma, destaca-se a instituicdo de um imposto nico sobre o0 consumo
nos moldes de um imposto sobre o valor agregado (IVA), a qual parte da doutrina resiste, em virtude da
crenca de que tal medida violaria o pacto federativo ao promover uma concentracdo da competéncia
tributaria, o que reduziria a autonomia dos entes da Federacdo. Neste artigo, pretende-se demonstrar
que, ao contrario, a adogdo de um IVA, a depender do desenho a ele conferido pelo legislador, pode
fortalecer a autonomia financeira dos entes federativos, tendo em vista o cenério atual de praticas
excessivas de renuncia fiscal, oportunizado pelo amplo poder de ndo tributar. Emprega-se uma
metodologia critico-dialética, com amparo em pesquisas de ordem qualitativa e quantitativa, com
consulta a material bibliogréfico e a dados disponibilizados online por instituicdes pablicas.
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Abstract: Among the proposals for a reform of the national tax, those that aim to establish a single tax
with the features of a value-added tax (VAT), in substitution of the various taxes on consumption, are
noteworthy. Part of the doctrine understands that such a measure would be incompatible with fiscal
federalism, since it would reduce the tax jurisdiction of the States, Federal District and Municipalities.
This paper aims to demonstrate that, on the contrary, the adoption of a VAT, depending on its shape
given by the lawmaker, could strengthen the financial autonomy of the federative entities, given the
current scenario of excessive tax breaks, made possible by the large power to not tax. It is employed a
critical-dialectic methodology, based on the results of qualitative and quantitative research, with
reference to bibliographic materials and data made available online by public institutions.
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Introducéo

O Sistema Tributario Nacional, estabelecido pela Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CRFB/1988), promove a tributagdo sobre o consumo a partir da distribuigéo
de competéncias tributarias entre os entes da Federagdo. Em virtude da complexidade e do
carater obsoleto desse modelo, que provocam reflexos na arrecadacdo, discute-se com
frequéncia a necessidade de uma reforma substancial no modo de se tributar o consumo. Dentre
as propostas de alteragdo, destaca-se a instituicdo de um imposto Unico nos moldes de um
imposto sobre o valor agregado ou adicionado (IVA). Alem de simplificar a atividade fiscal,
sua base tributavel alargada permitiria uma incidéncia mais ampla da exacao, especialmente no
gue concerne as novas tecnologias, que desafiam a tradicional distingdo entre mercadorias e
servicos adotada pela legislagdo tributéria brasileira. Ademais, sua implantacdo combateria as
guerras fiscais, questdo especialmente acentuada entre os Estados-membros, além de
possivelmente promover um impacto positivo na receita dos entes federativos, por restringir a
rendncia fiscal.

Entretanto, em raz&o de a medida implicar modifica¢Ges profundas na distribuicdo de
competéncias tributérias entre os membros da Federacao, questiona-se sua compatibilidade com
0 pacto federativo. Segundo parte da doutrina — e.g. Piscittelli (2017), Harada (2018) —, a
instituicdo de um IVA com seu perfil tradicional comprometeria a autonomia financeira dos
entes federativos, pois ensejaria um processo de concentracdo da atividade tributaria e,
consequentemente, uma maior dependéncia de um ente em relagdo ao outro. Com o intuito de
se afastar esse pretenso 6bice, o presente estudo promove uma reandlise do papel dos
mecanismos de promocao do federalismo fiscal, quais sejam, o poder de tributar — que engloba
ndo apenas a competéncia tributaria, mas também a capacidade tributaria ativa — e a reparti¢éo
de receitas, a partir da relacdo entre a concessao excessiva de beneficios fiscais e alguns dos
desafios da tributacdo sobre o consumo no Brasil.

Na secdo 1, sdo apresentados os tributos atualmente incidentes sobre o consumo,
evidenciando-se a complexidade do modelo vigente e os desafios dele advindos. Analisam-se
com maior profundidade dois desses desafios, que possuem uma maior conexao com o pacto
federativo, quais sejam, o fendmeno das guerras fiscais e o superendividamento dos entes da
Federacgéo, com enfoque na situagdo dos Estados-membros. Em seguida, na secéo 2, discorre-
se sobre as caracteristicas tradicionais de um IVA, que o tornam uma alternativa a estrutura
vigente no Brasil. Por fim, a se¢do 3 trata diretamente do federalismo fiscal. Propde-se um novo
olhar sobre os mecanismos de promocdo da autonomia financeira dos entes federativos,
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expondo-se suas fragilidades e virtudes e, ainda, relacionando-os a necessidade de cooperacao
entre os membros da Federacéo.

Com amparo em pesquisa de natureza teorica, descritiva e bibliografica, sdo expostos
conceitos doutrinarios pertinentes ao tema. A metodologia empregada € a critico-dialética, com
o fim de examinar o objeto de estudo (compatibilidade de um IVA com o pacto federativo) a
luz de uma interpretacdo critica do contetdo bibliografico ja produzido.

1 Tributacdo sobre o consumo no Brasil e os desafios do modelo atual

Os impostos incidentes sobre o consumo sdo aqueles cujos fatos geradores
correspondem a producdo e a circulacdo de riquezas (TORRES, 2007). Nao contemplam
substancialmente o principio da capacidade contributiva (artigo 145, § 1°, CRFB/1988), uma
vez que, a excecdo da compra de mercadorias consideradas de luxo, ndo refletem
significativamente o poderio econémico do contribuinte de fato, o consumidor!. Nesse grupo,
estdo os impostos sobre produtos industrializados (IP1) — previsto no artigo 153, inciso 1V, da
CRFB/1988, de competéncia da Unido —, sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias
e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo
(ICMS) — artigo 155, inciso 1l, de competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal — e
sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN) — artigo 156, inciso Ill, de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal.

O IPI possui trés hipoteses de incidéncia definidas no artigo 46 do Cddigo Tributario
Nacional (CTN), quais sejam, “[...] a) desembaracar produtos industrializados de origem
estrangeira; b) realizar operacdo com produtos industrializados; e c) arrematar produtos
industrializados apreendidos ou abandonados” (COSTA, 2017, p. 378). E um imposto seletivo
(a aliquota varia conforme a essencialidade do produto) e ndo-cumulativo (ndo ha a incidéncia
em cascata ao longo da cadeia produtiva), (PAULSEN 2018).

A ndo-cumulatividade é caracteristica também presente de forma compulséria no ICMS,
nos termos do artigo 155, § 2°, inciso I, da CRFB/1988. Ja a seletividade em funcéo da
essencialidade da mercadoria ou do servigo &, para este tributo, facultativa (artigo 155, § 2°,
inciso 111). Ha diferentes fatos geradores desse imposto. Observa-se sua incidéncia, da leitura

do artigo 155, inciso II, do texto constitucional, sobre “[...] a) operacdes relativas a circulagdo

1 Os impostos incidentes sobre o consumo, de caréter indireto, ndo possuem fatos geradores conexos a manifestagdes de riqueza por exceléncia, como renda e
patrimdnio. Desse modo, uma reforma tendente a alterar apenas a estrutura da tributagdo sobre o consumo, ainda que apta a reduzir a complexidade do sistema e
a otimizar o produto da arrecadagéo, néo serve & promogéao de uma maior justica tributaria sob a perspectiva do contribuinte de fato, pois ndo promove a valorizagdo
do principio da capacidade contributiva. Essa discussdo, contudo, ndo é objeto do presente artigo, o qual se limita a analisar a compatibilidade da instituicdo de
um IVA com o pacto federativo.

18
Revista Thesis Juris — RTJ, S8o Paulo, v. 10, n. 1, p. 16-44, jan./jun. 2021


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0
https://periodicos.uninove.br/index.php?journal=thesisjuris&page=index

MORAIS, Maria Laura Clemente; MELLO, Elizabete Rosa de. Federalismo fiscal, autonomia
financeira e cooperacao federativa: um olhar sobre a possibilidade de instituicdo de um imposto sobre o
valor agregado no Brasil a partir das consequéncias do “poder de nio tributar”

de mercadorias; b) prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal; c)
prestacdo de servicos de comunicagao [...]” e, do § 3° do mesmo artigo, sobre “[...] d) producao,
importacdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos e de energia elétrica; e e) extragao, circulagdo, distribui¢ao ou consumo de minerais”
(COSTA, 2017, p. 400).

As normas gerais do ICMS encontram-se na Lei Complementar n® 87/1996, por
exigéncia constitucional estabelecida no artigo 155, 8§ 2°, inciso XII. Por ser um imposto de
competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal, possui aliquotas variadas nao apenas
com relacdo a diferentes mercadorias, mas também em raz&o do local em que ocorre a operacéo,
0 que contribui para o estigma de um dos sistemas mais complexos do mundo que recai sobre
a tributacdo do consumo no Brasil (GUIMARAES, 2007). Tal complexidade é agravada pelos
conflitos de competéncia com o ISSQN — imposto que, conforme ja mencionado, cabe aos
Municipios e ao Distrito Federal —, em virtude da crescente dificuldade de se diferenciarem
mercadorias e servigos, dada a ampliacdo da economia digital.

O ISSQN é regulamentado pela Lei Complementar n® 116/2003, a qual lista os servi¢os
que configuram o fato gerador do tributo. A despeito de parte da doutrina entender que a
competéncia dos Municipios e do Distrito Federal para a instituicdo do referido imposto se
estende a todos os servigos ndo contemplados na hipo6tese de incidéncia do ICMS, a
jurisprudéncia consolidou o entendimento de que restam excluidos os servicos ndo listados
(COELHO, 2016).

