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RESUMO

O modelo de federalismo brasileiro apresenta um amplo impacto no estabelecimento e na distribui¢ao
de renda dos entes federativos. Em razio de suas peculiaridades, a estrutura federalista nacional
contrapde as ideias de regressividade e progressividade do sistema tributario nacional — o que traz -
como consequéncia um severo desequilibrio tributario nacional, que se manifesta especialmente sobre
o ICMS (Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo). A ideia do presente artigo €
evidenciar as razdes pela qual esse desequilibrio entre os entes persiste, bem como destacar a
necessidade do estabelecimento de politicas e de reformas que objetivem a reversdao do quadro de
desconformidade tributaria entre os entes federados.
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JABOTICABA FEDERALISM AND THE
FISCAL BANKRUPTCY OF SUBNATIONAL ENTITIES

ABSTRACT

The Brazilian federalism model has a wide impact on the establishment and distribution of income of
federal entities. Due to its peculiarities, the national federalist structure opposes the ideas of
regressivity and progressiveness of the national tax system - which brings - consequently, a severe
national tax imbalance, which manifests itself especially on the ICMS (Tax on Operations related to
the Circulation of Goods and on Provision of Interstate and Intermunicipal Transportation Services
and Communication). The idea of the present article is to highlight the reasons why this imbalance
between the entities persists, as well as to highlight the need for the establishment of policies and
reforms that aim at reversing the tax non-conformity situation among the federated entities.
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INTRODUCAO

As crises econdmicas e sociais enfrentadas pelo pais desde a década de 1990 também
foram capazes de evidenciar os diversos problemas relativos ao pacto federativo brasileiro —
que tem como um de seus pilares a partilha de receitas, oriundas majoritariamente dos tributos

denominados impostos.

A metodologia de divisao de receitas entre os entes federados vem se tornando palco
de diversas batalhas entre a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal, gerando

discussdes e atritos que atacam a propria estrutura institucional do Estado brasileiro.

A sistematica tributaria reflete as proprias peculiaridades da organizacdo estatal
brasileira; a situacdo se agrava pela adogao de um sistema tributario que utiliza a ideia da
regressividade para sacrificar contribuintes menos privilegiados e que, simultaneamente,
dificulta a efetiva aplicagdo da progressividade tributaria, bem como provoca a disputa de

recursos finitos entre os diferentes entes da federagao.

A concentragdo de poderes nas mdos da Unido ndo ¢ exatamente uma novidade na
sistematica politica brasileira. Na década de 1930, Gettlio Vargas, por meio do Decreto n°
19.398, dissolveu todas as Assembleias Legislativas dos Estados, Camaras ou Assembleias
Municipais — o que resultou na perda da autonomia dos entes federativos e motivou diversos
conflitos (dentre os quais se destaca a Revolucdo Constitucionalista de Sao Paulo, de 1932).
Os atritos levaram a formacgdo de uma Assembleia Constituinte em 1933; no entanto, a
Constituicdo de 1934 trouxe uma grande ampliacdo das competéncias da Unido, em

detrimento dos estados (NUNES JUNIOR, 2019, 3? edicdo, pag. 1.569).

A caracteristica perdurou pelos anos seguintes — e foi mantida mesmo com o advento
da Constituicao Federal de 1988 e sua opcao pelo federalismo de cooperagdo, que ampliou o
rol das competéncias comuns e concorrentes aos entes federativos, possibilitando sua atuagao

de maneira conjunta.

As caracteristicas do atual sistema tributario nacional refletem esse elemento de
desequilibrio, ao centrar poderes na Unido, em detrimento dos demais entes da federagdo — o

que se evidencia como uma consequéncia do desenho proprio do federalismo brasileiro.
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Para que possamos discutir com propriedade acerca do tema do desequilibrio tributario
no Brasil e suas repercussdes concretas, € necessario recapitularmos brevemente alguns

conceitos essenciais.

1. CONCEITOS INICIAIS

A forma de Estado adotada pela Constituicdo Federal brasileira ¢ a Federacao, a qual
se legitima por meio da autonomia administrativa e fiscal usufruida por cada um de seus
entes. A organizacdo do Estado, a distribuicdo de poder dentro do territério, ¢ feita sob a

forma federativa.

Federagdo ¢ o termo usado para designar o Estado composto por diversas entidades
territoriais autobnomas dotadas de governo proprio — ou seja, o poder politico ¢ dividido entre
diversos entes politicos ou governamentais, no sentido de que ha mais de uma esfera de
governo atuando em um mesmo territorio. As divisdes territoriais para fins administrativos
estdo presentes, ¢ essas sdo dotadas de personalidade juridica prépria e importantes

competéncias legislativas e administrativas.

MALUF (2018, 34* edigdo, pag. 59) define a Federagdo como uma unido nacional
mais intima, perpétua e indissolivel, de provincias que passam a constituir uma so pessoa de
direito publico internacional. A Federacdo ¢é espécie de Estado composto, formado a partir da

reunido de duas ou mais entidades politicas no mesmo territério.

Federalismo ¢ a denominagao dada a relagdo entre as diversas unidades da Federacao,
tanto entre si, quanto com o Governo Federal. Trata-se de um sistema politico em que
municipios, estados e distrito federal, sendo independentes um do outro, formam um todo que
valida um governo central e federal, que governa sobre todos os membros anteriormente
citados. E a unifio dos Estados do pais para manter a autonomia de cada estado, resultando no
pacto federativo, o conjunto de dispositivos constitucionais que configuram a moldura
juridica, as obrigagdes financeiras, a arrecadagdo de recurso € os campos de atuacao dos entes

federados.

Conforme TAVARES (2017, 15* edigdo, pag. 855), no federalismo h4a uma
descentralizagdo do poder, que nao fica represado na orbita federal, sendo compartilhado

pelos diversos integrantes do Estado.
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Conforme a classifica¢do classica, que usa como critério as esferas integrantes da
federagdo, temos inicialmente o federalismo de dois niveis, bidimensional ou de segundo
grau, que compreende duas esferas de governo. MASSON (2020, 8* edicdo, pag. 718)
conceitua o federalismo de segundo grau como aquele que, para se constituir, somente precisa
de uma ordem juridica central (primeiro grau) e das ordens juridicas regionais (segundo grau).
Tal estruturagdo, conforme a autora, foi criada nos Estados Unidos da América e ¢ adotado na

maioria das federag¢des ao redor do mundo.

O federalismo de trés niveis ou tridimensional, por sua vez, serd aquele que abrange
trés esferas de governo, a qual soma-se a ordem central (no Brasil, a Unido) e regional (no
Brasil, os estados) a local — representada, no Brasil, pelos municipios. O Brasil se constitui
no unico exemplo de federacao de trés niveis no mundo, apresentando trés esferas de

governo; esse carater tridimensional ¢ atipico ou anomalo.

Levando em consideragdo essa classificacio, ALEXANDRINO e PAULO (2017, 16*
edicdo, pag. 283) destacam que a Federagado brasileira ndo ¢ um tipico Estado federado, uma
vez que, em regra, estes sdo formados por um poder politico central, e os centros regionais de
poder.

