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1. INTRODUCAO

Neste artigo, os autores apresentam uma analise sobre
a federacao e o federalismo no Brasil, com suas principais
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caracteristicas, tendo em vista a correlacao desses dois insti-
tutos com as propostas de Reforma Tributaria que estdo mais
uma vez em discussdo no cendrio nacional, especialmente
em torno das trés propostas legislativas mais recentes, tais se-
jam as duas Propostas de Emenda a Constituicdo n° 45 e 110,
ambas de 2019, que pretendem uma reformulacdo ampla nos
denominados impostos sobre o consumo e outra, veiculando
o Projeto de Lei Ordinaria n° 3887/2020, por meio do qual a
Uniao apresenta uma proposta de juncao de dois tributos que
incidem sobre o consumo de sua competéncia, quais sejam,
o PIS e a COFINS, com a enunciacio da pretensao de se dar
um primeiro passo para a criacdo de um IVA (Imposto de Va-
lor Adicionado), unificando inicialmente essas duas contribui-
coes de competéncia da Unido, por meio da qual se abriria
espaco, segundo a exposi¢ao de motivos do PLO n° 3887/2020,
para num segundo momento haver a adesiao de Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, que futuramente juntariam os
impostos que incidem sobre o consumo de sua competéncia,
respectivamente o ICMS e o ISS, em torno da criacao, af sim,
de um IVA de base ampla, nos moldes dos demais IVAs exis-
tentes na maioria dos paises. Incialmente, serd desenvolvida
uma apreciacio sobre a evolucao histérica do federalismo no
Brasil e suas variacdes que surgiram no decorrer do tempo,
até o presente momento.

Posteriormente, serd feito um estudo da federacao no
Brasil, com a anélise de suas principais caracteristicas, com
atencao especial para o principio federativo, que no ordena-
mento juridico nacional é dotado de clausula pétrea. Dito de
outro modo, niao pode ser objeto de proposta de emenda a
Constituicao, tendente a aboli-lo, nos termos previstos no art.
60°, § 4°, I, da CF/88. Por derradeiro, se fard uma breve incur-
sdo sobre as propostas de Reforma Tributdria em discussao
no Congresso Nacional, analisando seus principais aspectos,
tendo em vista o verdadeiro clamor de varios setores da socie-
dade sobre a necessidade de reformulacio do sistema tribu-
tario brasileiro, especialmente no tocante a doté-lo de maior
racionalidade.
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2. FEDERALISMO NO BRASIL

O Estado federal moderno no mundo surgiu com a Cons-
tituicdo norte-americana de 1787, com a independéncia das
treze ex-colbnias britinicas, mediante a agregacdo dessas 13
unidades politicas independentes. A essa agregacao de Esta-
dos denomina-se “federalismo por agregacdo”, que tem como
caracteristicas a reparticao constitucional de competéncias e
a autonomia financeira e fiscal, em relacao ao poder central e
fundamenta-se na descentralizacdo do poder.

No Brasil, o federalismo tem inicio com a Proclamacao da
Republica em 15 de novembro de 1889, por meio da edigao do
Decreto n° 1, redigido por Rui Barbosa, que foi posteriormen-
te confirmada com a Constituicao promulgada em 1891, tendo
sido adotada como forma de governo, a Republica Federativa,
constituida na forma de uma uniao indissoltvel de suas anti-
gas provincias.

Assim, no modelo da Republica Federativa, os Estados-
-membros passaram a ser 6érgios parciais da Federagao, dota-
dos de autonomia, elemento essencial para a configuracao do
Estado Federal.

Pelo fato de o federalismo no Brasil ter sido dotado de
caracteristicas préprias ao longo do tempo, com variacoes de
maior ou menor autonomia nas diversas Constituigoes edita-
das, se faz necessario fazer uma breve analise de sua evolugao
histérica até os dias de hoje.

2.1 Evolucao histérica

O federalismo no Brasil se construiu a partir de um Esta-
do unitario que se desmembrou, e ndo de uma Confederacao
que se dissolveu, como nos Estados Unidos.

Paulo Bonavides?® relata que:

3. BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. Revista de In-
formacéo Legislativa, n°® 65, p.118.

1005



IBET - INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS TRIBUTARIOS

“O Brasil do século XIX, no tocante & forma de Estado, jd se divi-
dia entre unitaristas ferrenhos, presos & inspiragdo mondrquica,
e federalistas extremados, que se abragavam & sugestdo do mode-
lo americano, alentando a esperanca de implantd-lo entre nés por
via de uma solucdo republicana, como efetivamente veio a acon-
tecer, desde que Rui Barbosa, um moderado, aderindo & causa, la-
vrara o projeto de Federacdo decretado pelo Governo Provisério.”

Somente apés a Proclamacao da Republica de 1889, é que
as 20 provincias entédo existentes, se transformaram em Esta-
dos, e, dessa forma, o Brasil deixou de ser um Estado unitario,
e passou a ser um Estado federal.

No periodo de 1889 a 1930, prevaleceu o pensamento de
que poderia existir no Brasil um federalismo “a americana”,
ou seja, com pouca competéncia da Unido e ampla autonomia
dos Estados-membros.

Ocorre que o Brasil adotou em 1891, o federalismo de-
nominado de 1° grau, que considerou a existéncia da Unido e
dos Estados-membros como entes federativos.

Adotou-se a forma de federalismo dual ou dualista, em
que as duas esferas de governo comportam-se de maneira in-
dividual, como 6rgaos isolados, existindo uma forte separacao
das competéncias dos entes federativos, onde os Estados de-
tém ampla autonomia.

Dessa forma, a Constituicao de 1891 consagrou o federalismo
dual ou dualista, a priori, com a ampla autonomia dos Estados.