Além dos impostos mencionados, a tributacdo sobre o consumo compreende a
contribuicéo para o financiamento da seguridade social (COFINS) e o Programa de Integracao
Social (PIS), os quais, embora ndo incidam propriamente sobre a atividade consumerista,
oneram o titular da atividade econdmica (GUIMARAES, 2007), sendo, por isso, contemplados
por boa parte das propostas de reforma tributaria no rol de tributos a serem substituidos pela
figura de um imposto Unico, como na Emenda Substitutiva Global n® 7/2018 a Proposta de
Emenda a Constituigdo (PEC) n° 293-A/2004. Ambos (COFINS e PIS) caracterizam-se como
contribuic6es de seguridade social sobre a receita (PAULSEN, 2018). A COFINS foi instituida
pela Lei n® 10.833/2003, cujo artigo 1° define sua incidéncia “[...] sobre o total das receitas
auferidas no més pela pessoa juridica, independentemente de sua denominacao ou classificacdo
contabil” (BRASIL, 2003). Ja o PIS foi instituido pela Lei Complementar n° 7/1970, tendo sido
unificado com o Programa de Formac&o do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) pela Lei
Complementar n° 226/1975.
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Verifica-se que o Brasil de fato possui uma complexa tributagdo sobre o consumo, o
que, contudo, ndo € o Unico desafio que se impde a legislacdo e a atividade tributérias. A
expansdo da economia digital, por exemplo, tem tornado mais ardua a distingdo entre
mercadorias e servicos, intensificando os conflitos de competéncia entre os Estados-membros
(instituidores do ICMS) e os Municipios (aos quais cabe a instituicdo do ISSQN). Ademais, 0
modelo vigente permite a rendncia fiscal em excesso e, muitas vezes, indiscriminada,
ocasionando as chamadas guerras fiscais e contribuindo de certa forma para o
superendividamento dos entes da Federacdo. Estes dois Gltimos problemas merecem uma

analise mais detalhada, por se relacionarem diretamente com o pacto federativo.

1.1 Guerra fiscal

Um dos instrumentos usualmente empregados pelos entes da Federacao para a atracédo
de investimentos é a concessdo de beneficios fiscais?, o que, ao se verificar em demasia, tem
intensificado o fendmeno da guerra fiscal, a qual “[...] é fundamentalmente um caso de
concorréncia fiscal predatdria, [...] marcado pelo reiterado descumprimento, por parte de
determinados entes federativos, do sistema legal e constitucionalmente previsto para a
concessdo de incentivos fiscais [...]” (AFONSO et al., 2017, p. 418). Tal fendmeno ¢
especialmente acentuado com relacdo ao ICMS, razdo pela qual o tema sera tratado com
enfoque nos Estados-membros.

H& mecanismos constitucionais e infraconstitucionais que visam a inibir as disputas de
natureza fiscal entre os entes (AFONSO et al., 2017), destacando-se o artigo 155, § 2°, inciso
XI1, alinea g, da CRFB/1988, o qual estabelece que cabe a lei complementar “regular a forma
como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados” (BRASIL, 1988). Para cumprir a exigéncia
constitucional, recepcionou-se a Lei Complementar n° 24/1975, que prevé a necessidade de
celebracdo de convénios entre os Estados-membros para a concessao de isencdes relativas ao
ICMS.

Contudo, o que se verifica € um reiterado descumprimento dessa norma, tendo 0s
Estados-membros, em termos praticos, ofertado diversos beneficios fiscais sem a observancia

do procedimento exigido pela legislagao pertinente. Esse cenario conduziu a elaboragéo da Lei

2 A legislacdo ndo define beneficios e incentivos fiscais. Contudo, costuma-se entender que os primeiros abrangem toda medida de carater extrafiscal apta a
desonerar o sujeito passivo da relagéo tributaria, em nome do interesse ptblico. J& os incentivos fiscais compreendem medidas de desoneracéo direcionadas a um
fim especifico (e.g. concesséo de isencdo do IPTU caso determinada sociedade empresaria empregue um certo nimero de habitantes do Municipio). Percebe-se
que o conceito de beneficio fiscal engloba o de incentivo fiscal, sendo este espécie daquele (MELLO, 2013). Por essa razéo, neste estudo, utiliza-se o termo
beneficios fiscais como referéncia ampla a beneficios e incentivos.
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Complementar n°® 160/2017, com o objetivo de regularizar as isen¢des e outros beneficios
concedidos ilegalmente. O Convénio ICMS n° 190/2017, celebrado a partir da mencionada lei,
dispde sobre o modo como os Estados-membros podem proceder a remissdo de créditos
tributarios referentes a beneficios fiscais concedidos em desconformidade com o artigo 155, §
2°, inciso XIl, alinea g, da CRFB/1988. A despeito de dispensar um tratamento conciso a
situacdo caotica ja estabelecida, a Lei Complementar n® 160/2017 parece ndo ter a aptiddo para
de fato por fim a guerra fiscal (DOMENE, 2017), persistindo a possibilidade de perpetuacéo da
ma pratica de concessdo de beneficios fiscais sem atencdo a exigéncia de acordo entre os
Estados-membros por meio do instrumento adequado, qual seja, o convénio.

A desigualdade entre as regifes do pais pode ser apontada como um dos fatores
instigantes da guerra fiscal, na medida em que esta “[...] se fortaleceu no gargalo provocado
pelo préoprio Estado, na auséncia de instituicGes adequadas para fomentar o desenvolvimento
regional, contornando as desigualdades intrinsecas a federagao brasileira” (COLOMBO, 2017,
p. 301). As renuncias fiscais se apresentam, portanto, como uma forma de os entes federativos,
notadamente os Estados-membros, por sua propria atuacao, buscarem reduzir seus problemas
de ordem econémico-financeira, por meio da atracdo de investimentos para suas areas. Ocorre
que, por ser medida implantada isoladamente, ou seja, no ambito de cada ente, sem a desejada
cooperacdo, a concessao de beneficios fiscais, ao final, agrava as desigualdades regionais e,
ainda, contribui para o superendividamento dos entes da Federacdo, tema a ser abordado na

préxima subsecao.

1.2 Superendividamento dos entes federativos

Os entes da Federacdo, sobretudo os Estados-membros, tém apresentado um quadro
preocupante de superendividamento. Segundo analise conjuntural divulgada pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) em 2018, “Limita¢des da Lei de Responsabilidade Fiscal
(ainda assim um instrumento fundamental) e interpretacdes idiossincraticas da legislacdo
contribuiram para a crise das financas publicas estaduais, que retratam um desequilibrio de
longo prazo entre receitas e despesas” (MORA et al., 2018, p.1).

Além de apontar fatores legais que colaboraram para o atual cenario de endividamento,
0 estudo enfatiza a ineficiéncia da arrecadagdo ao longo dos ultimos anos, o que tem sido
revertido tdo somente a partir de 2017, supostamente em virtude de um aquecimento na
economia do pais. A pesquisa menciona, ainda, as medidas adotadas para a recuperagédo

sobretudo dos Estados-membros, destacando-se a Lei Complementar n® 156/2016, que
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estabeleceu o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal — possibilitando a renegociacéo

da divida em face da Unido até entdo disciplinada pelas Leis n® 8.727/1993 e n° 9.496/1997 — e

o refinanciamento de empréstimos tomados por dezoito Estados-membros junto ao Banco

Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), ao Banco do Brasil e a Caixa
Econdmica Federal (MORA et. al., 2018).

Embora a analise conjuntural do IPEA relacione a arrecadacdo deficitéria tdo somente
ao cenario econémico do pais e a distor¢des na interpretacao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
é possivel que aquela também tenha como causa, ainda que em menor grau, 0 excesso de
renuncias fiscais. Dentre os Estados-membros em calamidade fiscal, sobressaem-se Minas
Gerais e Rio de Janeiro (BRASIL, 2017), de ambos podendo ser extraidos exemplos de praticas
irresponsaveis de concessao de beneficios fiscais.

No Relatdrio Portaria n® 80/PRES./2017, referente ao exercicio financeiro de 2017, o
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais constatou o0 seguinte:

Analisando o impacto das rendncias na execucdo orcamentdria, infere-se que 0s
Beneficios Heterbnomos, os quais incidem apenas sobre o ICMS, correspondem a,
aproximadamente, 15% de toda a receita arrecadada com esse tributo e a 9% da
despesa corrente.

Focando somente nas renuncias consolidadas e novas, o destaque recai sobre sua
equivaléncia em relacdo a despesa com Acdes e Servigos Publicos de Salde, que
chegou a ser de 108,75% no exercicio de 2015, ou seja, o Estado deixou de arrecadar
um valor 8,75% maior que os gastos totais com Agdes e Servigos Pablicos de Salde.
Considerando a representatividade das rendncias concedidas, que superam 0s gastos
do Estado de Minas Gerais na funcéo salde, deve-se destacar a auséncia de registro
contabil dos recursos que deixaram de ingressar nos cofres puablicos, o que contraria
a préatica da gestao transparente e impossibilita a analise sistémica do comportamento
da politica tributaria do Estado frente a sua capacidade de arrecadagdo e alocagdo das
receitas tributarias e ndo tributarias. Essa situagdo dificulta a afericdo do fato de a

politica publica de desoneracdo fiscal praticada estar alcangando 0s objetivos de
desenvolvimento social ou econdmico (MINAS GERAIS, 2017, p. 20).

