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RESUMO

A forma federalista de estado apresenta elementos caracterizadores minimos, destacando-se a
descentralizacdo politica e o consequente exercicio da autonomia pelos entes federados. No
entanto, o Federalismo Assimétrico, utilizado enquanto método de identificacéo e de atenuacéo
das assimetrias existentes em uma Federacdo, pressupde a ressignificacdo dessa autonomia,
especialmente em relacdo as capacidades de execucdo das politicas publicas. No Brasil ja
existem alguns mecanismos que tém como finalidade a busca pelo equilibrio econémico-
regional, mas que ndo tém se mostrado eficientes, especialmente pela auséncia de
proporcionalidade entre o exercicio da autonomia federativa e as capacidades de execucao das
politicas publicas. O debate da Reforma Tributaria brasileira se insere nesse contexto, de modo
que o objetivo do presente trabalho consistiu na andlise acerca da aplicacdo do federalismo
assimétrico na Proposta de Emenda a Constituicdo 110 de 2019, utilizando-se, para tanto, 0s
métodos historico, dedutivo, indutivo e comparativo. Assim, verificou-se que as assimetrias
relacionais existentes na Carta Magna de 1988, a exemplo da Cooperacdo, especificamente no
que concerne as transferéncias intergovernamentais, foram ampliadas na PEC 110 de 2019.
Ademais, a referida proposta também prevé mecanismos adicionais de equalizacdo das
disparidades nos desenvolvimentos regionais. A despeito disso, foram localizados prejuizos
arrecadatorios particulares aos Estados brasileiros, especialmente no que concerne a instituicdo
do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que acarretara a extingdo do Imposto sobre operacGes
relativas a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo (ICMS) e de outros oito tributos. Por outro lado, os
Municipios serdo beneficiados com a proposicdo do aumento de arrecadacgdes e de reparticdes,
além da ampliacdo da autonomia no que concerne a administracao e a fiscalizacao tributérias.
Por fim, apesar da previsdo de perdas para a Unido quanto a proposicao do IBS, estas poderao
ser compensadas pela arrecadacao do Imposto Seletivo e pelas ContribuicGes sobre operacdes
com bens e servicos, tributos também propostos pela PEC 110 de 2019.

Palavras-chave: Federalismo assimétrico. PEC 110 de 2019. Reforma Tributaria. IBS.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho pretende aprofundar o debate acerca do federalismo brasileiro,
especificamente no tocante a aplicacdo do federalismo assimétrico como instrumento de
identificacdo e de atenuacdo das disparidades econdmico-regionais, a fim de promover o
exercicio equilibrado da autonomia dos entes federados e o desenvolvimento harménico das
regides do pais.

Nesse sentido, torna-se imprescindivel o estudo das caracteristicas essenciais do
federalismo, especialmente no que tange a descentralizacdo que Ihe é inerente; bem como a
exposi¢do do contexto no qual essa forma de estado foi adotada no Brasil.

As particularidades atinentes ao federalismo brasileiro demonstram o desequilibrio
de forcas politicas ao longo dos anos, vez que os anseios dos entes federados pelo exercicio
simétrico da autonomia, consubstanciado na obediéncia cega a igualdade formal, acarretava —
e ainda acarreta — a desconsideracdo das assimetrias estruturais existentes no pais.

Assim, o primeiro capitulo € destinado a exposicdo e a problematizacdo da
construcdo do federalismo brasileiro, destacando, para tanto, o papel do sistema tributario no
exercicio da autonomia dos entes, tendo em vista que as capacidades de execucdo das politicas
publicas estdo intimamente ligadas aos recursos econémicos disponibilizados.

Demonstrar-se-4, ainda, a tendéncia centripeta desse sistema tributario em razéo do
favorecimento do ente federal em detrimento dos entes subnacionais, embora a histdria
tributaria brasileira tenha apresentado movimentos pendulares a depender do direcionamento
econdmico-ideoldgico dos poderes executivos.