J4

O Brasil, porém, é composto de quatro espécies de entes federados dotados de
autonomia, duas delas de entes federados tipicos (Unido e estados) e duas de entes federados
atipicos ou anomalos (Distrito Federal e municipios). Em virtude de tal caracteristica,
defendem os autores que o federalismo brasileiro se desdobra em trés ordens - Unido, estados

€ municipios - € ndo em duas apenas - Unido e estados - como ¢ o normal no Estado federal.

Essa distribuicdo da estrutura estatal em trés esferas governamentais diversas
evidencia o carater particular do federalismo nacional. MASSON (pags. 157 e 727) considera
que a reparti¢cao constitucional de competéncias foi pensada de modo a dividir as tarefas entre
os entes federados, com o objetivo de manter entre eles uma convivéncia harmonica e

assegurar a estabilidade do pacto federativo, oportunizando a existéncia da propria Federagao.

Com a Constituicao Federal de 1988, reconhecidamente cidada, restou restabelecida a
federacdo e¢ o federalismo no Brasil. O texto constitucional estabeleceu varias formas
de vedacao a Unido no tocante a possiveis interferéncias nos territorios de outros entes
federados, e a forma federalista foi elevada ao status de cldusula pétrea constitucional. Houve

a ampliacdo das competéncias comuns e concorrentes dos entes federativos, o

4
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estabelecimento de instrumentos que reforgcam o pacto federativo e estabelecem regras para a
distribuicao de receitas, bem como se deu a elevagdo dos municipios a categoria de ente

federado.

Embora a Constituicao de 1988 tenha trazido toda essa série de mudangas, o fato € que
a centralizagdo de poder e de recursos financeiros nas maos na Unido ainda permanece como
uma forte caracteristica presente em nosso texto constitucional. E necessario consideramos,
como pais, a necessidade de se dar maior autonomia aos entes federados; a forma de Estado ¢
tema diretamente relacionado a Democracia, e a proximidade do cidaddo dos temas que
devem ser trabalhados pelos entes federados ¢ mais facilmente perceptivel nas esferas

estadual e municipal.

O Federalismo Fiscal, reverberando a préopria organizacdo estrutural do Estado
brasileiro, refere-se a reparticdo de competéncias e de receitas tributarias entre os entes
federados, bem como a determinacgdo das responsabilidades de cada um dos entes na alocagdo
dos recursos publicos, na prestacao de bens e servicos a sociedade e na distribui¢do de renda e
ao crescimento econdmico. Temos, assim, um conjunto de providéncias constitucionais, legais
e administrativas que regulam o financiamento dos diversos entes federados, visando

atender as necessidades publicas nas respectivas esferas de competéncia.

Assim, a ideia do federalismo em si repercute na esfera fiscal, seja pela formacao de
um sistema de compartilhamento de competéncia — que confere a cada ente federativo a
competéncia para instituir determinados tributos —, seja pelo estabelecimento de um sistema
de reparticdo de receita tributaria, apto a determinar o repasse de parte do produto da

arrecadacdo de alguns tributos (CARNEIRO, 2020, 9* edigao, pag. 129).

O Sistema Tributario Nacional corresponde a defini¢do constitucional, presente no
Titulo VI, Capitulo I, da competéncia tributaria de cada ente politico, além da determinacao

de limitacdes ao exercicio do poder de tributar (PAULSEN, 2020,11? edigdo, pag. 263).

Tal organizacgdo estabelece, portanto, a estrutura da tributagdo nacional; CARNEIRO
(pag. 353) conceitua o sistema como “...um conjunto harmoénico, interdependente, logico e
coerente de normas tributdrias, destinadas a implementar uniformemente no ambito do
territorio brasileiro a tributagdo, respeitando o pacto federativo, de modo a dotar de receita

todos os entes que compdem a nossa Republica Federativa”, disciplinando, assim, o exercicio
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do poder impositivo pelos entes aos quais a Constituigdo Federal atribui competéncia

tributaria.

A competéncia tributaria serd o poder de criar tributos, dividido entre os varios entes
politicos, de forma que cada um deles serd dotado de competéncia especifica para impor

prestacdes tributrias, dentro da esfera de atuagdo determinada pela Constituigao.

A competéncia para a instituicao do tributo podera ser federal, estadual ou municipal —
ou seja, se da em trés niveis diversos. Serd federal quando pertencer a Unido, estadual quanto
pertencer aos estados e ao Distrito Federal, e municipal, quando pertencer aos municipios € ao
Distrito Federal. A competéncia do Distrito Federal serd sempre cumulativa entre aquelas
concedidas aos Estados e aos municipios. A Constituigdo Federal confere aos entes
federativos a competéncia para instituirem impostos, sendo esta, a principio, enumerada e

privativa a cada um deles.

A arrecadacao tributaria funciona como instrumento de financiamento estatal, e
objetiva a reunido e aplicacao de recursos para atingir as finalidades estatais e efetivar o bem

comum.

A reparticao de receitas tributarias estd disciplinada pelos arts. 157 a 162 da
Constitui¢do Federal. E definida por MAZZA (2018, 4* edigdo, pag. 458) como o conjunto de
normas de natureza constitucional que versam sobre a distribuicio do montante arrecadado

com determinados tributos.

A repartigdo de receitas busca viabilizar o equilibrio tributario entre os varios entes
federativos, possibilitando sua capacidade econdmica para financiar suas atividades e
estabelecendo arelagdoentre entes federados em razdo da reparticdo do dinheiro dos

impostos, definindo suas fungdes e a fonte que subsidiara tais responsabilidades.

A reparticao também objetiva diminuir as desigualdades sociais presentes nos diversos
estados brasileiros, reforcando o pacto federativo. Embora a Unido concentre a maior fatia da
arrecadacdo tributaria, parte desses valores sera repassada aos demais entes federativos, com o
intuito de trazer equilibrio ao sistema tributdrio nacional — representando, assim, coroldrio do

principio federativo que rege o nosso pais.

Diante de tais previsdes constitucionais, podemos concluir que a propria Constituigao

Federal se preocupou com a manuten¢do do pacto federativo e a questdo do equilibrio
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financeiro. Houve um reconhecimento constitucional das intensas diferencas existentes
entre as varias regides que compdem o Estado brasileiro; visando amenizar tal situagdo, o
texto da carta Magna traz em si varios mecanismos para propiciar um melhor equilibrio entre

as regioes.

Devemos observar, no entanto, que esses instrumentos trazidos pela Constitui¢do

Federal ndo sao suficientes para efetivamente minimizar esse desequilibrio regional.