No periodo de 1930 a 1945, surgiu a Constituicdo de 1934,
que adotou o federalismo cooperativo com uma tendéncia
centripeta, sendo que posteriormente, com a Constituicao de
1937, passa-se a ter um federalismo nominal, por conta da ab-
soluta concentracao de poder na Unido (Poder Executivo dita-
torial préprio do regime politico que concebeu a Carta Consti-
tucional de 1937, denominado Ditadura Vargas).

Em 1946, com a retomada da democracia, é proclama-
da uma nova Constituicdo, em que se reafirma o federalismo
cooperativo, com a divisdo tripartida das competéncias, com
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a inclusao dos Municipios, que sdo muito fortalecidos, com
uma maior autonomia, sendo que também ha o aumento da
competéncia da Unijo.

O Brasil abandona o federalismo dual ou dualista e passa
dai a adotar o federalismo cooperativo.

Em 1967, novamente foi adotado o federalismo nominal,
com a total concentracao dos Poderes na Unido, concebendo-
-se o federalismo de integracédo, com a obsessao pela seguran-
ca nacional e concentracdo dos poderes nas maos de poucos.

Em 17 de outubro de 1969, foi outorgada a Emenda Cons-
titucional n°l, que alterou formalmente a Carta anterior, e
passou a ser materialmente, uma nova Constituicao.

A Constituicao Federal de 1988, com a retomada do regi-
me democratico, passou a considerar a Federacao como clau-
sula pétrea (artigo 60, §4°, I) e novamente foi implantado o fe-
deralismo cooperativo, sendo ampliado o rol de competéncias
comuns e concentradas dos entes federativos, com a ideia de
que passem a atuar conjuntamente.

O Brasil passa a adotar um federalismo de cooperacao
equilibrado ou de equilibrio, acolhendo conceitualmente o
principio da simetria, para que se harmonize as regras e as es-
truturas que formam o sistema nacional e os sistemas estaduais.

Heleno Taveira Torres* entende que: “O federalismo bra-
sileiro é formado pela unido indissoluvel de estados, distrito
federal e municipios, fundado na descentralizacdo, enquanto
medida de aproximacdo dos entes estatais as necessidades das
pessoas e eficiéncia administrativa.”

A partir de 1988, com a nova Carta, se busca uma tendéncia
de equilibrio na atribuicao de poderes e competéncias aos en-
tes tributantes. Ademais, a autonomia dos entes locais, tem por
base a auto-organizacao, o autogoverno e a autoadministracao.

4. TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Sao Paulo: Revista
dos tribunais, 2014, p.257.
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Dessa forma, o principio da descentralizagdo administrati-
va, politica e financeira da Federagao, na Constituicao Federal
de 1988, buscou atribuir maior for¢a aos Estados e aos Munici-
pios, que passam a ter uma maior independéncia e autonomia.
De se considerar que a Constituicao Federal de 1988, pretendeu
instituir um federalismo cooperativo e de equilibrio, coerente
com um modelo de Estado Democratico de Direito.

2.2 Tipos de federalismo

Neste tépico, se analisara os principais tipos de federalis-
mo e suas caracteristicas mais relevantes.

O federalismo por agregacao ou centripeto consiste na
uniao de Estados que abrem méao de sua independéncia, e até
mesmo de sua soberania, para constituir um Unico Estado, ou
seja, quando a Federacao resulta da unido de Estados ja existen-
tes, como ocorreu nos Estados Unidos, na Alemanha e na Suica.

Também existe o federalismo por desagregacao ou cen-
trifugo, quando um Estado unitério, reconhece autonomia as
suas subdivisdes territoriais, dando a elas autonomia e com-
peténcia, como ocorreu no Brasil.

Importante destacar o federalismo dual ou dualista que é
marcado pela forte separacao das competéncias dos entes federa-
tivos, sendo que prevalecem as competéncias privativas ou exclu-
sivas de cada ente federativo, sobre as comuns ou concorrentes.

Esse é o tipo original de federalismo, em que ha uma re-
particdo horizontal de competéncia, acompanhada de uma
previsao de tributos proéprios.

Ja o federalismo cooperativo, traz a necessidade de os
Estados trabalharem de forma harmoénica e conjuntamente
com o governo central, para a solucdo dos problemas. Este
modelo de federalismo tem como premissa a existéncia de
uma crescente cooperacao administrativa e financeira entre
a Uniao e os Estados, e os Municipios no caso brasileiro.D e
se destacar o federalismo simétrico, em que todos os entes
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federativos tém idéntico tratamento, e o federalismo assimé-
trico, em que pode haver um tratamento diferenciado, por
parte do poder central, aos demais entes federativos.

Tem-se também o federalismo de 1° grau, quando ha dois
niveis de entes federativos (Unido e Estados), e o federalismo de
2° grau ou trino, em que trés sdo os niveis de poder quanto aos
entes federativos (Uniéo, Estados, Distrito Federal e Municipios).

O federalismo de integracao é aquele utilizado durante
um regime ditatorial, em que hi uma concentracio de pode-
res na Unido (Poder Executivo).

O federalismo de equilibrio é aquele que tenta equilibrar
a reparticdo de competéncias entre os entes federativos.

Nos dizeres de Nelson de Freitas Porfirio Junior®, “A meta do
federalismo é atingir wma situacdo em que exista equilibrio da popu-
lagdo, riqueza, territério e poder entre os diversos entes auténomos.”

Atualmente, pode se afirmar que o Brasil adota um fe-
deralismo por desagregacao ou centrifugo, assimétrico, de 2°
grau ou trino, cooperativo e de equilibrio.

3. FEDERACAO NO BRASIL

A palavra federacdo vem do latim foedus, que significa
pacto, alianca. A Federacao é a unido de seus entes, tendo
cada um sua parcela de autonomia.