Percebe-se que, inobstante a significativa participacdo dos beneficios heterdnomos
(concedidos por meio da Lei Kandir e do SIMPLES Nacional) na rentncia fiscal, os beneficios
concedidos pelo proprio Estado de Minas Gerais por si s6 tém agravado sua situagdo financeira,
na medida em que, a0 menos no exercicio entdo analisado, deixou-se de demonstrar a
consecucgdo da finalidade da rendncia. Ressalte-se, ainda, o fato de que, no referido exercicio
financeiro, o total das renuncias fiscais foi superior aos gastos do Estado-membro com a salde.

Quanto ao Estado do Rio de Janeiro, 0 Governo teve suas contas do exercicio financeiro
de 2016 previamente rejeitadas, dentre outras razdes, pela auséncia de transparéncia na

concessao de beneficios fiscais:
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[...] auditoria realizada na Companhia de Desenvolvimento Industrial do Estado -
CODIN detectou irregularidades relevantes na concessdo de beneficios, como a
auséncia de estudo de impacto orgamentario-financeiro previamente a concessao de
beneficios tributarios, fruicdo irregular de beneficios fiscais, inexisténcia de
acompanhamento estruturado e sistematico dos requisitos e contrapartidas das
empresas beneficiarias de incentivos fiscais, ilegalidade no ato de concessdo de
beneficios fiscais, e auséncia de transparéncia do processo decisorio de concessao de
beneficios fiscais (RIO DE JANEIRO, 2017, p. 40).

O superendividamento dos entes federativos (com destaque para 0s Estados-membros)
tem como uma de suas consequéncias o agravamento da dependéncia financeira com relacéo a
Unido. Mencione-se que os Estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro, além de outros, tém
como maior credor o Tesouro Nacional (BRASIL, 2019). Desse modo, a concessdo desmedida
de beneficios fiscais, que guarda relagdo direta com o fenémeno da guerra fiscal e indireta com
o0 superendividamento dos membros da Federacdo, compromete a propria autonomia financeira
destes, questdo tratada com maior profundidade na secdo 3 deste artigo.

Os desafios impostos a atividade tributaria — como a complexidade do sistema, seu
carater obsoleto perante a economia digital, as brechas legislativas que permitem guerras fiscais
e as rendncias fiscais em demasia em um cenario de superendividamento — tém justificado a
formulacéo de propostas de alteracdo substancial da tributacdo sobre o consumo, dentre as quais
se destaca a instituicdo de um IVA. Desse modo, faz-se necessaria a exposic¢do das principais
caracteristicas desse imposto, a fim de se analisar, posteriormente, a sua compatibilidade com
o federalismo fiscal.

2 Perfil classico de um imposto sobre o valor agregado

O IVA, modelo mais recorrente de um imposto Unico sobre o consumo, possui algumas

caracteristicas bem delineadas, apontadas na definicéo de José Mauricio Pereira Aguia:

[...] Trata-se de imposto sobre consumo que incide sobre o valor agregado (ou
acrescentado), das transacGes de bens e servicos. Alcanga diretamente a livre
circulacdo de bens e servigos, incidindo sobre todas as fases da cadeia produtiva,
desde a producdo ou importacdo até o consumo final do bem ou da utilizagdo do
servigo prestado, sendo assim um imposto plurifasico.

[-]

Pode-se afirmar, em sintese, que o IVA é um imposto geral sobre 0 consumo, néo-
cumulativo, com base tributavel alargada (bens e servigos), que ndo discrimina o bem
importado em relagdo ao nacional, neutro (ndo interfere na cadeia produtiva), que
utiliza preferencialmente o regime de tributagdo no destino, e que gera condicGes para
alcangar-se a harmonizago fiscal dos impostos indiretos (AGUIA, 2007, p. 124, 133).

Extraem-se, da definicdo transcrita, cinco aspectos do imposto em andlise: ndo-
cumulatividade, base tributavel alargada, neutralidade, ndo-discriminacdo e tributagédo
preferencialmente no destino. O autor apresenta, ainda, outras duas caracteristicas, quais sejam,
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a utilizacdo do método do crédito do imposto ou do método das faturas, que permite ao imposto
ser ndo-cumulativo, e a aplicagcdo do regime do crédito financeiro no lugar do crédito fisico;
ambas se relacionam ao modo de calculo do tributo. A primeira “[...] implica em deduzir-se do
montante do imposto liquidado (debitado) nas transmissdes de bens e servicos efetuados, o
valor total de imposto suportado nas aquisi¢cdes de bens e servigos, em um mesmo periodo de
apuragio” (AGUIA, 2007, p. 125). Quanto & segunda, na adogdo do crédito financeiro, ao
contrario do que ocorre no fisico (aplicado ao ICMS e ao IPI), “[...] o crédito ndo estaria
vinculado ao produto ou mercadoria, ou ainda ao servi¢co, mas sim ao encargo financeiro
decorrente do imposto, pela aquisi¢do de bens e servigos” (AGUIA, 2007, p. 127).

A base tributavel alargada refere-se a possibilidade de incidéncia sobre bens e servigos
de um modo geral, sem distinguir mercadorias e servi¢cos, como ocorre no sistema brasileiro.
Quanto a este aspecto, pode-se inferir que a ado¢do do imposto seria benéfica aos Municipios,
uma vez que o ISSQN, conforme exposto anteriormente, tem sua incidéncia limitada pela lista
anexa a Lei Complementar n°® 116/2003, além da prépria restricdo constitucional relativa aos
servigos compreendidos no ICMS. Ademais, os Municipios menores geralmente ndo possuem
aptidao para uma arrecadacao satisfatoria do ISSQN (AGUIA, 2007).

A neutralidade esté ligada a caracteristica plurifasica do imposto em estudo e a néo-
cumulatividade. O tributo incide ao longo de toda a cadeia produtiva, contudo ndo interfere no
custo das diversas operacdes, por permitir a dedugdo do IVA quando da aquisicdo do bem ou
da contratacdo do servico. Desse modo, a carga tributaria é suportada apenas pelo consumidor
final, sendo este o contribuinte de fato, assim como se verifica no ICMS e no IPI (AGUIA,
2007).

O aspecto da ndo-discriminacdo se refere a auséncia de diferenciacdo entre bens e
servicos em virtude de sua origem (nacional ou estrangeira). A despeito de esta caracteristica
se referir mais diretamente as relagdes internacionais, também se contrapde a estrutura
brasileira no que concerne a guerra fiscal, na medida em que a legislacdo tributaria patria
permite a variacdo de aliquotas de acordo com o Estado-membro, ao passo que o IVA “[...]
seria aplicado em toda base alargada [...], podendo-se, talvez, se for o caso, aplicar reducdo de
imposto somente em relagdo a alguns servi¢os ou bens sociais, como 0s servi¢os de salde,
educacio, etc.” (AGUIA, 2007, p. 131-132). Sob tal perspectiva, portanto, sua adogéo, além de
promover a simplificacdo da atividade tributaria, teria o condéo de por fim a guerra fiscal, por
meio do estabelecimento de uma aliquota nacional Unica e a restricdo de beneficios fiscais aum

namero reduzido de bens e servigos.
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A preferéncia pelo regime de tributacdo no destino, presente no IVA, é oposta a ldgica
atual do ICMS, que, mesmo apds as alteragdes trazidas pela Emenda Constitucional n® 87/2015,
privilegia o regime de tributagdo na origem, o que “[...] d4 ensejo a chamada guerra fiscal,
consistente na politica de atrativos fiscais levada a efeito por alguns Estados” (PAULSEN,
2018, p. 372). Isso, somado a outras caracteristicas, como a existéncia de situacbes em que o
imposto é cumulativo (artigo 155, § 2°, inciso I, da CRFB/1988) e o fato de sua base tributavel
ser restrita, afasta a ideia de que o ICMS ja seria um modelo de VA no Brasil.

Por unificar a tributacdo sobre o consumo e, portanto, alterar significativamente a
distribuicdo de competéncias tributérias entre os entes da Federacdo, a ado¢do de um imposto
nos moldes do IVA é considerada por alguns doutrinadores, como Piscitelli (2017) e Harada
(2018), uma violacdo ao pacto federativo, uma vez que a autonomia financeira dos entes
dependeria da preservacdo de seu poder de instituir tributos. Na proxima secdo, pretende-se
desconstruir essa l6gica, a partir de uma reanalise dos mecanismos préprios do federalismo
fiscal, considerando-se os problemas advindos da pratica excessiva de rendncia de receitas

tributérias.

3 Federalismo fiscal: um novo olhar sobre os mecanismos de cooperagéo e de promogéo
da autonomia financeira dos entes federativos

A autonomia de um ente federativo pressupde, para sua efetividade, a existéncia de
meios aptos a garantia de recursos financeiros para o custeio de suas despesas, sem que O
membro dependa de transferéncias discricionarias por parte de outro ente. Como apontam
Oliveira e Rossignoli (2019, p. 399), “De fato, ndo ha federalismo real, baseado na logica de
igualdade entre os entes federados, em um sistema que dependa em grande parte de repasses
voluntarios”, haja vista que, em tal cenario, a transferéncia ndo obrigatoria de recursos nao
raramente cria uma relacdo de subjugacdo politica do ente destinatario da verba perante o
CONCessor.