Ato continuo, o segundo capitulo contextualizard o surgimento do federalismo
assimétrico, considerado para os fins deste trabalho como um método de identificacdo e de
atenuacédo das disparidades verificadas nas federagcOes a partir da aplicacdo de mecanismos
pautados na concretizacdo de uma igualdade material entre os atores do concerto federativo.

Ademais, discutir-se-a que o carater programatico da Carta Constitucional de 1988
demandou a aplicagdo de alguns desses mecanismos a fim de que os recursos arrecadados
fossem suficientes tanto & manutengédo e ao desenvolvimento dos entes federados quanto ao
custeio das politicas publicas direcionadas as garantias fundamentais dos cidadaos brasileiros,
principalmente aquelas referentes a saude, educacéo e seguridade social.

No entanto, demonstrar-se-4 que as disposi¢des constitucionais favoreceram 0s
entes subnacionais no que se refere a proporcionalidade entre competéncias tributérias e

encargos sociais, visto que estes foram designados majoritariamente para a Uniédo, fazendo com
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que este ente se utilizasse das contribui¢Ges sociais como meio de conciliar seus recursos com
o fornecimento das politicas publicas que Ihes foram outorgadas.

Nesse momento, verificar-se-4 o carater distorcido do sistema tributario, que
realizou a distribuicdo de competéncias tributarias, mas ndo descentralizou 0s encargos sociais.
Ademais, ao repartir as competéncias com fulcro no principio da igualdade em sua face formal,
os ritmos diferenciados de desenvolvimento entre os entes subnacionais ndo foram
considerados a ponto de equacionar os desequilibrios econémico-regionais.

Ainda no segundo capitulo serdo conceituadas as assimetrias identificadas pelo
federalismo assimétrico as quais, em suma, se dividem em assimetrias de fato e assimetrias de
direito, estas subdivididas em estruturais e relacionais.

A referida classificacdo é necessaria a fim de investigar quais dessas assimetrias
existem e/ou sdo aplicadas no Brasil e quais as consequéncias acarretadas por elas. Registre-se,
por oportuno, que as assimetrias mais proeminentes no pais decorrem de fatores econémicos-
regionais, tendo em vista os ja citados ritmos diferenciados de desenvolvimento.

No que tange as assimetrias relacionais, verificar-se-a a utilizacdo do principio da
subsidiariedade e da Cooperacdo como meios de equacionamento das disparidades a fim de
proporcionar maior equilibrio ao exercicio das autonomias federativas.

Nessa conjuntura, o terceiro capitulo englobaré a analise da Proposta de Emenda a
Constituicdo 110 de dezembro de 2019 a luz dos mecanismos do Federalismo assimétrico,
especialmente no que tange as assimetrias competenciais!, as transferéncias
intergovernamentais, ao principio da subsidiariedade e ao tratamento diferenciado as regides
que necessitam de reforgo no ritmo de desenvolvimento.

Para a realizacdo da presente analise, utilizar-se-4 o método histérico a fim de
compreender a relacdo a histdria do federalismo no Brasil e do surgimento do federalismo
assimétrico com as distor¢Oes tributdrias atualmente existentes e com a aplicacdo das
assimetrias no texto constitucional, respectivamente.

Considerando que ja existem mecanismos assimetricos previstos na Constituigéo
Federal de 1988, também serd utilizado o método dedutivo a fim de verificar se estes

mecanismos foram reproduzidos, ampliados ou extintos na PEC 110 de 2019.

! Este termo foi utilizado por Ricardo Victalino de Oliveira, na obra “Federalismo assimétrico
brasileiro. Belo Horizonte: Arraes Editores, 20127, e sera reproduzido no presente trabalho com o
mesmo significado, a saber, a diferenciacdo de competéncias visando o equacionamento de
desigualdades entre os entes federados.
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Por outro lado, também haveré a utilizacdo do método indutivo, tendo em vista que
se a PEC 110 de 2019 possui dispositivos que tém como finalidade a atenuacdo de diferencas
econémico-regionais, pode-se concluir pela aplicacdo de algum mecanismo do federalismo
assimeétrico.