Amaro Cavalcanti® ensina que: “A Federacdo Brazileira
é o regimen livre e democrdtico, que os representantes do povo
brazileiro, reunidos em Congresso Constituinte, estabeleceram,
decretaram e promulgaram,- pela Constituicdo de 24 de feverei-
ro de 1891.” (grafia original da época).

5. PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de
estado federal. In: Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 10.

6. CAVALCANTI, Amaro. Regime Federativo e a Repiiblica Brasileira. Brasilia, UNB,
1983, p.126.
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Para que haja um Estado Federal, sdo necessérias a rigi-
dez constitucional e a existéncia de um érgao constitucional
incumbido do controle de constitucionalidade das leis.

Geraldo Ataliba’ ensina que: “A federacdo é, assim, uma
decorréncia necessdria no sistema brasileiro, do préprio regime
republicano.”

Na Federacao brasileira, os Estados-membros e os Mu-
nicipios nao sdo soberanos, mas reciprocamente autébnomos,
posto que o papel soberano é exercido pela Unido. Para Es-
ther Bueno Soares®, “Federacdo é a reunido de vdrios Es-
tados, congregados pela Unido. Sdo auténomos politica e
administrativamente.”

Na Federacao, a Constituicao federal é soberana e os Es-
tados federados sao auténomos, nunca soberanos, por isso, a
Federacao é a forma de Estado, cujo objetivo é manter reuni-
das as autonomias regionais.

3.1 Caracteristicas da federacao: A atual Carta Mag-
na, manteve o regime federativo, reconhecendo a
igualdade juridica entre os entes politicos (Uniao,
Estados e Distrito Federal e Municipios), sendo que
todos eles encontram suas normas de validade no
proprio Texto Constitucional.

Para que uma Federacéao exista, se faz necessério que se
tenha uma Constitui¢do rigida e que os poderes do Estado de-
rivem do Texto Constitucional.

Michel Temer?, indica como elementos tipificadores
do federalismo, (i) a descentralizacido politica ou reparticao

7. ATALIBA, Geraldo. Repiblica e Constituicdo. 3* edigdo. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p.44.

8. SOARES. Esther Bueno. Unido, Estados e Municipios. In: Por uma nova federa-
¢do. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995, p.77.

9. TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 22* edi¢do — 22 tiragem. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2008, p.67-70.
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constitucional de competéncias, (ii) a participacao da vontade
dos Estados (ordens juridicas parciais) na vontade nacional
(ordem juridica central), (iii) a possibilidade de autoconstitui-
¢ao, e, (iv) a existéncia de um 6rgao constitucional incumbido
do controle de constitucionalidade das leis.

Em uma Federacéo, o poder politico é compartilhado pela
Unido e pelas unidades federativas, sendo a Constituicao, res-
ponsavel pela distribuicdo das competéncias federativas.

A forma federativa de Estado, prevista na Constituicao
Federal de 1988, é voltada para o controle das funcoes do Es-
tado, ou seja, ela traz a descentralizacdo administrativa, fiscal
e politica, além da separagao dos poderes.

No modelo de Estado federal, temos a descentralizacao da
capacidade legislativa, em que é repartida entre as unidades
federativas a competéncia para criagao das leis, dessa forma, a
Constituicao Federal delimita o campo de atuacgdo dos entes fe-
derativos, que terdo autonomia politica, fiscal e administrativa.

Para Roque Antonio Carrazza'’:

“... a autonomia constitucional dos Estados-membros néo é ab-
soluta, mas relativa. A Constituicdo Federal, como ja acenamos,
limita a faculdade constituinte dos mesmos, mediante a repar-
ticao de competéncias entre a ordem juridica parcial central (a
Unido) e as ordens juridicas parciais periféricas (os Estados fe-
derados). Os Estados federados devem, necessariamente, obser-
var estas competéncias.”

O Texto Constitucional de 1988, previu a reparticao cons-
titucional de competéncias, que faz parte do pacto federativo,
e, portanto, estéd incluida dentro das clausulas pétreas, sendo
insuscetivel de abolicdo por parte do constituinte derivado.

Na Federacado, o poder politico é compartilhado pela
Unido e pelas unidades federadas, sendo que a Federacao

10. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 322 edi-
¢ao. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.124.
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deve ter um 6rgao que seja representante dos Estados-mem-
bros, no caso do Brasil, esse 6rgdo é o Senado Federal, que
junto da Camara dos Deputados, que traz os representantes
eleitos pelo povo, formam o Congresso Nacional.

Sobre a rigidez constitucional, o modelo federativo im-
poe o controle de constitucionalidade das leis, que no Brasil é
exercido pelo Supremo Tribunal Federal (STF), que é consi-
derado o guardiao da Constituicao Federal.

3.2 Principio federativo

A Constituicao Federal de 1988, atribuiu especial relevo
ao principio federativo, vedando a hipé6tese de dissolucao do
pacto federativo, atributo constitucional que nao pode ser ol-
vidado pelo constituinte derivado, diante de eventual possi-
bilidade de ocorrer uma reforma constitucional por proposta
de emenda constitucional, que mais uma vez volta a tona no
cendario nacional, como tem ocorrido intermitentemente des-
de 1993, cinco anos ap6s a promulgacao da Carta de 1988, com
diversas edicoes de Propostas de Reforma Constitucional Tri-
butéria. Paulo de Barros Carvalho'!, ensina que “tanto o prin-
cipio republicano quanto o principio federativo sdo os alicerces
necessdarios da presente formacdo do Estado brasileiro.”

O principio federativo, como sobredito, é considerado
clausula pétrea pelo atual Texto Constitucional, sendo um dos
principios basicos informadores do direito brasileiro.

De se registrar que o principio federativo estad endereca-
do aos legisladores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e expressa a autonomia reciproca dos entes
politicos, além de ser também e especialmente uma fonte de
direitos e garantias individuais.