A CRFB/1988 estabeleceu como instrumentos de promocéo da autonomia financeira de
seus entes politicos a distribuicdo de competéncias tributarias e a reparticdo de receitas fiscais,

que traduzem o pacto federativo fiscal, na sintese de Dalmolin e Carvalho (2019, p. 41):

A estipulacdo das competéncias tributéarias pela Constituicdo Federal assegura que 0s
entes federados terdo receitas proprias para suprir seus gastos, oriundos dos tributos
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de sua competéncia. Os recursos assim arrecadados representam apenas uma parte
dessas receitas proprias. O restante deriva da reparticdo das receitas tributarias, em
que a Unido é obrigada, constitucionalmente, a repassar parte de sua arrecadagéo para
estados e municipios, e 0s primeiros igualmente obrigados ao repasse de parte de sua
arrecadagdo aos municipios. Essa estipulagdo constitucional que importa nos recursos
préprios de cada ente subnacional é o contelido do Pacto Federativo Fiscal.

A Carta de 1988 previu, ainda, a necessidade de suporte entre os entes federativos, para
o0 desenvolvimento conjunto em prol do Estado brasileiro, dai o enquadramento do federalismo
patrio como cooperativo. Em sua dimenséo fiscal, o federalismo brasileiro tem como principal
exemplo de cooperacdo justamente a transferéncia de recursos advindos da arrecadacao
tributéria. Entretanto, este mecanismo tende a ser interpretado de forma negativa, segundo a
qual haveria uma relacdo de dependéncia do ente a que se deve o repasse com relacdo ao ente
tributante e/ou arrecadador.

Propbe-se, nesta se¢do, uma critica a tradicional interpretacdo dos mecanismos de
promocédo do federalismo fiscal, pela qual a distribuicdo de competéncias tributarias ganha
preeminéncia sobre a reparticdo de receitas. Tal critica se constréi especialmente a partir da
exposicdo dos problemas decorrentes do excesso de rendncia fiscal que o modelo atual de

tributacdo sobre o consumo permite.

3.1 Federalismo cooperativo e autonomia financeira dos membros da Federagéo

A autonomia de um ente federativo se relaciona classicamente com sua capacidade de
se auto-organizar, autogovernar e autoadministrar. Para viabilizar o efetivo exercicio dessas
“prerrogativas”, bem como das obriga¢des constitucionais delas advindas, é forgoso garantir
aos membros da Federagdo o0 acesso a recursos financeiros, ja que “[...] A independéncia
financeira do ente federado ¢ condicao necessaria da sua autonomia politica e administrativa”
(BARROSO, 2009, p. 299).

Além do desafio de promover a efetiva autonomia dos entes federativos, deve-se
concilia-la com o objetivo de desenvolvimento do Estado brasileiro, o que pressupde um apoio
matuo entre seus membros. A CRFB/1988 contemplou expressamente o federalismo
cooperativo ao longo de sua redacdo, como, por exemplo, no paragrafo Unico do artigo 23, o
qual dispde que “Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988). Mencionem-se, ainda, os artigos 30,
incisos VI e VII (cooperagéo dos entes federativos nas areas da educacdo e da saude), 2016-A,

8 1°, inciso IV (cooperacdo cultural) e 241 (cooperacdo por meio de consércios e convénios,
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para a melhor prestacéo de servigos publicos). Com relagéo ao federalismo fiscal, a cooperagéo

entre os entes federativos ganha espaco, principalmente, com a reparticao de receitas tributérias,
disciplinadas entre os artigos 157 e 162 da CRFB/1988.

Uma grande dificuldade do federalismo € a harmonizacédo entre os interesses de cada
um dos entes politicos e a promogdo de praticas de apoio entre eles (federalismo cooperativo).
Nas palavras de Marcus Abraham:

Tema sobremaneira relevante no Direito Financeiro brasileiro e que merece destaque
é o federalismo fiscal, expressao financeira da forma com que os entes federativos —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — se organizam e se relacionam na
realizacdo do seu munus, enfrentando e harmonizando as tensdes decorrentes de uma
estrutura heterogénea, decorrente de uma multiplicidade de interesses e das diferencas
regionais — culturais, sociais e econémicas —, na busca da implementagdo de um
modelo federal cooperativo, a fim de realizar um objetivo comum para toda a nacéo.
Na licdo de Reinhold Zippelius, o federalismo cooperativo em sentido estrito traz
consigo a ideia de uma “obrigagdo ao entendimento” (Verstandigungszwang), ou seja,

a necessidade de que os entes federativos se harmonizem mutuamente e até mesmo
aceitem compromissos entre si (ABRAHAM, 2018, p. 43).

De fato, o pacto federativo ndo se limita a salvaguarda da autonomia dos entes politicos.
Os membros de uma Federacdo, como partes de uma figura maior (o0 Estado), devem atuar
visando ndo apenas ao seu desenvolvimento interno, mas também ao bem nacional. Ferraz
Junior (1998) emprega um termo ainda mais expressivo para se referir ao federalismo
cooperativo, qual seja, federalismo solidario, tendo em vista que “[...] as relagdes
interindividuais entre as entidades que compdem a federacdo, cujo objetivo deve ser o fomento
das finalidades comuns, ttm um sentido juridico-politico que as transcende” (FERRAZ
JUNIOR, 1998, p. 278).

No entanto, verifica-se no plano fatico uma profunda distor¢cdo do modelo cooperativo
almejado pela CRFB/1988. A distribuicdo das competéncias tributarias entre 0s membros da
Federacdo, especificamente com relacdo a tributacdo sobre o consumo, abre caminho para a
disputa entre os entes por atracdo de investimentos, cujo principal instrumento € a renuncia
fiscal. Gustavo de Paiva Gadelha (2010) denuncia a vigéncia de um novo federalismo, de viés

competitivo:
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Muito tem se falado em “crise” da estrutura federalista, porquanto ndo mais seria
suficiente a abarcar os interesses individuais dos entes subnacionais em compasso
com o objetivo geral da nagdo. Dessa forma, seriam rompidos os lagos cooperacionais,
emergindo um “novo federalismo” impulsionado pelo capitalismo crescente. Trata-
se, pois, do federalismo competitivo, em que os membros da federacdo desprezam
objetivos e planos globais (da federagao) e passam a perseguir interesses proprios, em
prejuizo de um outro membro ou da propria federacao. [...] Os entes da federagdo tém
tomado consciéncia do poder de que dispdem. Era o risco calculado da autonomia —
descentralizacdo politico-administrativa — donde se imaginava que a criatura (entes
subnacionais) poderia rebelar-se contra o criador (Federacdo enquanto unidade). Com
efeito, € 0 que se pode constatar com o incremento da guerra fiscal. HA uma
deturpacdo da competéncia outorgada (no interesse do desenvolvimento da nacéo)
para a perseguicéo de interesses individuais. Enfim, esse € o novel sistema federativo
que vem se instaurando e que, ao contrario da esséncia federativa, além de nédo zelar
pelos lagos cooperacionais, sequer debate acerca do bem-estar geral, cuja vantagem
individual é o Unico objetivo. Deixa-se de ter uma visdo macro e global da federacao
para um ponto de vista individualista e unitario (GADELHA, 2010, p. 44-45).

A harmonizacdo entre as duas faces do federalismo — autonomia e cooperagdo —
perpassa uma necessaria reanalise de seus proprios mecanismos conexos a sua dimenséo fiscal
—distribuicdo das competéncias tributérias, atribuicao de capacidade tributaria ativa e reparticdo
de receitas tributarias —, com a reconstrucao do papel de cada um destes, diante da tradicional
politica de nao tributar dos entes federativos, notadamente dos Estados-membros. E o que se

desenvolvera nas proximas subsecdes.

3.2 Federalismo fiscal além da competéncia tributaria

A autonomia dos entes federativos abrange sua autossuficiéncia financeira, ou seja, a
cada ente devem ser assegurados instrumentos de obtencdo de receita para o custeio de suas
despesas, sem que haja uma completa ou significativa dependéncia com relacdo aos demais
entes. Desse modo, o Sistema Tributario Nacional se estrutura a partir da necessidade de
promocao da autonomia financeira dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido.

Dentre os instrumentos de salvaguarda da autonomia dos entes da Federagdo conexos
ao federalismo fiscal, destacam-se a divisdo das competéncias tributarias, a atribuicdo de
capacidade tributaria ativa e a reparticdo de receitas (MELLO, 2013). A primeira define-se
como “[...] a aptiddo para criar tributos, mediante a edicdo do necessario veiculo legislativo (art.
150, I, CR), indicador de todos os aspectos de sua hipdtese de incidéncia” (COSTA, 2017, p.
70). Costuma receber maior atengdo, haja vista que, em uma primeira analise, parece conferir
ao ente poderes mais expressivos (e.g. instituicdo de tributos e alteracdo de suas aliquotas). Por
essa razdo, a discriminagdo das competéncias tributarias tende a se confundir com o proprio

federalismo fiscal, o que Ihe confere a falsa nocao de intangibilidade, ou seja, néo seria possivel
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uma profunda alteracdo em sua distribuigdo, sob o risco de se violar a autonomia dos entes
federativos em si.