Insta salientar, ainda, a utilizacdo do método comparativo, a partir do qual foram
construidos quadros a fim de explicitar as diferencas mais pertinentes ao tema, existentes entre
a Constituicdo Federal de 1988 e a PEC 110 de 20109.

Por fim, quanto a metodologia a ser empregada, utilizar-se-d0 pesquisas
bibliograficas, legais, documentais e virtuais, utilizando-se, por oportuno, grandes obras do
Direito Constitucional e do Direito Tributéario.
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2 A FORMACAO DO ESTADO FEDERAL BRASILEIRO E AS
PARTICULARIDADES NO EXERCICIO DA AUTONOMIA PELOS ENTES
FEDERADOS

A fim de aprofundar o debate acerca do federalismo assimétrico e de sua aplicacéo
na PEC 110 de 2019, faz-se necessario contextualizar a formacao do Estado Federal brasileiro,
perpassando pela exposicéo dos elementos que caracterizam o Federalismo enquanto forma de
estado.

Dessa forma, partir-se-a4 do conceito de Estado como sendo a situagcdo permanente
de convivéncia de uma sociedade politica?, configurada pela presenca de trés elementos
essenciais, sendo um de ordem formal, o poder politico; e dois de ordem material, 0 elemento
humano — concebido em graus distintos: populagio, povo e na¢io — e o elemento territorio®.

Nesse sentido, os Estados podem nascer de modos originarios ou de modos
derivados®, os quais se diferenciam pela auséncia ou pela presenca de um Estado preexistente,
respectivamente®. O Estado Brasileiro originou-se, portanto, de modo derivado, vez que se
formou a partir de uma ruptura com a relacéo colonial que demarcava a dependéncia para com
um Estado preexistente, Portugal.

Assim, inicialmente, o Estado brasileiro assumiu a forma de Estado Unitario
descentralizado administrativamente, tendo em vista que, embora as provincias possuissem
autonomia para “eleger seus administradores e gerir os servigos que lhes sdo [eram] peculiares™®
elas eram controladas e fiscalizadas por 6rgdos do poder central’, o qual conservava “intacta e
permanente a tutela sobre os quadros locais de competéncia”®.

Os apontamentos supracitados se demonstram pertinentes para a compreensao
acerca dos movimentos pendulares entre centralizagdo e descentralizagdo no percurso trilhado

pelo federalismo no Brasil, decorrentes dos resquicios histéricos da formacao inicial do Estado®.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 232 ed. S0 Paulo: Saraiva,
2003, p. 59.

8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 102 ed. rev. e atual. 92 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores
Ltda., 2000, (E-pub).

4 DALLARI, op. cit., p. 61.

® AZAMBUJA, Darcy. Introducéo a Ciéncia Politica. 17. ed. S&o Paulo: Globo, 2007, p. 101.

® lbid., p. 132.

" lbid., p. 131.

8 BONAVIDES, op. cit., (E-pub).

® ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 32.
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Ato continuo, cumpre conceituar a Federagdo como o “Estado Formado pela unido
de varios Estados que perdem a soberania em favor da unido Federal”!’, mantendo tio somente
suas autonomias. Essa forma de estado tem suas raizes nos Estados Unidos, a partir do
reconhecimento de que a Confederacdo nao mais “atendia as necessidades de governo eficiente
comum do vasto territorio recém-libertado™*.

Assim, no referido pais, “o propdsito de aprimorar a unido entre os Estados
redundou na original férmula federativa”?, na qual “os antigos Estados soberanos confederados
deixaram de ser soberanos, mas conservaram a sua autonomia, entregando a uma nova entidade,
a Unido, poderes bastantes para exercer tarefas necessarias ao bem comum de todos os Estados
reunidos™®.