A configuracao do principio federativo, essencialmente,
depende da conjuncio de forcas de seus componentes, no

11. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio linguagem e método. 7 edigao.
Sao Paulo: Ed. Noeses, 2018, p. 301.
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caso do Brasil, da atuacao da Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios, que devem se equilibrar, conformando o pre-
tendido pacto federativo. A respeito, Ricardo Lodi Ribeiro!?
assim se manifesta:

“... 0 atendimento ao principio federativo da-se pelo dificil equili-
brio da dimenséo vertical deste, com a contengao do Poder Cen-
tral perante a autonomia local, com o seu aspecto horizontal, a
partir da fixacdo de regras nacionais uniformizadoras e harmo-
nizadoras que impe¢am ou dificultem que o abuso no exercicio
da autonomia local cause prejuizo aos demais entes federativos
da mesma ordem.”

O principio federativo, implica para o sistema tributario,
numa divisdo de competéncias para instituicdo e arrecadacao
dos tributos, dentro daquilo que foi estatuido na Constituicao
Federal de 1988, que prevé regras para a distribuigao de recei-
tas tributarias.

Dessa forma, o principio federativo, além de ser clausula
pétrea prevista na Constituicao Federal e de ser um principio
informador do direito, é um atributo de alta densidade axiol6-
gica, verdadeiro valor constitucional, pois visa um fim basilar
para a construcao de uma federacao harménica e equilibra-
da, tendo forte graduacao hierarquica, tornando-se verdadei-
ra base fundante do ordenamento como um todo. Ademais,
apresenta um valor inaliendvel no &mbito constitucional que
esta sintetizado na autonomia dos Estados-membros, ja que
se ocorrer qualquer ofensa a ele, havera uma violagdo, que
devera ser combatida e afastada, em defesa da Federacao.

4. PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA

No Brasil, mais uma vez vem sendo amplamente discu-
tida a necessidade de uma Reforma Tributéria, a fim de que
seja alterado o atual modelo do Sistema Tributario Nacional,

12. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal nos 30 anos da constituicdo de 1988.
In: Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019. P 358.

1013



IBET - INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS TRIBUTARIOS

argumentando os formuladores das trés propostas atuais
adiante tratadas, que as iniciativas contemplem o anseio de
concepcao de um sistema mais justo e que minimize as dis-
torgoes econdmicas existentes com relagdo a arrecadacao dos
tributos, procurando ter em vista, segundo os autores dos pro-
jetos, um sistema tributario mais eficiente, seguro, simples e
transparente, conforme constante da exposicdo de motivos
dos respectivos anteprojetos de alteragao legislativas. Hoje,
estdo em tramitacdo no Congresso Nacional 03 (trés) propos-
tas de Reforma Tributaria, mais especificamente, o Projeto de
Emenda Constitucional n°® 45/2019, de iniciativa da CAmara dos
Deputados, o projeto de Emenda Constitucional n® 110/2019,
proposta no &mbito do Senado Federal e o Projeto de Lei n°
3887/2020, concebido pelo Ministério da Economia, portanto,
de inciativa da Unido. Nao se pode perder a atencédo de que
os trés projetos como adiante serd melhor detalhado, tratam
de propor reformulac¢édo no sistema tributério, se restringindo,
porém, a alteragoes nos tributos que incidem sobre o consumo,
portanto, tratando de propostas de alteracées nos denomina-
dos “tributos indiretos”, ndo incursionando por vertentes que
alcancem a alteracao da tao criticada regressividade do sistema
tributario brasileiro em relacdo aos dos demais paises desen-
volvidos ou em desenvolvimento, que exigiria também uma re-
formulacao nos chamados “tributos diretos”.

Trata-se, portanto, de propostas que pretendem corrigir
distorc¢oes nos impostos que gravam o consumo, alias, classifi-
cacao essa criada pela ciéncia econdomica.

O presente texto tem como objetivo tracar uma conexao
entre o principio federativo e as discussoes acerca das propos-
tas de reforma tributéria, porém, de outro lado, é necessério
que se diga, ainda que de forma sucinta, que um tema téo sen-
sivel para o pais como o da Reforma Tributaria, pelo impacto
que determina sobre toda a sociedade, notadamente na carga
tributaria e no preco dos produtos e servicos que a populacéo
consome, exige que os agentes de todos os setores envolvidos,
diretamente, ou por meio de seus legitimos representantes,
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participem efetivamente de todo o processo de discussao das
pretendidas reformulacoes, para que tenham informacoes
e um diagnéstico seguro dos impactos que trarao eventual
aprovacao de qualquer dos projetos de Reforma Tributaria
em tramitacdo no Congresso Nacional.

A busca pela melhoria e simplificacao do sistema tributa-
rio interessa a toda sociedade, disso nao se tem davidas, dai o
aparente consenso em torno da necessidade da reformulacao
do sistema tributario nacional, todavia, qual a melhor propos-
ta de reforma a ser levada em frente no Congresso Nacional?

Dadas as muitas divergéncias que afloram quando cada
interessado se aprofunda sobre a anélise de cada uma das trés
propostas em tramitagao, fica claro que todas elas estao a exigir
aperfeicoamentos, impondo-se a recomendacio de reflexoes
de todos os segmentos representativos da sociedade, privado
e publico, para que os debates no Congresso Nacional contem-
plem os ajustes necessarios, no sentido de que eventual refor-
mulacio que venha ser levada a efeito atinja seu objetivo maior,
tal seja, um sistema mais racional, equilibrado, neutro e justo,
atinando para o primado do pacto federativo de um lado, e de
outro, mire no respeito a outros principios ndo menos caros,
tais sejam, especialmente o da neutralidade da tributacéo, sim-
plificacéo, eficiéncia e da seguranca juridica, contemplando,
enfim, os direitos e garantias fundamentais do contribuinte, do
cidad&o, do consumidor, que ao fim, e ao cabo, sdo os efetivos
destinatarios da ordem juridica tributaria.