N&o obstante, observa-se que a manutencdo das competéncias tributarias tais como
estabelecidas atualmente no texto constitucional tem ocasionado uma ineficiéncia geral do
sistema tributério, contribuindo para uma arrecadacdo deficiente. Esse cenario se observa
especialmente na tributacao sobre o consumo, tendo esté sido fragmentada em diversos tributos,
cujas competéncias foram distribuidas entre a Unido (IPI, PIS, COFINS), os Estados-membros
(ICMS) e os Municipios (ISSQN). Nao se nega que a divisdo da competéncia para a institui¢ao
de impostos em geral (e ndo apenas aqueles ligados a atividade consumerista) ndo foi realizada
de forma randémica. De fato, o constituinte estabeleceu as competéncias de modo criterioso,
por meio, por exemplo, da proximidade do ente politico com a verificacdo do fato gerador
(como no caso do IPTU para os Municipios) e da importancia regulatéria do tributo (e.g.
impostos aduaneiros para a Unido).

Ainda assim, a pluralidade de tributos implica uma maior complexidade fiscal, em
virtude do consequente estabelecimento de um niimero significativo de obrigacdes tributarias,
principais e acessorias, o que tende a influir de modo negativo no resultado da arrecadacao.
Ademais, o poder de cada Estado-membro de controlar as aliquotas do ICMS e de conceder
beneficios cria um espaco para guerras fiscais, o que ndo foi neutralizado por completo com o
advento da Emenda Constitucional n°® 87/2015 e com as disposi¢Oes originais que limitam a
discricionariedade dos Estados-membros acerca do imposto (artigo 155, § 2°, incisos 1V ao VI
e XII, alinea g).

Em resumo, pretende-se esclarecer que o tratamento usualmente dispensado as
competéncias tributarias como se fossem praticamente “intocaveis” ¢ fruto de uma nogéo
incompleta do federalismo fiscal, segundo a qual este se resumiria a divisdo daquelas, e tem
como consequéncias, principalmente: a) a subestimacdo de outros mecanismos de promocao
do federalismo fiscal, tais como a atribuicdo de capacidade tributaria ativa e a reparticdo de
receitas e b) a hesitagdo em reformar substancialmente o sistema tributario, com fins ndo apenas
a sua simplificacdo, mas também a otimizacdo dos resultados da arrecadacgdo, por meio da
instituicdo de um imposto Unico sobre o consumo em substituicdo a tributos como o IPI, ICMS,
ISSQN, PIS e COFINS.

O poder de tributar do Estado ndo se limita a institui¢do de tributos, ao controle de suas
aliquotas e a fixacéo da base de calculo. N&o se resume, portanto, & competéncia tributaria, pois
também se refere ao expediente da cobranca e da arrecadagéo do tributo, ou seja, a capacidade

tributaria ativa (MELLO, 2013). A propria redacdo do texto constitucional atesta tal
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abrangéncia, uma vez que, na Secdo Il do Titulo IV, que trata das limitacbes ao poder de
tributar, sdo estabelecidas restricdes ndo somente com relacdo a instituicdo e ao aumento de
impostos, mas também a respeito de sua exigéncia ou cobranca (artigo 150).

A capacidade tributaria ativa, consistente na “[...] aptiddo para arrecadar e fiscalizar a
arrecada¢do de tributos” (COSTA, 2017, p. 175), tem sua importancia concentrada
especialmente em sua relagdo com a eficiéncia da atividade fiscal. Uma atuacéo eficiente do
Fisco pressupde o conhecimento de dados a respeito do contribuinte ou responsavel tributario,
cuja obtencdo costuma ser facilitada pela maior proximidade do ente federativo ou outra
entidade com o sujeito passivo. Por essa razdo, é desejavel a comunicacao entre as bases de
dados dos entes tributantes, o que encontra previsao expressa no Cédigo Tributario Nacional
(CTN), em seu artigo 199. Além do compartilhamento de informacGes, outra forma de
facilitacdo da atividade fiscalizadora e arrecadatoria é a delegacéo da capacidade tributaria ativa
(artigo 7° do CTN). Esta pode ser compreendida como elemento caro ao federalismo fiscal em
especial por sua relevancia no que concerne a cooperacdo entre os entes, quando ha sua
delegacdo ou troca de informacdes.

Além disso, em determinados casos, pode influir diretamente na autonomia financeira
dos entes federativos, como na situagédo prescrita no artigo 153, § 4°, inciso 111, da CRFB/1988.
O Municipio, optando por fiscalizar e cobrar o imposto sobre a propriedade territorial rural
(ITR), fard jus atodo o produto da arrecadacéo. N&o é conferida competéncia tributaria (é defesa
a reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal); contudo, a capacidade
tributaria ativa — que ndo é delegada, mas sim atribuida constitucionalmente — nesse caso
oferece uma fonte de receita ao Municipio, inclusive prescindivel do repasse pela Unido.

Deve-se mencionar, ainda, a reparticdo de receitas tributarias como instrumento
constitucional do federalismo fiscal. Esta, em esséncia, insere-se no campo de estudo do Direito
Financeiro e ndo do Direito Tributario, na medida em que ndo guarda relacdo com o
contribuinte. Trata-se de uma questdo pertinente apenas aos entes tributantes (HARADA,
2018). Nao obstante, ¢ cara a presente discussdo, uma vez que “O Federalismo Fiscal nao se
atém somente ao poder de tributar, mas também ao poder de disciplinar sobre a reparti¢do de
receitas tributarias” (MELLO, 2013, p. 27).

Conforme sua origem, as receitas publicas classificam-se como originarias, derivadas e
transferidas, estas podendo ser divididas em voluntarias e obrigatorias. Ao presente estudo,
interessam especificamente as receitas transferidas obrigatorias, uma vez que nelas se enquadra
a reparticdo de receitas tributarias estabelecida pela CRFB/1988, entre os artigos 157 e 162,

correspondendo a transferéncia de recursos de um ente federativo a outro. “Portanto,
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diferentemente do que ocorre com as receitas originarias e derivadas, esses recursos decorrem
ndo de uma relagdo que se estabelece entre Estado e particulares, mas sim em virtude de relagdes
entre os entes da Federagao” (PISCITELLI, 2018, p. 97). A reparticao de receitas compde, ao
lado da competéncia tributaria e da capacidade tributaria ativa, o conjunto de mecanismos do
federalismo fiscal patrio, dentre 0s quais se destaca como aquele que mais se aproxima do
federalismo cooperativo. Isso porque corresponde a uma transferéncia de parcela do produto
arrecadado por um ente a outro, ou seja, pressupde uma operacao que enseja um necessario
vinculo entre os membros da Federacdo. A cooperacao, apesar de também ser observada com
relacdo a competéncia tributéria (e.g. convénios sobre o ICMS) e a capacidade tributaria ativa
(e.g. permuta de informacdes e delegacdo), o é de modo incidental, pois ndo se encontra na
prépria definicdo de competéncia tributaria ou de capacidade tributaria ativa, sendo entdo uma
caracteristica periférica destas.

No entanto, sob a perspectiva da autonomia dos entes federativos, parte da doutrina
entende que a reparticdo de receitas tributérias seria um instrumento inferior & distribuicéo de
competéncias, em razdo justamente da suposta relacdo de dependéncia do ente que recebe a
transferéncia perante o ente que a realiza. O poder de tributar promoveria uma maior autonomia
financeira dos membros da Federacdo uma vez que, desse modo, estes teriam o controle do
proprio tributo, podendo decidir a respeito de sua instituicdo, base de célculo e aliquotas.
Ademais, como, em regra, 0 ente que possui a competéncia tributaria também detém a
capacidade tributaria ativa, sob seu encargo estariam ainda as func¢des de fiscalizacdo, cobranca
e arrecadacdo. Outra parcela dos juristas, contudo, possui posicionamento diverso, no sentido
de que “[...] a autonomia financeira dos entes federados ndo precisa ser atingida
necessariamente pela garantia do exercicio de competéncias tributérias proprias, sendo possivel
atingir tal condicdo por meio de participacdo nas transferéncias e reparticdes das rendas
tributarias” (OLIVEIRA, G. da G. V. de, 2016 p. 128-129).

A primeira linha de pensamento (que privilegia a distribuicdo de competéncias sobre a
reparticdo de receitas tributarias) leva, por vezes, a conclusdo de que a instituicdo de um
imposto Unico comprometeria significativamente a autonomia financeira dos entes, como no

entendimento de Kiyoshi Harada:
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A primeira vista, pode parecer que o mecanismo de participacdo no produto de
arrecadagdo de imposto alheio favorece as entidades politicas participantes, 8 medida
que as livra dos custos de implantacéo, de fiscalizag&o e de arrecadacdo. Na realidade,
porém, tolhem as autonomias dessas entidades, porque inlimeros entraves
burocraticos, inclusive os de natureza politica, se interpdem, dificultando o
recebimento oportuno dessas participagdes, sem contar as limitacBes e
condicionamentos previstos na propria Carta Politica e na legislagdo
infraconstitucional, impondo o direcionamento dos recursos que Ihes sdo transferidos.
A Unica forma de assegurar a independéncia politico-administrativa as entidades
componentes da Federacdo é conferir-lhes a autonomia financeira, por meio de
tributos préprios, o que importa na reformulacéo da discriminacdo constitucional de
rendas, e que torna cada vez mais dificil qualquer ideia de implantacdo do chamado
imposto Unico (HARADA, 2018, p. 55).