Registre-se, ainda, que o Liberalismo “representou o elemento informador da
fundacdo da personalidade do Estado [Federal] e embutiu-se na natureza institucional das
estruturas de poder criadas”*.

As elites regionais brasileiras movimentaram-se, entéo, no sentido de aderir ao
federalismo nos moldes em que este foi concebido nos Estados Unidos a fim de enfraquecer o
centralismo arraigado no Estado Monarquico entao vigente e garantir a autonomia das unidades
subnacionais, especialmente no que se refere as decisdes econémicas e politicas.

Ressalte-se, no entanto, que o0 unitarismo se manteve firme no Brasil “enquanto
houve identificagdo entre economia e participacdo politica”®, de modo que somente a partir de
1850, quando esses eixos se desequilibraram, é que a propagacdo de conflitos entre as elites
dirigentes fortaleceram o ideal federalista®.

Houve, entdo, o enfraquecimento das politicas genéricas adotadas pela Corte a
medida que as demandas provinciais foram se distinguindo em niveis intensos, em razdo dos
ciclos econémicos diferenciados que cada regido desenvolvia '

Nessa conjuntura, a partir de 1870, com a ampliagcdo dessas divergéncias e com a
expansdo da cafeicultura no pais, a economia paulista se tornou proeminente, fazendo com que

a provincia em comento passasse a questionar intensamente os arranjos estabelecidos pelo

10 AZAMBUJA, Darcy. Introducéo a Ciéncia Politica. 17. ed. S&o Paulo: Globo, 2007, p. 135.

1 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 122,
ed. rev. e atual. So Paulo: Saraiva. 2017, (E-pub).

12 1bid., (E-pub).

13 1bid., (E-pub).

14 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 146.

15 1bid., p. 148.

18 1bid., p. 148.

7 1bid., p. 149.
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Corte, em especial aqueles referentes as transferéncias de rendas as provincias menos
desenvolvidas®®.

Surgiram, entdo, anseios federalistas distanciados dos “ideais de colaboracédo
intergovernamental e de respeito mutuo entre os integrantes da federagdo!®, fazendo com que
a unidade que se espera dentro de uma federacdo fosse ameagada meio aos conflitos de
interesses dos atores que compunham o cenario brasileiro?.

Assim, a expansdo de interesses pontuais e a “defesa do regionalismo cambiante
das elites econémicas e politicas, impediram a institucionalizacdo de arranjos juridicos
projetados para compensar com eficiéncia as disparidades regionais altamente impactantes na
sedimentacdo do ideario federalista no Brasil”?.

Analisando essa conjuntura, importa destacar que, enquanto nos Estados Unidos o
Federalismo teve de ser referendado pelos Estados-membros, demonstrando evidente
participagdo dos atores politicos na comunh&o de interesses;, no Brasil, a modificacdo da forma
de estado foi subita, vez que “as Provincias foram abruptamente transformadas em Estados pelo
Decreto n.° 1 de 15 de novembro de 1889”%2.

Nesse sentido, a forma como o Federalismo foi arquitetado no Brasil impediu que
se atendessem as unidades autbnomas de maneira igualitaria, embora estas unidades
apresentassem formalmente competéncias, tributos e poderes iguais®®. A implantacio dessa
forma de estado registrou, portanto, arranjos constitucionais tendenciosos a beneficiar tdo
somente alguns estados-membros que possuiam destaque na economia vigente a época, “o que
evidencia o carater originalmente hierarquico-econdmico da Federagao brasileira”?.

N&o obstante a Constituicdo de 1981 tenha instaurado o Federalismo, repartindo
competéncias entre Unido e Estados-membros, definindo arranjos de partilha de rendas e
reservando poderes as unidades estaduais?, restou evidente uma sobreposicio dos estados-
membros mais fortes, a saber, Sdo Paulo e Minas Gerais.

Desse modo, a atribuicdo formal de um mesmo grau de autonomia as unidades

federadas ndo era suficiente, tendo em vista que a inexisténcia de riquezas prejudicava o

18 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 150-151.