4.1 Principais aspectos

O projeto de Emenda Constitucional n° 45/2019, traz a
ideia da criagdo de um novo imposto, em substitui¢do a cinco
tributos hoje existentes que seriam extintos, o IPI, PIS, CO-
FINS, ICMS, ISS. A proposta é a de que o novo IBS tenha
como fato imponivel tributério a realizacdo de um negécio ju-
ridico oneroso, no desenvolvimento da atividade econémica,
de forma que alcance todos os negécios juridicos que tenham
por objeto operagdes com bens e servigos.
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Jaa PECn®110/2019, indica que com a criagao do IBS, se-
riam extintos os seguintes tributos: IPI, PIS, COFINS, ICMS,
ISS, IOF, CSLL, Cide-combustiveis e salario-educacao.

Em relagao a proposta do governo federal, com o Projeto
de Lei Ordinéria - PLLO n° 3887/2020, a Unido pretende criar
uma contribuicao social sobre bens e servicos (CBS), juntan-
do os atuais PIS e a COFINS, adotando-se uma aliquota de
12%, em substituicdo as aliquotas atuais das duas contribui-
coes. A CBS (Contribuicao de Bens e Servicos) seria criada,
segundo a exposicao de motivos de referido PLO, nos moldes
de um IVA, ou seja, uma nova forma de tributar o consumo, de
forma que as empresas pagariam o tributo sobre o valor que
elas agregariam ao produto ou servigo, com a recuperacio
plena dos créditos incidentes sobre as operacoes anteriores.

A equipe econémica do governo federal apregoa que a cria-
céo da CBS, segundo ela, um IVA federal, pode ser um primeiro
passo para se ter no Brasil um IVA moderno, pelo qual, subse-
quentemente os demais impostos sobre o consumo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, poderiam a ele se agregar, cami-
nhando para um IVA amplo, como existente na maioria dos paises.

No caso do IBS, Imposto sobre Bens e Servicos, imposto
a ser criado pelas PECs n° 45 e 110, o mesmo seria um tributo
de carater nacional, cuja gestdo seria dividida pelos trés ni-
veis de governo, de forma que, em paralelo as discussoes das
tematicas relacionadas ao compartilhamento da legislacao,
da fiscalizacdo e da arrecadacao, havera que ser estabeleci-
da também a disciplina, em Ambito nacional, por meio de lei
complementar, de um novo modelo de contencioso adminis-
trativo tributario aplicavel ao novo imposto.

Nessa medida, ndo podera ser desperdi¢ada a oportunida-
de para se construir um novo sistema processual administra-
tivo para o contencioso tributario, mais funcional e eficiente,
alicercado nos caros principios constitucionais que informam a
matéria e que reduza o alto indice de litigiosidade e demasiado
custo de conformidade dos contribuintes hoje existentes.
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4.1.1 Imposto Seletivo — IS

As duas Propostas de Emenda a Constituicao, PECs n° 45
e 110, ambas de 2019, criam um Imposto Seletivo, com finali-
dade extrafiscal, com diferencas substanciais entre as duas
propostas, motivo pelo qual entende-se necessaria uma apre-
ciacdo dessa pretendida nova exacgao tributaria ser melhor
elucidada nas duas Propostas de Emenda a Constituicao.

A PEC n° 45 apresenta o acréscimo do inciso III ao art.
154 da CF instituindo o Imposto Seletivo (IS), de competéncia
da Unido, assim transcrito:

“Art. 154
(...)

IIT — impostos seletivos, com finalidade extrafiscal, destina-
dos a desestimular o consumo de determinados bens, servigos ou
direitos.”

A exposicao de motivos da PEC 45 consigna que o Impos-
to Seletivo (IS), incidira “sobre bens e servigos geradores de
externalidades negativas, cujo consumo se deseja desestimu-
lar, como cigarros e bebidas alcodlicas. A incidéncia do Im-
posto Seletivo seria monofasica, sendo a tributacao realizada
apenas em uma etapa do processo de producio e distribuicao
(provavelmente na saida da fabrica) e nas importacoes”.

A proposta original da PEC n° 45, repise-se, deixa para
lei complementar o papel de discriminar os bens e servicgos
sobre os quais incidirdo o Imposto Seletivo.

O conjunto dos Estados e o Distrito Federal, ofereceram a
Emenda Aglutinativa n° 192 ao Projeto original da PEC n°45,
por meio do qual, no tocante ao Imposto Seletivo, propéem
que o novo IS, incida sobre: cigarros, bebidas alcodlicas, ar-
mas e munigoes, portanto, sobre um rol taxativo ja previsto
antecipadamente na Constituig¢ao, cabendo a Lei Complemen-
tar, apenas determinar a regulamentacido do novo imposto,
conferindo-se previsibilidade quanto aos setores de atividade
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econdmica que seriam alcancados pela tributagdao do Imposto
Seletivo, ao contrario da PEC original, que deixa ao alvedrio
do legislador complementar, a definicao do rol de bens e servi-
¢os que poderiam ser alcancados pela nova incidéncia.

A PEC n° 110 também prevé a instituicao de um Imposto
Seletivo, de competéncia da Unido para incidir sobre “opera-
¢oes com petréleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes
de qualquer origem, gas natural, cigarros e outros produtos do
fumo, energia elétrica, servigos de telecomunicacoes, a que se
refere o art. 21, XI, da CF/88, bebidas alcodlicas e nao alcodlicas,
e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos”.

A exposicao de motivos da PEC assevera que o Imposto
Seletivo federal, incidird sobre bens e servicos geradores de
externalidades negativas, cujo consumo se deseja desestimu-
lar, como cigarros e bebidas alcoélicas. A incidéncia do Im-
posto Seletivo seria monofasica, sendo a tributagao realizada
apenas em uma etapa do processo de producgéo e distribuicao
(provavelmente na saida da fabrica) e nas importacoes.