Do posicionamento critico do autor, extrai-se a legitima preocupacéo quanto a forma de
efetivacdo do repasse e as condicionantes que recaem sobre ele. No que concerne a eventuais
entraves de natureza politica, acredita-se que possam recair sobre as receitas transferidas
voluntarias, sendo significativamente minimizados com relacdo as receitas transferidas
obrigatdrias, uma vez que estas possuem respaldo constitucional®. N&o obstante, é plausivel —
e necessaria — a reflexdo a respeito das hipoteses de condicionamento do repasse previstas no
paragrafo Gnico do artigo 160 da CRFB/1988, com a redacdo conferida pela Emenda
Constitucional n° 29/2000.

Ha duas circunstancias nas quais a Unido e os Estados-membros podem, legitimamente,
reter os recursos que devem transferir. O inciso Il do parégrafo Unico do artigo 160 se refere a
situacdo em que o ente a ser favorecido pelo repasse (Estado-membro, Distrito Federal ou
Municipio) ndo aplica em acdes e servicos publicos de salde recursos minimos provenientes
dos valores da arrecadacdo de impostos de sua competéncia e das transferéncias de receitas ou
retencdes na fonte previstas nos artigos 157 e 159 da CRFB/1988. A finalidade da norma é
clara: compelir os entes a realizar investimentos na saude. A despeito dessa nobre justificativa,
a disposicdo constitucional deixa, por ébvia impossibilidade, de aplicar medida semelhante a
Unido, a qual também possui responsabilidade perante o sistema de salde, devendo igualmente
efetuar investimentos nesse setor. Conclui-se, dessa forma, que a Unido ndo sofrera san¢des de
natureza financeira em caso de descumprimento do disposto no artigo 198, 8§ 2°, inciso I, da
CRFB/1988, ao passo que os demais entes estdo sujeitos a retencdo dos valores que a eles
pertencem pela reparticdo de receitas tributérias.

O inciso | apresenta hipGtese ainda mais gravosa. A Unido ou os Estados-membros
podem reter os recursos a serem transferidos caso o ente “beneficiado” possua débito consigo

ou com suas autarquias. Em sua redacéo original, o paragrafo unico do artigo 160 conferia téo

3 Com relagdo as transferéncias obrigatorias indiretas, também pode haver influéncia de decisdes eminentemente politicas, o que, apesar de inevitavel, é amenizado
pela obrigatoriedade de a distribuicdo dos recursos destinados aos fundos de participacdo dos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios se orientar pela
finalidade de equilibrio socioecondémico entre os entes da Federagéo (artigo 161, inciso 11, CRFB/1988).
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somente a Unido a prerrogativa da retencdo, ndo havendo, ainda, previsdo quanto a dividas
perante autarquias. A norma entdo ja era alvo de criticas na doutrina, “[...] pois admitir que a
Unido possa condicionar a entrega de recursos decorrentes da reparticdo de receitas tributarias
aos entes menores ao pagamento de seus créditos pode comprometer a autonomia financeira de
Estados e Municipios [...]” (OLIVEIRA, G. da G. V. de, 2016, p. 35). Com a ampliagdo das
hipéteses de retencéo, essa questdo se intensificou®.

As possibilidades de condicionamento do repasse de recursos devem, destarte, receber
uma interpretacéo restritiva. Luis Roberto Barroso (2009), quando procurador do Estado do Rio
de Janeiro, editou o Parecer n° 01/2009, enderecado a entdo Procuradora-Geral do Estado, a
respeito do sentido e alcance do artigo 160, paragrafo Unico, da CRFB/1988. Embora com
enfoque na relacdo entre Unido e Estados-membros, a linha interpretativa entdo defendida pode
ser aplicada também as relacdes entre Unido e Municipios, Unido e Distrito Federal e Estados-
membros e Municipios. Com a afirmacdo do carater excepcional da retencdo de recursos,
estabelecem-se alguns pardmetros a guiarem a aplica¢do da norma constitucional.

Inicialmente, enfatiza-se que os créditos aptos a justificar o condicionamento do repasse
devem ser de titularidade direta da Unido e de suas autarquias (incluem-se aqui também os
Estados-membros, o Distrito Federal e suas autarquias). Portanto, ndo estdo contempladas as
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagBes publicas. E defesa, ainda, a
utilizacdo de mecanismos de fraude, como, por exemplo, a cessdo de crédito de uma dessas
pessoas juridicas aquelas cujos créditos podem de fato ensejar a retencdo. Ademais, apesar de
o condicionamento do repasse parecer uma faculdade do ente credor, devem ser observados
critérios objetivos para a decisdo quanto a aplicagcdo ou ndo da norma constitucional. O primeiro
desses critérios € a inviabilidade de retencdo quando pendente disputa administrativa ou judicial
sobre o crédito, em respeito ao principio do devido processo legal. O segundo parametro
corresponde ao dever de observancia dos principios orcamentarios, notadamente os da
legalidade e da anualidade. Tal exigéncia se cumpre com a comunicagdo até 1° de julho ao ente
devedor a respeito dos valores a serem retidos. Por fim, o condicionamento do repasse ndo deve
ocasionar a inviabilizacdo do cumprimento das obrigagfes constitucionais essenciais do ente
destinatério da transferéncia, tais como 0s investimentos minimos em educacao e saude, 0s
repasses obrigatorios aos demais Poderes e 0 pagamento precatérios referentes a verbas de
natureza alimentar (BARROSO, 2009).

4 Parte da doutrina entende serem inconstitucionais as ECs n° 3/1993 e n® 29/2000. Isso porque as alteracdes por elas introduzidas no artigo 160, paragrafo tnico,
ao ampliarem a possibilidade de retencéo de recursos, violariam o federalismo como clausula pétrea (artigo 60, § 4°, inciso I, CRFB), (OLIVEIRA, G. da G. V.
de, 2016).
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Percebe-se, dessa forma, que a promocéo da autonomia financeira dos entes federativos
por meio da reparticdo de receitas tem como principal desafio a garantia do repasse, razdo pela
qual o artigo 160, paragrafo unico, da CRFB/1988, suscita um problema relevante. Eventual
criagdo de um imposto unico sobre o consumo, em substituicdo a tributos como o IPI, ICMS,
ISSQN, PIS e COFINS, exigiria uma revisdo da referida norma. 1sso porque, ao se ampliar a
importancia da reparticéo de receitas em detrimento da distribuicdo de competéncias tributarias,
deve-se assegurar a transferéncia de modo mais efetivo e com menos dbices.

Outro dispositivo constitucional que igualmente merece revisdo, na eventualidade de
instituicdo de um IVA, é 0 § 4° do artigo 167 (incluido pela Emenda Constitucional n° 3/1993),
por meio do qual foi introduzido “O poder da Unido em reter receitas provenientes de impostos
de Estados e Municipios” (LIZIERO, ALCANTARA, 2020, p. 348). Nesse caso, percebe-se
um poderio ainda maior do ente nacional, haja vista que a este é permitida ingeréncia sobre
recursos provenientes de impostos municipais e estaduais, com a possibilidade de sua retencédo
como garantia de divida do ente subnacional. A prévia anuéncia do Estado, Distrito Federal ou
Municipio, por meio de celebracdo de contrato de confissdo e refinanciamento de divida, ndo
faz desaparecer a gravidade representada pela norma constitucional, pois, por vezes, a
concessdo da garantia ndo € uma escolha de fato do agente politico a frente do ente federativo,
mas sim sua Unica opcao (LIZIERO, ALCANTARA, 2020).

N&o obstante, tais preocupacfes ndo inviabilizam as reflexdes sobre um IVA para o
Brasil, o qual, em verdade, desde que acompanhado da revisao dos artigos mencionados, pode
ensejar o fortalecimento do federalismo fiscal, em vista do uso distorcido da competéncia
tributéria, com renuncias fiscais desmedidas, que tém contribuido em alguma medida para o
superendividamento dos entes e, ainda, ocasionado o desrespeito ao destinatario final dos

recursos financeiros arrecadados. Como apontam Maron e Tavares (2017, p. 460-461):

O desenho federativo, por sua dindmica que impossibilita a ideia estanque de um
artificio de autonomia entre entes politicos descentralizados, requer, ao contrario da
oposicdo centralizacdo/descentralizacdo, a elaboracdo de um mecanismo de
coordenacdo, especialmente no que tange a sua feicéo fiscal, da qual participe a Unido
e as demais unidades da Federacdo, a fim de que sejam enfrentadas as diferencas
regionais, a competicéo vertical e, ainda, o endividamento das unidades autbnomas.

De fato, uma eventual reforma do Sistema Tributario Nacional, notadamente da
tributacdo sobre o consumo, deve privilegiar 0 aprimoramento da cooperacgdo entre 0s entes
federativos, incorporando, por exemplo, mecanismos de exercicio da capacidade tributaria ativa
(atividades de fiscalizacdo, cobranca e arrecadacdo) de forma compartilhada, ramificada e
coordenada.
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Na proxima subsecéo, serd tratado com mais detalhes o tema da rendncia fiscal, com o
objetivo de se evidenciar que a atual configuracdo da distribuicdo de competéncias tributarias

assegura uma autonomia tdo somente formal aos membros da Federacao.