19 |bid., p. 151.

20 1bid., p. 151.

2 1bid., p. 152.

22 1bid., p. 154.

2 Ibid., p. 154.

24 |bid., p. 158.

% 1bid., p. 161.
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rendimento de tributos, o que, por sua vez, inviabilizava o exercicio da autonomia consagrada
no texto constitucional?®.

Assim, o primeiro momento do federalismo no pais, de 1891 a 1934, foi marcado
pela predominancia do poder de unidades autbnomas mais desenvolvidas, 0 que ocasionou
também a polarizagdo do poder central, tendo em vista 0s sucessivos acordos politicos entre
S&o Paulo e Minas Gerais, configurando a chamada “Politica dos Governadores”, que garantia
a submissdo da Uni&o aos seus interesses em detrimento dos interesses nacionais?’.

O segundo momento do Federalismo brasileiro se inicia com a promulgacdo da
Constituicdo de 1934, a qual buscou concretizar o chamado Federalismo cooperativo no pais.
Com isso, a referida Carta Magna foi a primeira da histéria brasileira a repartir competéncias
concorrentes “dando énfase a solidariedade entre Unido e entes federados”?.

Essa mudanca na conducéo das bases federalistas “abriu caminho para as primeiras
iniciativas de acomodar as dramaticas diferencas que foram insistentemente ignoradas na etapa
de fundacio de nosso Estado Federal”®. Embora esse arranjo constitucional tenha
supervalorizado a funcdo da Unido na concretizacdo da cooperacdo entre 0s entes,
desenvolveram-se esforcos no sentido de remediar os obstaculos apresentados pela
heterogeneidade territorial®°.

Ocorre que os desdobramentos dos poderes conferidos a Unido frustraram o anseio
de equilibrar as disparidades regionais, tendo em vista que o referido ente federado adquiriu
poderes incontrolaveis, retraindo a atuacdo dos estados-membros, especialmente aqueles que
dependiam do amparo federal para a concretizacdo de suas politicas publicas voltadas ao
atendimento da populacio®!.

A Constitui¢do de 1937 intensificou essa tendéncia centralizadora, dispondo acerca
de descentralizagbes pontuais direcionadas aos Municipios a fim de manter as oligarquias

estaduais enfraquecidas®.

% OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 164.

2" 1bid., p. 165.

28 1bid., p. 166.

2 1bid., p. 168.

% 1bid., p. 169.

%1 Ibid., p. 170.

82 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federacdo brasileira:
1988-2017. p. 561. In: FAGNANI, Eduardo (org.). A Reforma Tributaria Necessaria: diagnostico e
premissas. Brasilia: ANFIP: FENAFISCO. Séo Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. p. 559-585.
Disponivel em: https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA-
TRIBUTARIA-SOLIDARIA .pdf. Acesso em: 02 out. 2020.
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A Carta Magna de 1946, apesar do seu vieés democratico e da ampliacdo da
autonomia politica dos entes subnacionais, deu continuidade ao fortalecimento dos Municipios
em detrimento dos Estados, uma vez que aqueles restaram “mais beneficiados com a
transferéncia de receitas de impostos federais e estaduais para o seu financiamento”33,

De 1964 a 1984, a manutencdo de um governo militar autoritario reduziu em larga
escala a autonomia politica das unidades subnacionais. Na seara fiscal, apesar da realizagdo de
uma reforma tributaria, verificou-se uma concentracdo de impostos junto ao ente central e a
criacdo do sistema de transferéncias intergovernamentais, arranjo que proporcionou controle
total ao governo central sobre os gastos tributarios dos outros entes federados®*.

Essa configuragdo corroborou com uma nogdo distorcida de que as unidades
subnacionais sdo subordinadas ao poder central, dele dependendo para as suas atividades
governamentais mais corriqueiras.