Observe-se que o texto original da PEC 110 traz uma preo-
cupacao do setor produtivo em relagdo a criagao desse novo im-
posto, na medida em que ja prevé na PEC um grande leque de
insumos de toda economia, sobre os quais recairao a incidéncia
do IS, o que provocaria aumento da cumulatividade tributaria e
elevaria sobremaneira, os custos de producao de diversas cadeias
produtivas, j4 que o mesmo seria de incidéncia monofasica, sem
a recuperacao de créditos incidentes nas operacgoes anteriores.

Todavia, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidada-
nia, constituida para apreciar a Proposta de Emenda a Cons-
tituicdo n® 110, de 2019, por meio de seu Relator, emitiu Pare-
cer, conferindo proposta de nova redacgao ao projeto original:

“Art. 154
(...)

IIT - impostos seletivos, com finalidade extrafiscal, destinados a
desestimular o consumo de determinados bens, servigos ou direi-
tos, vedada a incidéncia que onere insumos da cadeia produtiva.”
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O Relator de referida Comissao senatorial consignou em
sua exposi¢cao de motivos que “é preciso garantir na PEC que
o Imposto Seletivo ndo incida sobre insumos da cadeia produ-
tiva, o que provocaria aumento da cumulatividade e elevaria
os custos de producado. O Imposto Seletivo deve se restringir
apenas a bens finais com externalidades negativas e que, por
isso, se deseja desestimular o consumo, como é o caso de ci-
garros e bebidas alcodlicas”.

Observe-se, porém, que assim como a PEC 45, na PEC
110 o papel de dispor sobre os itens alcancados pela incidén-
cia do IS, sera exercido por meio de lei complementar, nao se
garantindo, a priori, quais os bens e servigos que sofreriam a
incidéncia de tal imposto, deixando tal papel para o legislador
complementar.

Percebe-se uma convergéncia entre as duas propostas de
reforma tributaria, no sentido de se criar um Imposto Seleti-
vo, com externalidade negativa, porém, com o dilema sobre
que bens e servicos referido imposto iria incidir, no caso das
redacoes originais da PEC n° 45.

J4 na proposta original da PEC n° 110, o Imposto Seleti-
vo se encontra definido quanto a sua abrangéncia, porém, com
uma vasta amplitude, reafirme-se, alcancando insumos essen-
ciais das cadeias produtivas, chegando a prever a incidéncia
até mesmo sobre a energia elétrica, telecomunicagoes e pro-
dutos de petrdleo e lubrificantes, o que, como sobredito, com-
promete sobremaneira os custos de produgio das empresas,
na medida em que incidiriam monofasicamente, determinando
uma cumulatividade excessiva de tributo na cadeia produtiva.

4.2 Discussao em torno da necessidade de reformula-
cao do sistema infraconstitucional

Com as propostas de Reforma Tributaria sendo ampla-
mente discutidas, surge a questao de que se aprovada uma de-
las, sera criado um novo tributo, o imposto sobre bens e servicos
(IBS), e nesse caso, sera necessaria a reformulagio do sistema
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infraconstitucional, a fim de operacionalizar a nova exacao tri-
butaria. Ademais, como ja referido, sera necessaria uma remo-
delacdo também do Processo Administrativo Tributério para
tratar desse novo imposto, com o estabelecimento de normas
gerais com os critérios de adocao do novo tributo para todos os
entes politicos tributantes, sendo que o instituto capaz de disci-
plinar todas essas mudancgas que surgirdao com a aprovacao da
Reforma Tributéaria, seré a lei complementar. A lei complemen-
tar caracteriza-se por ser um instituto introdutério de normas
que possui caracteristicas diferentes de outras espécies norma-
tivas previstas no Texto Constitucional, pois retiram diretamen-
te da Constituicao Federal, o seu fundamento de validade.

Outro aspecto relevante é que a lei complementar tribu-
taria tem seu &mbito de atuacao delimitado pela Constituicao
Federal, por isso, sdao matérias que o legislador constituinte
reservou para serem aprovadas de uma forma mais rigida.
Em matéria tributaria, a lei complementar tem a funcao de in-
troduzir no ordenamento juridico, as normas gerais de direito
tributério, a fim de evitar os conflitos de competéncia entre os
entes politicos tributantes e para regular as limitagoes consti-
tucionais ao poder de tributar.

Assim, a lei complementar que tratara da introducao do
novo tributo IBS, caso venha a ser aprovada a Reforma Tribu-
taria, devera se submeter as balizas e aos limites previstos no
Texto Constitucional, além de estreita obediéncia ao principio
federativo, postulado basilar do ordenamento juridico vigente.

A nova lei complementar devera indicar como o novo
imposto sera fiscalizado pelos entes federativos, mencionar
como serao os O0rgédos de julgamento e a qualidade do novo
contencioso administrativo, que deve respeitar, entre outros,
os principios do contraditério, do devido processo legal e da
razoavel duracio do processo.

Dessa forma, a par de se discutir a necessidade de uma
Reforma Tributaria no Brasil, deve se atinar para a ulterior
e respectiva reforma no sistema infraconstitucional, com a
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aprovacao de uma lei complementar para regular as mudan-
cas trazidas pela Reforma Tributéria, além de serem tragadas
as diretrizes legais que devem ser seguidas por todos.

Ademais, deve ser analisado o fato das duas PECs preve-
rem um periodo de transicdo para o novo modelo tributario,
que sera apresentado e a forma de convivéncia entre o mode-
lo atual e 0 novo modelo.

A se falar em transicao, apresenta-se a seguir, uma sintese
dos modelos de transicdo nas propostas para reforma do siste-
ma tributério, contempladas nas PECs 45, 110 e PLO 6887.