’

E importante mencionarmos a carga tributaria — também chamada de carga fiscal -
que ¢ a relacdo entre o total dos tributos arrecadados pelo governo de um pais e o produto
nacional bruto (PNB), que ¢ a quantidade de riqueza produzida no pais. Em nosso pais, o tema
da carga tributdria ¢ bastante questionado, em virtude de seu volume em relagdo ao PIB
(produto interno bruto) e pelo nimero de normas constitucionais que a ela se referem. A
complexidade das questdes envolvidas demanda, igualmente, solugdes complexas. A nocao de
sistema deveria ser também trabalhada dentro do orcamento estatal; as aparentes solugdes
pontuais nao solucionam as verdadeiras questdes econOmicas e tributarias atualmente

presentes em nosso cotidiano.

No ambito de nosso sistema tributario, a regressividade caracteriza-se pela
concentracdo da carga tributaria na tributagdo sobre o consumo, ao mesmo tempo em que
desconsidera a capacidade contributiva — os rendimentos — de quem adquire o bem

(CAMPEDELLI e BOSSA, 2014).

Um estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, publicado em 2009,
concluiu que a distribuicdo do 6nus tributario se da, no Brasil, de modo heterogéneo, com
alguns setores da populagdo sendo mais afetados que outros; assim, enquanto o sistema
tributario deveria, em tese, buscar a progressividade — tributar mais os ricos do que os pobres
— 0 que ocorre de fato ¢ o sistema tributario brasileiro faz exatamente o contrario, ou seja,
tributa mais os mais pobres. Conforme o citado estudo, naquele ano, 10% dos membros mais
pobres da populacdo brasileira destinavam 32,8% da sua renda para o pagamento de tributos,

enquanto para os 10% mais ricos, o 6nus estimado era de 22,7% da renda.

GOMES (2016) considera que o carater regressivo do sistema tributario se evidencia

pelos seguintes fatores:
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No Brasil, hd um excesso de tributagdo sobre bens e servigos, de 18,8% do
PIB, maior do que em qualquer pais da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE, onde a média ¢é de 11,6% do PIB;

A isencdo total de imposto de renda sobre lucros e dividendos distribuidos a
acionistas de empresas, o inverso do que faz a maioria dos paises;

A possibilidade de se deduzir do lucro tributavel uma despesa ficticia
relativa aos chamados “juros sobre capital proprio”.

O autor destaca ainda que:

“Apesar de a carga total ter se mantido na mesma propor¢do do PIB nos
ultimos dez anos, a partir da crise internacional de 2008, o governo federal
promoveu expressivo pacote de desoneragdes anticiclicas. Isso envolve
reducdo de aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de
bens duraveis e materiais da construcdo civil e do IOF sobre crédito das
pessoas fisicas. (...)”

CARNEIRO (pag. 138) destaca que a carga tributaria brasileira vem elevando-se de
maneira constante ao longo dos anos, chegando a um percentual aproximado de 37% do PIB
(per capita) — e incide ndo somente sobre as pessoas fisicas, mas fortemente sobre as pessoas
juridicas e, em especial, sobre o consumo através da repercussao tributaria, tipica dos tributos

indiretos — caso do ICMS e do IPI.

FERNANDES, CAMPOLINA e SILVEIRA (2019, pag. 01), em estudo recente,
reafirmam a percepcdo da regressividade do sistema e seu peso sobre a camada menos
privilegiada da populagdo, ao concluir que o sistema tributario brasileiro da maior énfase a
cobranga de impostos indiretos, sobre bens e servicos — que representam mais de 51% da
carga tributaria bruta total — em detrimento de impostos sobre a renda e a propriedade
(impostos diretos). Este posicionamento estatal compromete, na visao dos autores, a efetiva
aplicacdo do principio de capacidade contributiva, o que perpetua um sistema tributario
regressivo, “...no qual familias de renda proporcionalmente menor financiam uma maior fatia

do Estado”.

Assim, podemos considerar como um tdpico problematico presente no sistema
tributario nacional a questdo relativa a disciplina da tributacdo sobre o consumo —
representada  pelos seguintes tributos: IPI  (Unido), ICMS (Estados) e ISS
(municipios). Discussdes acerca de quanto estes tributos impactam no preco final de cada

produto sdo frequentes em nosso cotidiano, uma vez que o tributo sobre o consumo ¢ uma
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forma perigosa e desigual do exercicio do poder de tributar, atingindo fortemente aqueles

cujos rendimentos sao menores.

Para FERNANDES, CAMPOLINA e SILVEIRA (pag. 07), o nosso sistema tributario
exerce grande influéncia na distribuicdo de renda, uma vez que se utiliza de instrumentos
diversos de arrecadagdo, aptos a impactar diferentemente cada contribuinte. Na visdo dos

autores,

Ao dispor de tributos que incidem sobre diferentes fatos econémicos (como
a posse ou a transferéncia de bens, a afericdo de renda, o consumo ou a
poupanga), o modo como o Estado organiza o seu sistema tributario ira
impactar cada agente de modo particular, a depender de seu perfil econdmico
em cada tipo de tributagdo pertinente.

Esta conclusdo ¢ um resultado direto da chamada caracteristica regressiva do nosso
modelo tributario, que termina por onerar mais a populacdo de menor renda, que arca com
elevada tributagdo indireta, uma vez que ndo ha diferenciacdo entre as capacidades
de pagamento nos tributos fundamentados no consumo. A maior parcela da arrecadagao se
origina de tributos que incidem sobre bens e servigos, sendo

comparativamente baixa a tributacdo incidente sobre renda e patrimonio.

No Brasil, o nivel de arrecadacdo na modalidade relativa a tributagdo sobre a renda
pessoal ¢ de 2,69% do PIB; em comparagdo, a Dinamarca apresenta, em relagdo a tributacao
da renda, a impressionante taxa de 26,11% do PIB, que corresponde a mais da metade de sua

tributacao total (FERNANDES, CAMPOLINA e SILVEIRA, pag. 10).

Vale também mencionar a progressividade, definida por PAULSEN (pag. 220) como
uma técnica de tributacdo segundo a qual ¢ dimensionado o montante devido de um tributo
mediante a aplicagdo de uma escala de aliquotas a outra escala correlata, fundada
normalmente na maior ou menor revelagdo de capacidade contributiva. O autor destaca que a
progressividade tem o conddo de fazer com que contribuintes que possuem maior riqueza
suportem carga tributaria progressivamente maior — ou seja, que transfiram aos cofres
publicos percentuais maiores das suas riquezas, porquanto tém maior disponibilidade para

tanto.

A capacidade contributiva ¢ principio tributdrio previsto pelo art. 145, §

1°, Constituigdo Federal, segundo o qual, sempre que possivel, os impostos terdo carater
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pessoal e serdo graduados segundo a capacidade economica do contribuinte, facultado a
administracao tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais € nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos € as

atividades econOmicas do contribuinte.

A capacidade contributiva ¢ decorrente do principio da isonomia, que confere um
tratamento tributario igualitdrio aos contribuintes; MAZZA (pag. 158) considera que este
comando esta direcionado aos legisladores, de modo a subtrair, de maneira progressiva, mais

riqueza dos contribuintes, pela observancia do potencial econdmico de cada um deles.