Por fim, como consequéncia desses longos periodos de centraliza¢do, surgiram 0s
impulsos autonomistas presentes na Constituicdo de 1988, na qual buscou-se destinar
competéncias tributarias mais robustas aos entes subnacionais. Foi também a partir desse texto
constitucional que os Municipios foram elevados a entes federados e que a forma federalista de

estado foi disposta como clausula pétrea®.

2.1 0 PAPEL DA AUTONOMIA NA CONFIGURACAO DO FEDERALISMO

A despeito das origens norte-americanas, “a disseminagdo do federalismo como
forma de organizacgdo politica pelo mundo culminou na pluralidade de federalismos™3®. No
entanto, devem estar presentes elementos comuns minimos que confiram a identidade dessa

forma de Estado, a saber

[...] a existéncia de entes federados distintos e juridicamente iguais; as
prerrogativas de autogoverno, auto-organizacdo e autoadministracdo
atribuidas aos entes federativos; a reparticdo de competéncias legislativas e
administrativas; além da divisdo das receitas publicas e da existéncia de

3 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federacdo brasileira:
1988-2017. p. 562. In: FAGNANI, Eduardo (org.). A Reforma Tributaria Necessaria: diagnostico e
premissas. Brasilia: ANFIP: FENAFISCO. Séo Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. p. 559-585.
Disponivel em: https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA-
TRIBUTARIA-SOLIDARIA pdf. Acesso em: 02 out. 2020.

% 1bid., p. 562.

% ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 20.

% 1bid., p. 20.
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formas de representacdo dos entes federados menores junto a 6rgdos
federais®’.

Nesse sentido, pode-se afirmar que o limiar entre o Estado Federal e o Estado
unitario se consubstancia no autogoverno e na auto-organizacdo que os entes federados
possuem naquele, além da reparticdo de competéncias e de receitas que viabiliza a
concretizacao das referidas prerrogativas.

Destaque-se que essas prerrogativas sdo limitadas pela Constituicdo Federal®®, a
qual tem a fungdo de “conferir unidade a ordem juridica do Estado Federal, com o proposito de
tracar um compromisso entre as aspira¢fes de cada regido e os interesses comuns as esferas
locais em conjunto”°.

Registre-se, por oportuno, que “no Direito Constitucional dos povos americanos
denomina-se também Unido ao proprio Estado Federal e, quando se emprega o termo Estado
tem-se em vista particularmente as unidades federativas que o formam, os Estados-membros da
Federacéo, os membros federados™.

Ato continuo, considerando que a competéncia da Unido e dos Estados é fixada pela
Constituigdo Federal e que esta é “elaborada ou aprovada expressamente pelos Estados™, a
limitagdo da competéncia destes configura uma autolimitacdo*?, ratificando, assim, a rentincia
as soberanias daqueles em favor do ente central, com a ressalva da conservacdao de suas
autonomias.

Importa destacar, ainda, que a existéncia da descentralizacdo configura, no ambito
do Direito Publico Interno, o Estado Federal como “uma unido de Estados, uma ordem juridica
em que coexistem e cooperam dois poderes estatais, o da Unidio e o dos Estados™*3, no entanto,
“do ponto de vista do Direito Internacional, o Estado Federal aparece como um Estado
Simples™*,

Retomando as questdes em torno da soberania e da autonomia no contexto do

Federalismo, rememore-se que aquela € o “poder de autodeterminagao plena, ndo condicionada

8" ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo
Horizonte: Forum, 2019, p. 20-21.

% AZAMBUJA, Darcy. Introducdo a Ciéncia Politica. 17. ed. Séo Paulo: Globo, 2007, p. 144.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 122,
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva. 2017. (E-pub)

4 AZAMBUJA, op. cit., p. 139.

4 bid., p. 144.

42 |bid., p. 144.