PEC 45:

A transicao total do sistema vigente para a nova siste-
mética estd prevista para perdurar por cinquenta anos, ten-
do sido apresentadas algumas Emendas a PEC para reduzir
tal periodo de convivéncia entre o sistema tributario atual e o
concebido pela PEC.

Transicao na sistematica de cobrancga dos tributos:

Nos primeiros dois anos de implantacéo, sera fixada uma
aliquota a titulo de teste, de 1% (um por cento), com a mesma
base de incidéncia do IBS — Imposto sobre Bens e Servigos,
apés, um periodo de oito anos, quando os atuais tributos sdo
substituidos pela nova contribuicéo, a razao de 1/8 (um oita-
vo) ao ano, podendo os entes subnacionais alterar as aliquotas
dos impostos a serem substituidos.

Transicao na sistematica de partilha dos recursos:

O prazo de transi¢do previsto é de cinquenta anos. Nos
primeiros vinte anos, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios receberao, através do sistema de compensacgao:

i) o valor equivalente a reducao da receita dos tributos
—ICMS ou ISSQN, em decorréncia da sua extingao;

ii) o valor equivalente do aumento ou redugio da re-
ceita dos tributos, em decorréncia das alteracoes de
aliquotas de competéncia de cada ente subnacional;
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iii) superavit ou déficit de arrecadacao apds considera-
das as duas parcelas anteriores, que sera distribuido
proporcionalmente pelas regras de partilhas do novo
IBS, respeitando o principio de destino, mediante
apuracao de débitos e créditos.

A partir do vigésimo primeiro ano, a parcela equivalente
a reducao do ICMS e ISSQN (item i), sera reduzida em 1/30
(um trinta avos) ao ano, passando a receita a ser distribuida,
segundo o principio de destino.

PEC 110:

A transicao total do sistema vigente para a nova sistema-
tica prevé a duracio por quinze anos.

Transi¢do na sistematica de cobranca dos tributos:

No primeiro ano de implantacéo, sera fixada uma aliquo-
ta a titulo de teste, de 1% (um por cento), com a mesma base
de incidéncia do IBS, apés, a transicao dura cinco anos, sendo
os atuais tributos substituidos a razao de 1/5 (um quinto) ao
ano, vedado aos entes subnacionais a alteragao de aliquotas
dos impostos a serem substituidos.

Transicao na sisteméatica de partilha dos recursos:

O prazo de transigao previsto é de quinze anos. A partir
da criacdo dos novos impostos, cada ente federativo (Uniéo,
cada Estado, Distrito Federal e cada Municipio), recebera par-
cela das receitas dos impostos novos de acordo com a parti-
cipagdo que cada um teve na arrecadacio dos tributos que
estdo sendo substituidos; ap6s a implementacéo definitiva do
novo sistema de cobranca, prevista para durar 5 anos, a regra
retro descrita é progressivamente substituida pelo principio
do destino, a razdo de um décimo ao ano.

PL 3887 (CBS):

A transicao total do sistema vigente para a nova sistema-
tica duraria seis meses.

Transi¢do na sistematica de cobranca dos tributos:
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O Projeto de Lei prevé um periodo de transicao de seis
meses e nesse periodo, continuam validas as regras vigentes
do PIS/COFINS e apés a aprovacao do projeto de lei, a co-
branga da CBS — Contribuicédo de Bens e Servigos, dar-se-a no
primeiro dia do sexto més apés a data da publicacio da Lei.

Os créditos existentes dos tributos extintos — PIS/COFINS,
poderao ser utilizados na forma de compensacgao ou restituicgao.

Transicao na sistemaética de partilha dos recursos:

Valem as regras acima, apds a aprovagao e publicagao da
Lei, o novo sistema entra em vigor no primeiro dia do sexto més
da data de sua publicacio, valendo as regras atualmente em vi-
gor, até o ultimo dia do més anterior a vigéncia da nova Lei.

Diante do exposto até aqui, observa-se que ha ainda um
longo caminho a ser percorrido, até que se chegue a um bom
termo sobre qual a melhor proposta de Reforma Tributa-
ria que deve ser aprovada no Brasil, para o aperfeicoamen-
to do Sistema Tributario Nacional, e posteriormente a essa
fase, ainda precisa ser discutida e implementada a reforma
do sistema infraconstitucional, a fim de viabilizar, por meio
de lei complementar, as necessarias modificacoes, de forma
harménica entre os entes tributantes, sempre respeitando
o pacto federativo, clausula pétrea do ordenamento juridico
brasileiro, como discutido até aqui.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O Estado Federal surgiu com a Constituicao norte-ameri-
cana de 1787, com a independéncia das 13 ex-coldnias britani-
cas, mediante a agregacao desses 13 Estados independentes.

No Brasil, o federalismo teve inicio com a Proclamacao da
Republica em 15 de novembro de 1889, em que os Estados-mem-
bros passaram a ser 6rgaos parciais da Federacdo com autonomia.

O federalismo no Brasil se construiu, a partir de um Es-
tado unitario que se desenvolveu, sendo que depois de toda
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evolugao histérica, a Constituicao Federal de 1988, estabelece
a Federagcido como sendo uma cldusula pétrea (art. 60, §4°, 1),
e reimplantou o federalismo cooperativo, com a ampliacdo de
competéncias comuns e concentradas dos entes subnacionais.

Com a adoc¢do do principio da descentralizacdo admi-
nistrativa, politica e financeira da Federacao, foi conferida
maior for¢a aos Estados e Municipios, que passaram a ter
uma maior autonomia.

Atualmente, o Brasil pode ser caracterizado como sendo
modelo de federalismo por desagregacédo ou centrifugo, assi-
métrico, de 2° grau ou trino, cooperativo e de equilibrio.

A Federacao é a unido de Estados, tendo cada um, uma
parcela de autonomia, reservada a Unido o desempenho da
soberania estatal.