3.3 O “poder de nao tributar” e renuncia fiscal: A “‘farsa” da autonomia dos entes federativos

Como visto, o poder de tributar engloba a competéncia tributaria e a capacidade
tributéria ativa, ou seja, corresponde as atribui¢bes de instituir o tributo, determinar seus
aspectos especificos (aliquotas e base de céalculo, por exemplo), fiscalizar o sujeito passivo,
cobrar o cumprimento das obrigagdes tributarias e arrecadar o valor do crédito. Em geral®, o
poder de tributar ¢ acompanhado do “poder de n&o tributar”, termo utilizado por Barbosa (2012)
para se referir a possibilidade de rendncia fiscal por meio da concessdo de beneficios fiscais,
notadamente as isenc¢des.

A Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) estabelece, em seu
artigo 14, as condicfes para a concessdo de beneficios e incentivos fiscais, ou seja, para a
rentncia de receita tributaria. A norma vincula todos os entes federativos, conforme dispbe seu
artigo 1°, 8 2°. Logo, a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios devem
observar as exigéncias para a renuncia fiscal. Excepcionam-se tdo somente os beneficios e
incentivos fiscais referentes aos impostos de importacéo (11), de exportacdo (IE), de produtos
industrializados (IP1) e de operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios (IOF), todos de competéncia da Unido, justamente em virtude de seu carater
eminentemente regulatério. O ente deve se atentar ao impacto or¢camentario da renlncia de
receita tributaria, sendo forcoso demonstrar que as metas fiscais ndo serdo comprometidas
(artigo 14, caput e inciso 1), ou, caso contrario, adotar medidas de compensacédo (artigo 14,
caput e inciso I1).

Dentre as formas de rendncia fiscal apontadas no 8§ 1° do artigo 14 da LRF, destaca-se
a isencdo, por ser o instrumento de concessdo de beneficios e incentivos fiscais utilizado de
modo mais recorrente pelos entes federativos. E classificada pelo CTN (artigo 175, inciso 1)
como modalidade de exclusdo do crédito tributario. Entretanto, “[...] a doutrina mais moderna
a vem entendendo como norma impeditiva do exercicio da competéncia tributaria em certas

situagdes, em razao da mutilagdo de um ou de alguns aspectos da hipdtese de incidéncia”

50 poder de ndo tributar nem sempre é integral, encontrando restrigSes legais. Como exemplo, pode-se mencionar a limitagdo de concessdo de beneficios e
incentivos fiscais quanto ao ISSQN, expressa no artigo 8°-A, § 1°, da Lei Complementar n° 116/2003, incluido pela Lei Complementar n° 157/2016: “O imposto
ndo serd objeto de concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de redugao de base de calculo ou de crédito presumido ou
outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da aplicagdo da aliquota minima
estabelecida no caput, exceto para 0s servicos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 ¢ 16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar” (BRASIL, 2016).
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(COSTA, 2017, p. 303). Essa definigéo conecta a isencdo diretamente ao mencionado poder de
“ndo0” tributar. E uma nocdo interessante, na medida em que leva a conclusdo de que a
competéncia tributaria pode se autorrestringir. 1sso porque a concessdo de uma isencao relativa
a determinado tributo pressupde que o ente que a cria tenha a competéncia sobre 0 mesmo
tributo. Logo, o ente, ao exercitar sua competéncia tributaria para estabelecer uma isencdo, cria
uma “norma impeditiva” da mesma competéncia de que se valeu para conceder o beneficio.

A renlncia de receita tributaria se destina ao alcance de objetivos diversos da
arrecadacao. Os tributos assumem uma funcéo extrafiscal, com o fim de atender ao interesse
publico em matéria econdmica, social ou cultural. A extrafiscalidade lato sensu se observa nas
normas com finalidade diversa da mera obtencéo de recursos para o Estado. Nesse sentido, pode
se referir inclusive a dispositivos normativos ndo inseridos no regime tributario (SCHOUERI,
2005). Em uma acepcdo mais restritiva, a funcao extrafiscal se faz presente quando do “[...]
emprego deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas regulatorias
de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica” (ATALIBA, 1968, p.
151). Consiste, destarte, em uma forma de ingeréncia do Estado em determinados habitos e
condutas do contribuinte, por meio da sugestao a escolha de dada opcéo favoravel ao interesse
publico. A intervencdo estatal no comportamento dos particulares se da, na extrafiscalidade em
sentido estrito, por indugdo, ou seja, a partir de medidas de incentivo ou desestimulo a
determinada conduta, permanecendo uma margem de escolha para o particular (SCHOUERI,
2005).

Os beneficios fiscais de ordem econdmica em geral possuem a finalidade de atrair
investimentos do mercado para determinada area. Esse objetivo tem levado os Municipios e 0s
Estados-membros a praticas avessas ao federalismo cooperativo e, em Gltima analise, a sua
prépria autonomia financeira. Com relacdo ao primeiro (federalismo cooperativo), sua
incompatibilidade com o excesso de renuncias fiscais € notoria, haja vista serem estas o
principal instrumento da guerra fiscal. Ademais, verifica-se que a renlncia de receitas
tributarias promove, por vezes, um desrespeito com o ente ao qual cabe receber parcela do
produto da arrecadacéo de acordo com as normas de reparticio de receitas tributarias®.

No que diz respeito a autonomia financeira, o presente estudo questiona, no ambito da
tributacdo sobre 0 consumo, a posicao da distribuicdo de competéncias tributarias como a forma

mais genuina de garantia da existéncia de recursos para que os entes sejam de fato autbnomos.

6 0 tema foi alvo de questionamento perante o Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario n° 705.423/SE), especificamente quanto & concessdo pela Uni&o
de beneficios e incentivos fiscais para o IR e o IPI, com impacto no repasse para o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Na ocasido, no entanto, a
Suprema Corte patria entendeu que “Nao se haure da autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo de indole constitucional com aptidéo para infirmar o
livre exercicio da competéncia tributaria da Unido, inclusive em relagdo aos incentivos e renlncias fiscais, desde que observados os pardmetros de controle
constitucionais, legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneragdo” (BRASIL, 2016).
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Ora, se a competéncia tributaria permite sua prépria “mutilagdo” (COSTA, 2017) de modo
significativo (renuncia fiscal em demasia), o ente federativo, apesar de ter para si o poder de
tributar, possui também o tentador poder de “ndo” tributar, por meio do qual é capaz de
renunciar a parcela do potencial de arrecadacdo em nome de um interesse extrafiscal que, por
vezes, ndo é satisfeito. Alguns dos resultados sdo o0 agravamento de sua situagdo financeira e 0
aumento de sua dependéncia com relacdo aos repasses de outros membros da Federacdo. Em
virtude desse cenario, entende-se haver, no que concerne a distribuicdo de competéncias, uma
“falacia” (ou “farsa”) da autonomia dos entes federativos’.

Pode-se entdo suscitar que o disposto no artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal j&
inibiria 0 excesso de rendncia de receitas tributérias, tendo em vista que a mencionada norma
imp0e que o beneficio ou incentivo fiscal ndo tenha impacto sobre as metas de resultados fiscais
ou que se estabelecam medidas de compensacdo. De fato, a lei assim exige. Nao obstante, a
situacdo concreta dos entes, notadamente dos Estados-membros, denuncia que, ainda que
cumpridas formalmente as exigéncias legais (demonstracdo aprioristica de que nao havera
impacto ou de que este sera neutralizado), o resultado é adverso. E o que indica, por exemplo,
estudo realizado em 2014 pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em que se
verificou que a renuncia tributaria em 16 (dezesseis) Estados-membros e no Distrito Federal,
referente ao ICMS, correspondeu a aproximadamente o dobro dos investimentos por eles
realizados no ano financeiro de 2012 (AFONSO, 2014).

Os entes federativos, em especial os Estados-membros, tornaram-se vitimas de sua
I6gica egoistica, avessa ao crescimento igualitario das regibes do pais e, portanto, contraria ao
federalismo cooperativo instituido pela CRFB/1988.

Percebe-se, desse modo, que a tradicional sobreposicao da distribuigdo de competéncias
tributarias a reparticdo de receitas na escala de efetivacdo da autonomia financeira dos entes
deve ser revista. A despeito de a primeira, em uma analise inicial, conferir maiores poderes a
cada membro da Federacdo, observa-se na realidade que pouco tem atingido sua finalidade
primordial (assegurar que o0s entes possuam recursos para serem de fato autbnomos). Em
verdade, sua configuracdo atual, no que concerne a tributacdo sobre o consumo, tem
possibilitado profundas distor¢des no sistema cooperativo.

Diante dessas circunstancias, ndo parece se sustentar o argumento de que a adogao de
um imposto unico sobre o consumo, por reduzir a competéncia tributaria dos entes federativos

e ampliar a importancia da reparticao de receitas tributarias, reduziria também sua autonomia.

70 emprego do adjetivo “falacia” em referéncia & autonomia financeira dos entes federativos se encontra também em obra de J. J. de M. Oliveira (2016), contudo,
para enfatizar aspecto diverso, qual seja, a concentracédo de boa parte do potencial de arrecadagdo na competéncia da Unido (OLIVEIRA, J. J. de M., 2016).
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A preocupagdo com uma eventual acentuacdo da concentracdo de competéncias tributarias,
considerando que a Unido j& detém atualmente parcela significativa do poder de tributar —
heranca da origem centrifuga do federalismo patrio® (OLIVEIRA, ROSSIGNOLI, 2019) —, é
valida e deve se manter presente nos debates sobre propostas de reforma do Sistema Tributario
Nacional. Contudo, ndo pode ser encarada como dbice insuperavel a instituicdo de um IVA.