Analisando os conceitos de regressividade e progressividade tributarias, ¢ facil
concluir que, na realidade, a progressividade ¢ frequentemente consumida pelo aspecto
regressivo da tributagdo, que tem como foco o consumo ¢ desconsidera largamente a renda

como critério de imposicao tributaria.

Uma vez apresentados esses conceitos iniciais, devemos nos debrugar sobre a questio
do desequilibrio tributario nacional e do papel que a Unido desempenha na perenizacao dessa
situagdo, bem como apresentar algumas possibilidades que possam, uma vez concretizadas,

diminuir a desconformidade entre os diversos entes federados.

2. A QUESTAO DO DESEQUILIBRIO TRIBUTARIO NACIONAL

Considerando o modelo classico do federalismo, temos a reparticdo de competéncias
como critério juridico—formal fundamental no estabelecimento da estrutura federal,
estabelecendo os limites de atuacdo dos Estados—Membros ¢ da Unido (BERCOVICI in
BOLONHA, LIZIERO e SEPULVEDA, 2019, pag. 19); para o autor (pag. 20), a decorréncia
direta da reparti¢do de competéncias ¢ a distribuicdo das fontes de recursos financeiros para

equilibrar os encargos e as rendas das unidades federadas.

Tal separagdo absoluta de competéncias, porém, sé seria possivel quando ocorrida no
ambito de um Estado liberal, cuja intervengado estatal seria minima. No entanto, em um Estado
social e intervencionista como o brasileiro, essa divisdo tdo precisa ¢ inviavel — o que
demanda uma adaptagdo do modelo as peculiaridades concretas de nossa sociedade, levando
em conta a utilizagao do federalismo como instrumento de integracao nacional necessario em

um pais de dimensoes continentais, como o Brasil.

10
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A doutrina brasileira entende que o federalismo brasileiro ¢ assimétrico, uma vez que,
conforme a licido de NUNES JUNIOR (pag. 1.572), a Constituicdo Federal prevé hipoteses de
tratamento diferenciado entre os entes federativos, com o objetivo de reduzir as desigualdades
regionais, o que, sem duvidas, ¢ uma perspectiva positiva. No plano concreto, porém, o que
temos ¢ que essa assimetria também se manifesta, de maneira mais danosa, na concentragao
de poderes, competéncias e recursos na esfera da Unido, em detrimento das esferas locais

(estados e municipios), resultando em inevitavel esvaziamento do ideal federativo.

A concentragdo de recursos na esfera federal evidencia-se pelo grande volume de
tributos que estdo sob a disciplina da Unido. Como examinado anteriormente, o financiamento
estatal ¢ um instrumento essencial para concretizar a finalidade essencial do Estado, que ¢ o

bem-estar publico.

A Unido, ao chamar para si grande parte do aprovisionamento e distribuicdo dos
recursos tributdrios, concentra receitas e descentraliza de despesas, for¢ando a dependéncia do
demais entes federados em relacdo a esfera federal e comprometendo o poder de autogoverno
conferido a esses entes por determinacdao constitucional — o que termina dificultando o
atendimento dos compromissos mais elementares e imediatos nas oOrbitas estaduais e

municipais.

E necessario levar em conta ainda que a Unido, desfrutando de sua posicdo
privilegiada, pode criar politicas publicas e leis nacionais que demandam em excesso dos
demais entes federativos, impondo uma série de obrigagdes desproporcionais a capacidade
dos estados e municipios arcarem com o 6nus decorrente de tais decisdes (VIARO, pag. 140).
Nao hd uma contrapartida recursal, do ente federal para os demais entes, para suprir esse
aumento de despesas originado do incremento de obrigagdes administrativas originadas em

determinag¢des unilaterais do ente nacional.

Dentro do escopo tributario, embora existam diversas previsdes constitucionais que
asseguram aos Estados e Municipios a participagdo na arrecadagdo de impostos federais, e a
participagdo de Municipios na arrecadagdo relativa aos impostos estaduais (PAULSEN, pag.
128), o fato ¢ que a maior parte dos recursos obtidos pela tributacdo permanece em poder da

esfera federal.
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Os tributos federais sdo aqueles que tém a Unido como titular da competéncia
tributaria e instituidora do tributo; estdo previstos no art. 153 da Constituicdo Federal, que

apresenta a seguinte redagao:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - Importacdo de produtos estrangeiros;

II - Exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

IIT - Renda e proventos de qualquer natureza;

IV - Produtos industrializados;

V - Operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios;

VI - Propriedade territorial rural;

VII - Grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Os tributos federais devem ser uniformes no territorio nacional (art. 151, I,
Constituicdo Federal) e ¢ vedado a Unido conceder isengdo relativa a tributos estaduais,
distritais ¢ municipais (art. 151, III, Constitui¢do Federal). Tais determinacdes representam

efetivamente limitagdes ao poder da unido de tributar.

O art. 152 da Constituicdo Federal, por sua vez, proibe que os Estados estabelecam

diferenca tributdria entre bens e servicos em razao da procedéncia ou destino (art. 152).

Também ¢ importante destacar que, na licdo de PAULSEN (pag. 142) a Constituicao,
ao estabelecer as competéncias tributarias privativas em favor de cada ente politico e
determinar que eventual exercicio da competéncia residual pela Unido se desse sobre fato
gerador e base de calculo diversos daqueles relativos as bases econdmicas ja previstas no
texto constitucional (art. 154, I) vedou, em relagdo ao impostos, o fenomeno da bitributacio,
relativo a tributacao instituida por dois entes politicos diversos sobre o mesmo fato gerador,
bem como o chamado bis in idem, a dupla tributagdo estabelecida por um unico ente politico
sobre o mesmo fato gerador. No entanto, “...inexiste vedagao a que se tenha identidade de fato
gerador e base de célculo entre impostos e contribui¢des, mesmo de seguridade social”

(PAULSEN, pag. 143).

Por sua vez, o art. 167, §4° da Constituicao Federal permite a vinculagdo das receitas a
que se referem os arts. 155, 156, 157, 158 e as alineas "a", "b", "d" e "e" do inciso I e o inciso
II do caput do art. 159 desta Constituicdo (repasses federais) para pagamento de débitos com a
Unido e para prestar-lhe garantia ou contragarantia — o que representa uma exce¢ao ao

principio da ndo afetacdo da receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa.
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Para HARADA in MORAES et al (2018, 1* edi¢do, pag. 2.436), tal determinacdo
constitucional, ainda que nao possibilite uma execucdo por inadimplemento como na esfera
civel, permite a Unido condicionar a entrega de recursos financeiros constitucionalmente
pertencentes aos estados e municipios ao pagamento de seus créditos. Dessa forma foi
concedida a Unido, enquanto credora dos demais entes federativos, a oportunidade de

incrementar sua propria receita.

A Emenda Constitucional n® 10, de 1996, altera os artigos 71 e 72 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, criando o Fundo Social de Emergéncia, dotado do
objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo econdmica,
cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no custeio das agcdes dos sistemas de saude e
educacdao. Tal vinculagdo diminuiu os repasses de recursos federais para Estados e

Municipios.