3 Ibid., p. 142.

4 bid., p. 142.
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por nenhum outro poder externo ou interno”*°

, enquanto a autonomia se traduz na “capacidade
de autodeterminacdo dentro do circulo de competéncias tragado pelo poder soberano, que Ihes
garante auto-organizacdo, autogoverno, autolegislagao e autoadministracéo, exercitaveis sem
subordinagdo hierarquica dos Poderes estaduais aos Poderes da Unio®.

Portanto, a autonomia é o elemento-chave que demarca a descentralizacdo no
Federalismo®’, mas esta capacidade de autodeterminagdo deve ser organizada e delimitada a
fim de que a unidade e a harmonia do Estado Federal sejam resguardadas. Essa organizagédo
consiste no “compromisso entre os interesses da unidade nacional e da autonomia regional”*® e

é instrumentalizada juridicamente, conforme exposto, pela Constituicio Federal*®.

2.2 0 EXERCICIO DA AUTONOMIA DOS ENTES SUBNACIONAIS SOB UM SISTEMA
TRIBUTARIO CENTRIPETO

A reparticdo constitucional de competéncias e de recursos financeiros constituem
elementos fundamentais ao desempenho dessa autonomia garantida aos entes federados e,
consequentemente, das prerrogativas expostas anteriormente®. Nesse sentido, a Constituico
Federal de 1988 promoveu essa reparticdo de competéncias entre os entes federados a partir de
dois principios, o da predominancia do interesse e o da subsidiariedade®?.

Partindo da aplicacdo do primeiro principio, as competéncias sao repartidas em
consonancia com a tematica de cada ente, a saber, 0s assuntos de natureza nacional atraem
competéncias da Unido, enquanto os assuntos regionais e locais evocam as competéncias dos

Estados e dos Municipios, respectivamente®?,

4 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 62 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2013, p. 11.

“ Ibid., p. 11.

47T MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
128 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva. 2017. (E-pub)

48 ALMEIDA, op. cit., p. 12.

49 MENDES; BRANCO, op. cit., (E-pub).

% DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "Federalismo. Federalismo por Cooperagéo. Federalismo
Assimétrico. Principio da Subsidiariedade”. p. 78. In: CONTI, José Mauricio (coord.). As
Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher. 2016. p. 25-
90. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/federalismo-federalismo-por-
cooperacao-federalismo-assimetrico-principio-da-subsidiariedade-20180. Acesso em: 05 ago. 2020
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No que tange ao principio da subsidiariedade, este preconiza o privilégio aos niveis
subnacionais para o exercicio de competéncias politicas e administrativas, em razdo da
proximidade com os cidaddos e com a “realidade fatica sobre a qual se quer intervir”>°,

Assim, a existéncia de unidades politicas juridicamente iguais, dotadas de
autonomia e de capacidade de autoadministracio e de auto-organizacdo>*, pressupde uma
estrutura juridico-constitucional capaz de garantir a cada um desses membros competéncias
tributarias proprias e recursos financeiros necessarios ao exercicio pleno de suas atribuicdes®.
Desse modo, pode-se afirmar que a concretizacdo da autonomia dos entes federados esta
intimamente ligada aos meios orcamentérios, financeiros, tributarios e patrimoniais que lhes
s&o atribuidos pelo ordenamento juridico®®.

No entanto, o conjunto de atribuicdes e “o repasse de competéncias as unidades
periféricas deve vir acompanhado de instrumentos e de conteldos que permitam a efetiva
execugio dos poderes concedidos aos entes agraciados com tais prerrogativas™’.

Nessa conjuntura, pode-se afirmar que a importancia da reparticdo de competéncias
se justifica a medida que a existéncia de mais de uma ordem juridica no Estado Federal implica
na “ado¢do de mecanismo que favoreca a eficdcia da agdo estatal, evitando conflitos e
desperdicio de esforcos e recursos”®.

O tipo de federalismo adotado em cada pais €, portanto, moldado pelo modo como
a Constituicdo Federal distribui essas competéncias, denominando-se Federalismo Centripeto
aquele que tem uma concentracdo de competéncias no ente central; Federalismo Centrifugo, o
que distribui as competéncias de maneira mais ampla aos Estados-membros; e Federalismo de
Equilibrio, aquele que comporta o balanceamento de competéncias®®.