Para que haja um Estado Federal, sdo necessérias a rigi-
dez constitucional e a existéncia de um 6rgao constitucional
incumbido do controle de constitucionalidade das leis.

Os elementos tipificadores do federalismo séo: (i) a des-
centralizacido politica ou reparticido constitucional de compe-
téncias, (ii) a participacao da vontade dos Estados (ordens ju-
ridicas parciais) na vontade nacional (ordem juridica central),
(iii) a possibilidade de autoconstituicéao, e, (iv) a existéncia de
um 6rgio constitucional incumbido do controle de constitu-
cionalidade das leis.

O principio federativo é considerado clausula pétrea pelo
Texto Constitucional, além de ser um dos principios fundan-
tes do direito brasileiro.

A Constituicdo Federal previu a reparticdo constitucio-
nal de competéncias, que faz parte do pacto federativo e esta
incluida dentro das clausulas pétreas, sendo insuscetivel de
modificac¢éo pelo constituinte derivado.

De se registrar que o principio federativo esta enderecado
aos legisladores da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
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e dos Municipios, e expressa a autonomia reciproca dos entes
politicos.

Ademais, o principio federativo apresenta um valor ina-
lienavel no Ambito constitucional que esta sintetizado na au-
tonomia dos Estados-membros, sendo que sua eventual viola-
cao deve ser combatida, em defesa de Federacao.

Hoje, no Brasil, vem sendo amplamente discutida trés
propostas de Reforma Tributaria que estdo em tramitacao
no Congresso Nacional, que sdao a PEC n° 45/2019, a PEC n°
110/2019 e o PL n® 3887/2020.

A PEC n° 45/2019, traz a ideia de criagdo de um novo im-
posto sobre bens e servicos (IBS), de carater nacional, com
gestdo compartilhada entre todos os entes federativos, deven-
do ser uniforme em todo o territério nacional, com a garantia
da autonomia dos entes federativos, com relacao a fixagao da
aliquota, por meio de lei ordinaria.

Com a criacao do IBS, seriam extintos os seguintes tribu-
tos: IPI, PIS, COFINS, ICMS e ISS.

A PEC n° 110/2019, também prevé a criacdo de um IBS
sobre as operacoes com bens e servicos especificos, que subs-
tituiria os seguintes tributos: IPI, PIS, COFINS, ICMS, ISS,
IOF, CSLL, Cide-combustiveis e Salario-educacéao.

Ja a proposta do Governo, PL n° 3887/2020, estabelece
a criacao da contribuicao social sobre bens e servicos (CBS),
com uma aliquota de 12%, que seria uma nova forma de tribu-
tar o consumo, feita nos moldes de um IVA. Em sendo apro-
vada a Reforma Tributaria, com a criagdo de um novo tributo,
serd necessaria a reformulacdo do sistema infraconstitucio-
nal, além de uma remodelagdo do atual Processo Administra-
tivo Tributério contencioso.

A lei complementar é o instituto capaz de disciplinar to-
das essas mudancas que surgirdao com a aprovacao de eventual
Reforma Tributéria, e devera trazer em seu seio as diretrizes
legais a serem seguidas, como os parametros do novo tributo,
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a forma como sera fiscalizado, como serao os 6rgaos de julga-
mento e a qualidade do novo contencioso administrativo.

Ademais, deve ser levada em conta a possibilidade de ha-
ver um periodo de transi¢do para o novo modelo tributério e
a forma de convivéncia entre o modelo atual e o novo modelo.

Portanto, sera longo o caminho a ser percorrido para que
se tenha a melhor proposta de Reforma Tributaria aprovada,
objetivando o aperfeicoamento do Sistema Tributario Nacional,
sendo que depois de superada essa fase, deve ser implementada
a reforma do sistema infraconstitucional, a fim de viabilizar, por
meio de lei complementar, as modificagoes ocorridas, de forma
harménica entre os entes federativos, sempre respeitando o pac-
to federativo, clausula pétrea prevista na Constituigao brasileira.

REFERENCIAS

ATALIBA, Geraldo. Repiblica e Constituicdo. 3% edi¢cao. Sao
Paulo: Malheiros, 2004.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sao
Paulo: 23 edi¢ao. Capitulo 3 (Sistema Constitucional).

. O caminho para um federalismo das regiées. Revista de
Informacao Legislativa, n. 65.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio linguagem e
método. 7% edigao. Sdo Paulo: Ed. Noeses, 2018.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributdrio. 32% edigao. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019.

CAVALCANTI, Amaro. Regime Federativo e a Repiblica Bra-
sileira. Brasilia, UNB, 1983.

COSTA, Alcides Jorge. Aspectos constitutivos de uma federa-
cdo e a realidade brasileira. Revista de Direito Tributario n°
121. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitu-
cional brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

1026



TEXTO E CONTEXTO NO DIREITO TRIBUTARIO

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 5* edicéao.
Belo Horizonte: Del Rey, 2010.

MOREIRA, André Mendes. O modelo de federalismo fiscal
brasileiro. In:30 anos da constituicdo federal e o sistema tribu-
tdrio brasileiro. Sao Paulo: Ed. Noeses, 2018.

PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, tipos de
Estado e conceito de estado federal. In: Federalismo fiscal. Ba-
rueri: Manole, 2004.

RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal nos 30 anos da
constituicdo de 1988. In: Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo:
Noeses, 2019.

SOARES. Esther Bueno. Unido, Estados e Municipios. In: Por
uma nova federacdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribu-
nais, 1995.

TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 222 edi-
¢ao — 2® tiragem. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008.

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro.
Séo Paulo: Revista dos tribunais, 2014.

TORRES, Joao Camilo. A formacdo do federalismo no Brasil.
Brasilia: CAmara dos Deputados, Ed. CAmara, 2017.

1027