Ja a Lei Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir) promoveu mudangas relativas ao
Imposto Sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) — entre as quais destaca-se a
desoneragdao deste tributo (de competéncia estadual) sobre as exportagdes de produtos
primarios e semielaborados. Tal isencdo, concedida pelo governo federal, causou severas

perdas nas esferas estaduais.

Recentemente, a Lei Complementar n° 176/2020 instituiu as transferéncias
obrigatorias da Unido para os estados, municipios e Distrito Federal, visando compensar as
perdas de arrecadacdo dos entes em virtude da Lei Kandir. Pelo texto da norma, a Unido
entregara aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no periodo de 2020 a 2037, o
montante de R$ 58.000.000.000,00 (cinquenta e oito bilhdes de reais), sendo que as
transferéncias de recursos estdo condicionadas a rentincia pelo ente a eventuais direitos contra

a Uniao decorrentes do art. 91 do ADCT.

A Lei Complementar n° 176/2020, além de compensar perdas dos governos estaduais e
municipais com a desoneragdo de produtos destinados a exportagcdo, atende a acordo
celebrado pelos Entes Federados por meio do Supremo Tribunal Federal (STF), encerrando a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdao (ADO) 25/2020 (Confederagdao Nacional
de Municipios (CN, 2021). Pela nova norma, recursos originados dessas transferéncias serdo
de utilizagdo livre e sem vinculacdo obrigatdria especifica para utilizagdo; no entanto, serdo

deduzidos o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao
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dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) e o Programa de Integracdo Social e o Programa de

Formacgao do Patriménio do Servidor Publico (Pasep).

Por fim, outra lei federal — a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de responsabilidade
fiscal, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal) — limitou o uso das receitas dos Estados e Municipios e diminuiu o poder de decisiao
desses entes. Por exemplo: o art.19 da norma prevé que a despesa total com pessoal, em cada
periodo de apuracdo e em cada ente da Federagdo, ndo poderd ultrapassar determinados
percentuais. Tal determinagdo legal, criada na esfera federal, confronta a questio do

autogoverno e do poder de decisdo dos demais entes federados.

Também ¢ importante mencionarmos a forma como a Unido conduz a arrecadagdo de

determinados tributos, € como esta beneficia-se dos recursos assim obtidos.

Em relagcdo ao Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR — art.
153, 111, Constituicao Federal), ¢ valido analisarmos como este tributo demonstra, na pratica,

as questoes relativas a regressividade e a progressividade no ambito do sistema tributario.

ABRAHAM (2018, 1* edicao, pag. 326) conceitua o Imposto de Renda (IR) como um
tributo de competéncia privativa da Unido, cujo fato gerador ¢ a aquisi¢cao da disponibilidade
econdmica ou juridica de rendas e proventos de qualquer natureza (art. 43 do Codigo
Tributério nacional - CTN). Caracteriza-se como um tributo de funcdo eminentemente
arrecadatdria, que necessariamente deve levar em conta a capacidade contributiva do
contribuinte e a progressividade da aliquota, que aumenta a medida que aumenta a base de

calculo. O autor (pag. 328) faz o seguinte destaque:

Apesar de ser um tributo federal, ¢ importante ressaltar que o Imposto de
Renda retido na fonte pelos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios
devido por servidores publicos estaduais, distritais e municipais é repassado
ao proprio Estado, DF ou Municipio, constituindo receita destes (art. 157, 1 e
art. 158, I, CF/88), razao pela qual devem ser os entes beneficiarios (Estado-
membro, DF ou Municipio), e ndo a Unido, os legitimados passivos para
acoes acerca do imposto de renda por eles retidos tendo a si proprios como
beneficiario.

Na licao de PAULSEN (pag. 573), a progressividade representa um critério que exige

variagdo positiva da aliquota a medida que hd aumento da base de calculo, de modo que,

quanto maior a base, maior a aliquota. Para o autor, sendo um imposto de natureza pessoal, o
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IR deve necessariamente ser graduado segundo a capacidade econdmica do contribuinte (art.
145, § 1°, Constituicdo Federal), de tal forma que a progressividade atua como instrumento

para a tributagcdo da renda conforme a capacidade contributiva.

Considerando essas informagdes, temos que parte da arrecadagdo obtida com o IR
reverte para entes diversos da Unido, sendo esta compartilhada entre os integrantes de
diferentes niveis da federacdo. No entanto, a Unido, de maneira unilateral, estabelece
privilégios fiscais que, uma vez concretizados, representam a diminuicdo dos recursos que
poderiam ser obtidos pelos demais entes federados, ndo sendo estabelecido qualquer tipo de

retribuicdo por estas concessdes, em qualquer nivel estatal.

Sao exemplos as isengdes concedidas sobre lucros e dividendos distribuidos por
pessoa juridica, os programas de parcelamentos de dividas tributarias (Refis) e a desoneragao
da folha de salarios; todos representam privilégios fiscais concedidos na esfera federal e que,
ao mesmo tempo em que resultam no ndo recolhimento de milhdes de reais aos cofres
publicos, tampouco demandam qualquer contrapartida relativa ao desenvolvimento

econdmico e social no pais.

As possiveis deducdes, como aquelas relativas as despesas médicas e educacionais,
sdo aplicaveis nos mesmos percentuais a todos os contribuintes, sem que haja qualquer
critério relativo aos fatores socioecondmicos. Em suma, a camada mais rica da populagdo ¢
cobrada e apta a deduzir valores da mesma forma que as demais, sendo que o efeito financeiro
da cobranga do tributo e das respectivas deducdes €, para ela, menos impactante do que para o

restante da populagdo.

E for¢oso mencionar ainda o Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto desde o
advento da Constitui¢do Federal de 1988 (Art. 153, VII) e jamais regulamentado e instituido
no Brasil. A falta de disciplina propria deste tributo representa a perda de recursos vultuosos

para o Estado.

Além da concessdo dos privilégios, a Unido, buscando minimizar ainda mais a
reparticdo de valores obtidos por meio de tributos compartilhados com outros entes, vem
focando esfor¢os arrecadatérios na instituicdo de contribuicdes e na eclevagdo de suas
aliquotas, como aponta HORTA (2018, pag.08). Essa movimenta¢cdao fundamenta-se em razao
das restricdes relativas aos fatos geradores dos demais tributos e a possibilidade de

compartilhamento da arrecadacdo obtida, por meio destes, com outros entes federativos.
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ABRAHAM (pag. 386) destaca que, com excecdo da contribui¢do de melhoria, que ¢
de competéncia tributaria comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
da contribui¢do de iluminacdo publica, que ¢ de competéncia tributaria exclusiva dos
Municipios e do Distrito Federal, e das contribui¢des previdencidrias dos servidores publicos
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, as contribui¢gdes sdo de competéncia
exclusiva da Unido — o que representa uma relevante fonte de receitas publicas, concentrada

unicamente nas maos do Governo Central.