A uma, porque o fato de fatia consideravel do potencial de arrecadag&o se encontrar nas
méos da Unido é consequéncia do modelo tributario brasileiro como um todo e néo
especificamente da tributacdo sobre o consumo. Em verdade, a concentracdo do maior potencial
arrecadatorio na competéncia da Unido € devida, em boa parte, aos tributos incidentes sobre
manifestacdes de riqueza por exceléncia, seja pela alta carga tributaria dos tributos federais,
seja pelas aliquotas demasiadamente pequenas dos impostos sobre o patrimonio de competéncia
dos demais entes federativos (sobre transmissdo causa mortis ou doacgéo, no caso dos Estados,
e sobre transmissdo de bens imdveis inter vivos, quanto aos Municipios). Logo, a distribuicdo
de competéncias tributérias na tributagdo sobre o consumo, em si, ndo garante a autonomia
financeira dos entes federativos, seja pelas ja expostas distor¢bes da finalidade do poder de
“ndo” tributar (com a renuncia fiscal desmedida), seja pelas discrepancias na fixacdo das
aliquotas dos tributos sobre renda e patrimonio.

A duas, porque € possivel amenizar significativamente o poderio da Unido com relagdo
ao IVA por meio do compartilhamento da capacidade tributéria ativa, que, como visto, também
integra 0 poder de tributar. Um sistema ramificado, que permita que as atividades de
fiscalizacdo, cobranca e arrecadacdo sejam exercidas pelos entes federativos de forma
colaborativa, tornaria efetivo o federalismo cooperativo em sua dimenséo fiscal e conservaria
parcela importante do poder de tributar dos entes subnacionais.

Destarte, acredita-se ser viavel um IVA brasileiro que se adeque ao federalismo fiscal
patrio e, ainda, venha a fortalecé-lo, a depender de seu desenho. Para tal, far-se-ia necessario,
conforme ja aludido, rever o disposto no artigo 160, paragrafo Gnico, da CRFB/1988, a fim de
se garantir de modo mais enfatico o repasse dos recursos, além de implementar um sistema de
arrecadacgdo do imposto Unico que privilegie uma acao conjunta dos entes, ndo se concentrando
apenas na Unido.

Com a adocédo de um IVA, a guerra fiscal na tributacdo sobre o consumo teria extintos

seus principais mecanismos, quais sejam, a possibilidade de renuncia fiscal em demasia e o

8 Segundo Oliveira e Rossignoli (2019, p. 398): “No Brasil, como se v&, o federalismo formou-se do centro (Uni&o centralizadora) para os cantos, abdicando o
ente centralizador de suas competéncias. Em razdo dessa fuga do centro, ¢ conhecido como federalismo centrifugo”. Nas palavras dos autores, ainda: “A tendéncia
dos chamados federalismos centrifugos, como o nosso, é a preservacdo da maior parte das competéncias nas méos da Unido, algo que, em certa medida, pode
jogar por terra o proprio federalismo, existente apenas em aspectos formais” (OLIVEIRA, ROSSIGNOLI, 2019, p. 421).
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regime de tributacdo na origem. Quanto ao primeiro, vale destacar o que se afirma a respeito na

justificativa da Emenda Substitutiva Global n® 7/2018 a Proposta de Emenda a Constitui¢do n°
293-A/2004, que propunha a instituicdo do imposto sobre bens e servigos (IBS):

[...] a vedacédo a beneficios fiscais busca evitar o risco de que setores especificos

busquem um tratamento diferenciado no &mbito do IBS, o que inevitavelmente leva a

distor¢Bes competitivas e alocativas. A adocdo de um regime uniforme de tributacéo

para todos os bens e servicos favorece a discussdo democratica entre o0s

consumidores/eleitores e o governo, pois torna absolutamente transparente o custo de
financiamento das a¢des do poder publico.

[-]

Ao extinguir-se a possibilidade de qualquer concesséo de beneficios fiscais no ambito
do IBS, extingue-se também a guerra fiscal do ICMS e do ISS. [...]

[...] excetua[-se] da vedagdo a concessdo de isengoes e beneficios fiscais a criagdo de
um mecanismo voltado a devolver aos consumidores de baixa renda, através de
instrumentos de transferéncia de renda, parcela do IBS pago em suas aquisi¢des de
bens e servigos. Na medida em que se prop6e a adogdo de uma aliquota uniforme para
todos os bens e servicos, esse dispositivo visa melhorar o impacto distributivo da
tributacdo do consumo, através de um mecanismo muito mais eficiente que a
desoneracdo da cesta basica (BRASIL, 2018, p. 705-716).

Percebe-se que nesta proposta havia uma tendéncia a por fim a extrafiscalidade na
tributacdo sobre o consumo, ressalvando-se a possibilidade de concessdo de beneficios a
consumidores de baixa renda, por meio de mecanismos de transferéncia de renda. A funcao
extrafiscal subsistiria no imposto seletivo, de carater monofasico, o qual incidiria “[...] sobre
bens e servigos geradores de externalidades negativas, cujo consumo se deseja desestimular,
como cigarros e bebidas alcodlicas” (BRASIL, 2018, p. 703). A proposi¢do previa, ademais, a
transicdo gradativa para o regime de tributacdo no destino, respeitando, desse modo, o perfil
tradicional de um IVA. Na justificativa, era ressaltado que o modelo de tributacdo na origem
“[...] estimulou a guerra fiscal entre estados ¢ municipios — afetando o equilibrio da estrutura
federativa brasileira —, além de gerar um viés anti-exportagdo no sistema tributario do pais”
(BRASIL, 2018, p. 701).

Quanto ao superendividamento dos entes, ndo é possivel concluir, a priori, que a
instituicdo de um IVA promoveria uma solucdo efetiva a questdo, que é de cunho
eminentemente orcamentario, mas que possui raizes em normas de Direito Tributério. Deve-se,
no entanto, admitir que um novo sistema que vede a concessdo excessiva de beneficios fiscais
atingiria diretamente a préatica de rendncia de receitas tributarias, ora apontada como uma das
causas do agravamento do quadro financeiro dos membros da Federacdo. Desse modo, a criagdo
de um IVA, longe de por fim ao superendividamento dos entes federativos, a0 menos se mostra

como medida apta a contribuir para tal objetivo.
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Concluséao

A tributacdo sobre o consumo no Brasil abrange um namero significativo de tributos,
cuja competéncia esta distribuida entre os entes federativos. A complexidade advinda desta
estrutura € apontada como um fator que reduz a potencialidade da arrecadacao. Além disso, a
guerra fiscal e o superendividamento dos Estados-membros podem ser relacionados (aquela de
modo direto, e este, em certa medida) com a forma como disp6s a CRFB/1988 acerca da
competéncia tributaria, a qual, a despeito de possuir inegavel importancia para a garantia da
autonomia financeira dos entes federativos, tem sofrido distor¢cdes em sua finalidade, por meio
da excessiva utilizacdo da renuncia fiscal como forma de atrair investimentos.

Propostas que objetivem alterar profundamente a tributagdo sobre o consumo e que, para
tal, sugiram alteracOes na distribuicdo de competéncias, ndo devem encontrar no federalismo
fiscal uma barreira intransponivel. A instituicdo de um imposto com as caracteristicas de um
IVA néo viola, por si s6, a salvaguarda da autonomia financeira dos membros da Federacao.
Ao contrario, a depender do desenho conferido ao tributo (e.g. capacidade tributaria ativa
compartilhada entre os entes e alteracdo dos artigos 160, paragrafo Unico, e 167, § 4° da
CRFB/1988), pode contribuir para uma arrecadacdo otimizada e cooperativa, em comparacao
ao atual modelo, no qual o uso desmedido do poder de “ndo” tributar ocasiona uma autonomia
apenas aparente dos entes federativos. Além disso, ndo se trata de um imposto Unico puro, mas
sim de um imposto Unico sobre o consumo, mantendo-se, portanto, a competéncia dos entes
sobre os demais tributos, relacionados as manifestacdes de riqueza por exceléncia.

O fim da guerra fiscal, ao menos com relacéo a atividade tributaria incidente sobre o
consumo, pode ser apontado como um dos provaveis impactos da eventual ado¢do de um
imposto Gnico com o perfil de um IVA. Isso seria possivel gracas a uma restricdo severa a
concessdo de beneficios fiscais, 0 que poderia contribuir, ainda, para a recuperacdo financeira
dos entes federativos, em especial dos Estados-membros, uma vez que as rendncias fiscais tém
sido tradicionalmente concedidas em excesso e sem um controle efetivo sobre seu potencial de
atracédo de investimentos.

Deve-se reforcar que a implantacdo de um IVA, em substituicdo aos tributos hoje
incidentes sobre o consumo, enseja a necessidade de revisdo dos dispositivos constitucionais
concernentes ao condicionamento do repasse do produto da arrecadacéo, a fim de se assegurar
a efetiva transferéncia dos recursos de um ente a outro. Ademais, 0 novo modelo deve

acompanhar a criagdo de um sistema de arrecadacdo ramificado, integrado por todos o0s
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membros da Federacdo, com o estabelecimento da capacidade tributaria ativa de modo
compartilhado.
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