Apontadas essas questdes relativas as contribuicdes, ¢ igualmente relevante
revisitarmos o tema da tributacdo sobre o consumo, que pereniza ao natureza regressiva do
sistema tributario e ¢ composta principalmente por trés impostos: o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) e o Imposto Sobre Servigos de

Qualquer Natureza (ISS), de carater municipal.

E valido analisarmos com mais atengdo o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT) e o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), uma vez que sua arrecadacdo repercute a relagao

ente os entes federativos.

O art. 153, IV, da Constitui¢do Federal outorga a Unido a competéncia para instituir
imposto sobre “produtos industrializados” e sobre a operagao com produtos industrializados —
¢ o chamado Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), relacionado ao consumo.
ABRAHAM (pag. 331) destaca que este imposto ¢ dotado de relevante fungdo fiscal, na
medida em que detém papel de importancia no orcamento da Unido e, respectivamente, nos

dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, apos a sua redistribuigao.

Em relacdo ao IPI, a Unido também estabeleceu uma série de privilégios fiscais —
como, por exemplo, a isen¢do concedida em relacdo a aquisicdo de veiculos para taxistas e
para aqueles que apresentam deficiéncia fisica e/ou visual, deficiéncia mental severa ou
profunda e autismo. Esses descontos, ainda que socialmente validos, sdo estabelecidos

unilateralmente pela Unido e repercutem na esfera de arrecadagao dos demais entes federados.

Também relacionado ao consumo, mas de competéncia de unidades politicas diversas
da Unido, o Imposto sobre a Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS) ¢ o mais

importante tributo em termos arrecadatorios, no ambito de competéncia estadual e do Distrito
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Federal. E um imposto de extrema complexidade, que em como fato gerador a circulagdo de
mercadorias € a prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de

comunicagao (art. 155, II da Constituicao Federal - ABRAHAM, pag. 344).

Para ARAUJO NETO (2018, pags. 03-04), a recessdo econdmica que vem ocorrendo
desde 2011 reflete diretamente na reducdo da arrecadagdo tributaria de todos os entes
federados — e a reduc¢ao do consumo, consequéncia direta dessa retragdo, afeta especialmente
os recursos obtidos pela cobranga do IPI e do ICMS, o que prejudica tanto os estados-
membros quanto os municipios, que recebem recursos oriundos da partilha de ambos os

tributos.

O que causa estranheza em relacdo ao ICMS ¢ que o produto de sua arrecadagdao ndo
reverte, integralmente, para o estado onde se localiza a riqueza do contribuinte que deu causa
a arrecadacdo; em relacdo as operagdes interestaduais, foi adotado um modelo de
compartilhamento do recurso arrecadado pelo ICMS entre os Estados de origem e o de
destino das mercadorias — conceito que, por si, ja oportuniza o desequilibrio tributario entre os

entes envolvidos (HORTA, pags. 05-06).

No mesmo sentido, PAULSEN (pag.613) menciona ainda que a arrecadagdo do ICMS
diz apresenta ainda a possibilidade da ocorréncia de conflitos de competéncia com os
Municipios, aos quais cabe instituir o ISS, em razdo das chamadas operagdes mistas, que
apresentam duplo objeto negocial: envolvem tanto a circulacdo de mercadorias como a

prestacao de servigos, e sdo tratadas especificamente no art. 155, § 2°, IX, b, da Constituicao.

O aumento ou diminuicao das aliquotas e a arrecadacao de ICMS impacta diretamente
a determinacdo do Produto Interno Bruto (PIB), ao refletir o recuo ou o avango da atividade
econdmica. As aliquotas relativas as operagdes internas (que nao ultrapassam a fronteira de
nenhum Estado-Membro, tendo origem e destino dentro do territério de um tnico Estado) sao
definidas por cada um dos préprios Estados, com a devida observancia da aliquota minima
estabelecida em Resolugdo do Senado Federal. J4 em relagdo as operacdes interestaduais, as
aliquotas do ICMS sdo estabelecidas por Resolugdo do Senado — o que demonstra, mais uma

vez, o poder de influéncia da esfera federal em relagdo aos tributos de ente federativo diverso.

A Constituicdo determina que 21,5% da receita arrecadada com IR e IPI sejam
repassados pela Unido aos Estados e Distrito Federal. Esse repasse ¢ feito por meio do Fundo

de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE. A distribui¢do dos recursos do FPE
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deve ser proporcional ao coeficiente individual de participacdo resultante do produto do fator

representativo da populagao de cada Estado.

O Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM ¢ uma transferéncia constitucional, da
Unido para os Estados e o Distrito Federal, composto de 23,5% da arrecadagdo do IR e do IPI
(art. 159, I, b e d, da Constituicdo Federal), representando uma transferéncia redistributiva,
paga pela Unido a todos os municipios do Pais. Ela ¢ de uso incondicional, obrigatoria e sem
contrapartida. A distribuicao dos recursos aos Municipios € feita de acordo com o numero de
habitantes, onde sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente

individual.

O Fundo de Compensagao pela Exportacdo de Produtos Industrializados — FPEX ¢
composto por 10% do total arrecadado pela Unido com o IPI, que devem ser entregues aos
Estados e Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagcdes de

produtos industrializados.

O FPEX foi criado para compensar os Estados e Distrito Federal pelas perdas de
receita decorrentes da imunidade do imposto nas exportacoes de produtos
industrializados. Dos recursos recebidos pelos Estados e Distrito Federal, através do Fundo de

Exportagdo, 25% devem ser repassados aos seus respectivos municipios.

Diante desses exemplos, ¢ evidente que, a despeito das determinacdes legais relativas
aos fundos e repasses que devem ser feitos pela Unido, esta busca ativamente maneiras
alternativas de ampliar a sua propria obtencao de recursos, a0 mesmo tempo em que diminui

os resultados financeiros relacionados aos tributos partilhados com outros entes.

ARAUJO NETO (pag. 14) nos apresenta o seguinte grafico, ao analisar o topico da

repercussao das isengdes fiscais concedidas pelo Governo Federal:
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FIGURA 7 - VARIACAO IPI NOMINAL X PIB NOMINAL X IPCA-E
Em RS bilhdes

BRASIL

2002-2016

Em RS bilhbes

PIB NOM

0,00
(50,00)

Fonte: Elaboracdo prépria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

O PIB representa a dindmica econdmica de um determinado territorio, ao analisar as
diversas possibilidades de crescimento da economia e quais setores sdao mais ou menos
rentaveis. O calculo do PIB considera os bens e servicos finais. O chamado PIB nominal ¢
calculado com base nos precos correntes, no ano em que o produto final foi produzido e
comercializado. E levando em consideracdo as variagdes nos precos, em razao da inflagdo ou

deflagao.

O Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) é o principal indice
para acompanhar os pre¢os no Brasil; por meio de sua andlise, ¢ possivel determinar o
impacto da inflagdo sobre o poder de compra e a valoriza¢do (ou desvalorizacdo) da moeda.
indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo — Especial (IPCA -E) diferencia-se do IPCA
somente em razdo do periodo de referéncia para a base do calculo; enquanto o IPCA ¢

divulgado més a més, o [IPCA-E representa o valor trimestral acumulado.

Para ARAUJO NETO (pag. 14),

Analisando o comportamento nominal da arrecadacao tributaria do IPI, entre
2002 e 2016, percebe-se o impacto negativo dessas isengdes fiscais na
receita do imposto (Figura 7). Note-se que, entre 2002 e 2008, a arrecadacdo
vinha numa trajetdria ascendente, apesar de se posicionar sempre abaixo da
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evolucdo do PIB nominal; em 2009 hd queda expressiva, retomando ao
patamar de 2006 (efeito direto das rentncias fiscais para eletrodomésticos e
automoveis); a partir de 2010, ha ligeira recuperagdo; e a partir de 2014, ha
nova queda, por conta do aprofundamento dos estimulos fiscais.

Os beneficios alcangados por tais desoneragdes poderiam ter sido igualmente obtidos
pela aplicacdo da mesma sistematica a outros tributos, que fossem de atribuicao exclusiva da
Unido. Constata-se, porém, que houve uma escolha deliberada em focar os beneficios fiscais
em tributos efetivamente compartilhados com outros entes federativos, de maneira que a
diminui¢do de recursos fosse distribuida entre todos os participantes. A esfera federal,
portanto, aproveita-se de sua posi¢ao privilegiada para unilateralmente impor 6nus aos demais
entes federativos e diminuir sua receita, a0 mesmo tempo em que preserva os recursos obtidos

pela arrecadagao tributaria que efetua de forma exclusiva.

A mesma percepcao ¢ obtida quando analisada a relagdo entre a arrecadagdo do I[Pl e a

redugio arrecadatoria do ICMS (ARAUJO NETO, pag. 17):

FIGURA 9 - VARIACAO NOMINAL ICMS X PIB NOMINAL X IPCA-E
Em RS bilhdes

BRASIL

2002-2016

Em bilhdes

w—| OIS -|PCA PIB NOM

Fonte: Elaboragdo propria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

Para o autor (pag. 17), o grafico demonstra o comportamento regressivo da receita
nacional do ICMS, a partir das desoneragdes fiscais do IPI em 2009. Até o ano de 2008, a
receita nacional do ICMS desenvolvia-se de forma muito proxima ao PIB nominal; no

entanto, a partir de 2009, percebe-se o descolamento, que aumenta a partir de 2013.
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Evidenciando os efeitos provocados pela concessdo de beneficios fiscais relativos aos

tributos compartilhados, ARAUJO NETO (pag. 18) apresenta o seguinte grafico:

FIGURA 10 - VARIACAO DA RELACAQ ICMS X PIB NOMINAL
Em %

BRASIL

2002-2016

7,20%
7,10%
7,00%
6,90% |

6,80%

Em%

6,70% |
6,60%
6,50% |
6,40%

6,30%
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: Elaboragao propria, com dados de Receita Federal do Bra

Avaliando as informacdes, temos que a relagdo ICMS/PIB nominal era proxima, entre
os anos de 2002 e 2008. No entanto, em 2009 — momento em que aumentaram as
desoneragdes fiscais do IPI, em razdo da crise financeira de 2008, que levou aos cortes de
tributos com objetivo de incentivar a industria nacional —, percebe-se que a relagdo ICMS/PIB
nominal passa a decair. A queda ocorre mais uma vez a partir de 2014 e prossegue até¢ 2016 —
periodo no qual foram efetuadas novas desoneragdes fiscais do IPI (ARAUJO NETO, pag.
17).

Assim, podemos concluir que a concessdo de beneficios fiscais repercute, de maneira
bastante intensa, na obten¢@o de recursos pelos entes federados. Embora sua finalidade possa
ser compensatdria ou de incentivo econdmico, essa renincia frequentemente atinge com

severidade os entes subnacionais.

Como examinado anteriormente, apenas recentemente foi aprovada a Lei
Complementar n° 176/2020, que tem como objetivo compensar as perdas de arrecadagdo dos
entes em virtude da Lei Kandir; assim, o prejuizo causado as financas de Estados e
municipios pelas decisdes da Unido pode passar anos para ser ressarcido — ou, ainda, sequer
ser contemplado, ou ser negado em uma decisdo judicial da Corte Suprema que favoreca o

ente federal.
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Além das previsoes legais e as diversas estratégias utilizadas pela Unido, ndo ¢ demais
frisar que as decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) tendem a favorecer a concentragao
de poderes na esfera federal, afastando a autonomia dos demais entes federados e afetando o
equilibrio federativo como um todo. Sdo exemplos as decisdes relativas a ADI 3167-8/SP, a

ADI 3477/RN e a ADI 4060/SC.

Considerando tais informagdes, podemos concluir que a “fatia do bolo tributario” que
a Unido detém ¢ bastante farta, em comparacdo aquelas concedidas aos demais entes
federados — e que ao ente federal ¢ concedido ainda, uma série de competéncias legislativas,
poderes e privilégios que possibilitam sua interferéncia no que tange a obtencdo e

administracao dos recursos sob a responsabilidade dos demais entes federados.

Para acentuar o desequilibrio, ¢ importante atentar para o fato de que os Estados-
Membros e também os Municipios igualmente fazem uso da concessdo de beneficios fiscais,
como isengdes, créditos presumidos etc. ou de aliquotas reduzidas, com o intuito de obterem
vantagens competitivas perante os demais (PAULSEN, pag. 26). Esta disputa entre os entes
faz com que os beneficiarios de tais politicas frequentemente migrem de um lugar ao outro,
procurando a oferta mais benéfica sem considerar o prejuizo provocado por sua
movimentagdo entre os diversos espacos territoriais. A chamada “guerra fiscal” tem ai a sua

origem.

O termo “guerra fiscal” ¢ conceituado por BARREIRINHAS in GARCIA (2016, 4°
edicdo, pag. 705) como “...a competicdo predatdria entre os entes federados, que passam a
reduzir agressivamente a tributacdo para atrair investimentos que, em principio, seriam
alocados em outro Estado”. A expressdo aplica-se, principalmente, em relagdo ao ICMS e ao
IPVA (imposto sobre a propriedade de veiculos automotores), no ambito estadual, e ao ISSQN

(Imposto sobre servicos de qualquer natureza), no ambito municipal.

Tal disputa entre os Estados e municipios representa um risco ao pacto federativo e
também tem o conddo de afetar o equilibrio entre os entes estatais, ainda que em escala menos

intensa, quando comparada as agdes oriundas da esfera da Unido.

3. MEIOS DE REVERSAO DA DESCONFORMIDADE TRIBUTARIA ENTRE OS EN-
TES FEDERADOS
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Até agora, apresentamos uma série de conceitos e pontuamos diversos pontos
problematicos que evidenciam o desequilibrio tributario entre os entes federados — e que se
perpetua, principalmente, pela conduta da Unido em relagdo & tributagdo. E oportuno,
portanto, oferecer algumas sugestdes acerca de agdes concretas que objetivem a reversao da

desarmonia tributdria entre todos os entes que compde o nosso Estado federativo.

Primeiramente, devemos contemplar a necessidade de reformas, no ambito do sistema
tributario, que favorecam efetivamente a taxacdo de renda e ndo de consumo. A matriz
tributaria brasileira incide com maior énfase sobre bens e servigos, sem fazer diferenciacao
sobre a capacidade contributiva do contribuinte. Assim, pessoas de menor renda pagam os
mesmos percentuais tributarios que aqueles que tem uma renda maior — o que provoca
impactos financeiros mais amplos nas primeiras do que aquele sentido pelas ultimas. A
reorganizacao da tributagdo incrementaria os valores arrecadados e favoreceria a efetivacio da

justica tributaria.

CAMPEDELLI e BOSSA destacam que, em razao do carater regressivo da sistematica
tributaria nacional, em nosso pais aquele que aufere maior renda suporta menor carga fiscal,
gracas a sua possibilidade de poupar mais e gastar menos. Para as autoras, hd uma nitida
opcdo estatal em privilegiar a tributacdo sobre o consumo, uma vez que a incidéncia termina
por ser mais ampla do que sobre a renda e a propriedade. Privilegia-se, portanto, a
arrecadagdo em detrimento da isonomia tributaria — de modo que a tributacdo sobre o
consumo agrava a desigualdade social, sempre um elemento relevante para o
desenvolvimento nacional — e afasta a sociedade da ideia de justica tributaria, especialmente
da justica distributiva, fundada na capacidade contributiva de cada pessoa (PAULSEN, pag.
334).

ABRAHAM (pag. 100) destaca que a ideia de justi¢a tributdria ¢ um elemento
necessario do Direito Tributario na atualidade. Para o autor, a tributagdo, além de ser um
eficaz instrumento estatal para fazer frente a suas necessidades financeiras, a justica tributaria
também colabora na redistribuicdo de riquezas e na realizagdo da justica social, com respeito a

dignidade da pessoa humana e a manutengdo do equilibrio econdmico e da prosperidade.

Outro ponto a ser considerado ¢ a modificagdo da atual politica tributaria, que
privilegia a Unido em detrimento aos demais entes federados. Como demonstrado no decorrer

do presente artigo, o ente federal, no modelo de federalismo brasileiro, concentra poderes que
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lhe permitem interferir nas esferas tributarias dos demais entes, extrapolando o papel de
supervisao e de regramento geral que lhe ¢ concedido pela definicdo das competéncias
tributarias, além de procurar efetivamente novas formas para reunir recursos que nao

demandem qualquer divisdo com os demais entes federativos.

As decisdes do ente federal terminam por estrangular as possibilidades de arrecadagdo
dos entes estaduais e municipais, que veem, como resultado, restar prejudicada sua
capacidade de obter recursos — o que os conduz a entabular uma guerra fiscal contra as demais
entidades. Pela utilizacdo dessas estratégias espurias, os entes buscam, de qualquer forma e
frequentemente violando normas constitucionais e legais, obter recursos, utilizando-se, para
tanto, da concessao de isen¢des tributarias, beneficios e incentivos fiscais, nos ambitos de

seus proprios territorios, objetivando a expansao econdmica.

Como exemplo, podemos citar, nas palavras de MARINS e OLIVEIRA in
BOLONHA, LIZIERO e SEPULVEDA (2019, pag. 191), a conduta do Supremo Tribunal
Federal, que, no julgamento da ADPF 1902, fixou a tese da inconstitucionalidade de lei
municipal que veicule exclusdo de valores da base de calculo do ISS fora das hipoteses
previstas em lei complementar nacional, bem como a inconstitucionalidade de lei municipal
que resulte indiretamente na redu¢do da aliquota minima estabelecida pelo art. 88 do ADCT, a

partir da reducgdo da carga tributaria.
Os autores também frisam (pag. 193) que, em relacao ao FPM,

“...0s valores recebidos por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) dependem do nivel de arrecadacdo de tributos pela administragdo
publica federal, de modo que o governo local fica a mercé do desempenho
da economia nacional, uma vez que, apesar de os critérios de distribuicao
dos valores serem predeterminados, ndo se sabe de antemao qual o montante
a ser dividido entre os municipios.

MARINS e OLIVEIRA in BOLONHA, LIZIERO e¢ SEPULVEDA igualmente
ressaltam (pag. 193) que o STF, firmando tese em sede de repercussdo geral, ja estabeleceu
que nao had obrigagdo de a Unido Federal compensar eventuais perdas de arrecadacao
experimentadas pelos municipios com beneficios fiscais em relagdo ao IR e ao IPI (Tema
653). A tese firmada ¢ a de que ¢ constitucional a concessdo regular de incentivos, beneficios

e isengoes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados
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por parte da Unido em relacdo ao Fundo de Participagdo de Municipios e respectivas quotas

devidas as Municipalidades.

A questdo ¢ que, como visto, a Unido frequentemente ¢ beneficiada pelas decisdes
judiciais da Corte suprema — e seu papel como ente nacional permite classificar as agdes dos
entes subnacionais como reprovaveis, a0 mesmo tempo em que se apropria de parte dos seus
recursos sem qualquer contrapartida, ao conceder, por si mesma, os mesmos privilégios
fiscais questiondveis. Tal atitude compromete as fontes de receitas dos demais entes
federados, o que torna mais acirrada a disputa fiscal entre estes, em um circulo vicioso que se

perpetua.

Embora possamos considerar que o regramento imposto pelo texto constitucional s6
permita modificagdes pontuais na estrutura da sistematica tributaria nacional, as intervengdes
que podem, efetivamente, serem concretizadas, poderiam aprimorar o atual desenho
institucional, de maneira a tornd-lo mais eficiente e menos oneroso, com o objetivo de
resolver os graves problemas que acometem o sistema e atenuar a guerra fiscal que mina o
pacto federativo (SEPULVEDA e LAZARI in BOLONHA, LIZIERO e SEPULVEDA, 2019,
pag. 210).

4. CONCLUSAO

Por fim, ¢ extremamente importante pensar em formas de preservagdo das fontes de
receitas dos entes federados subnacionais. Conforme ja examinado, o comprometimento dos
recursos dos estados e municipios acentua sua dependéncia em relagdo a Unido, prejudicando
o exercicio da autonomia e a capacidade de autogoverno a eles reservada pelo texto

constitucional.

E papel do ente federal, buscando efetivar o federalismo cooperativo que orienta o
nosso Estado — e que considera que as atribuigdes devem ser exercidas de modo comum ou
concorrente, estabelecendo-se uma efetiva aproximacao entre os entes federativos — atuar no
sentido de concretizar e respeitar essa distribuicdo de competéncias, agindo ativamente como
um ente central formado pela reunido das partes e decorrente do pacto federativo (NUNES
JUNIOR, pag. 1.602) e viabilizando que os demais entes federados possam financiar suas
atividades e exercer tanto a autoadministragdo quanto o autogoverno que os caracterizam

como integrantes autonomos do sistema federativo.
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