No Brasil se verifica uma oscilacéo de forgas politicas que apontam “ora em dire¢ao
a centralizacdo, ora em direcdo a descentralizagdo”®. No entanto, no ambito financeiro-

tributdrio observa-se uma tendéncia centralizadora caracterizada “pelo fortalecimento das

5 ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo
Horizonte: Férum. 2019, p. 38.
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receitas percebidas pela Unido e uma maior dependéncia dos entes menores em relagéo aos
repasses federais de recursos financeiros”:,

Destaque-se que, em razdo do caminho percorrido pelo Federalismo no pais, 0s
poderes e as competéncias dos entes subnacionais acabam sendo concebidos como “concessoes
do poder central, ndo como prerrogativas proprias e naturais daqueles entes”%?.

Ademais, a partir da metade da década de 1990, houve “um sucessivo processo de
enfraquecimento das capacidades econémicas e financeiras dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”®® e, paralelamente, “um fortalecimento da Unido e da centralizacio de
receitas”®,

Nesse cenério, o sistema tributario brasileiro se configura como centripeto, vez que
“0 vetor prevalecente aponta em direco ao ente central federal”®®, o que ocasiona, por vezes, a
reducio da autonomia das nossas unidades federadas subnacionais®®.

A fim de modificar essa conjuntura e de demarcar suas autonomias, as unidades
subnacionais passaram a proteger excessivamente as competéncias que ja lhes foram
outorgadas e a disputar por outras, principalmente no ambito tributario, o que pode ser
considerado um dos fatores para a dificuldade de se realizar uma reforma no sistema que atenda
aos interesses de todos os entes federados, vez que quanto maiores as receitas arrecadadas,
maior o grau de independéncia com relacéo ao ente central.

Esse resguardo ferrenho da autonomia também decorre da dependéncia que os entes
subnacionais tém em relacdo aos repasses federais, 0 que acaba realcando as desigualdades
econémico-regionais e, consequentemente, manifestando as distor¢des do modelo federalista
brasileiro®’.

Assim, esses entes subnacionais encontram na reparticdo de competéncias a
possibilidade de sobreviver as custas da arrecadagdo dos proprios impostos, porém isso somente
se concretizaria com a organizagdo de um sistema tributdrio e fiscal compativel com a

transferéncia de responsabilidades sociais e politicas advindas dessa repartic&o®®.
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A referida compatibilizacdo possibilitaria a atenuacdo das desigualdades,
especialmente no &mbito econémico e financeiro, entre os entes federados, que, somada a
discrepancia existente entre as condutas publicas outorgadas aos entes subnacionais e 0s
recursos financeiros que deveriam viabilizar essas atividades, tem ampliado a dependéncia
dessas unidades subnacionais em relagdo a Uniao®.

Por outro lado, registre-se que a Constituicdo Federal de 1988 determinou
expressamente a cooperacédo entre os entes federados no exercicio de algumas competéncias,
embora ndo haja previsdo de pardmetros objetivos para o exercicio dessa cooperagdo, com
excecdo das disposicOes acerca das reparticfes de receitas tributarias exercidas por meio de
transferéncias’®.

Essa cooperacdo visa sintonizar o federalismo com os valores da democracia social,

0 que pressupde que

“[...] a autonomia federativa ndo pode ser medida exclusivamente pela
capacidade de auto-organizacdo, autogoverno, autoadministracdo e
autolegislacéo. Requer também o cOmputo de outras variantes para a obtengéo
de resultados adequados nessa delicada equacdo, a exemplo da articulagdo
politica apresentada pelas unidades da Federacdo em face dos demais atores
do concerto federativo. Por isso é que se exige muita atengdo no desenho das
estruturas que sustentardo o regime federativo para que sejam evitadas (e
corrigidas, caso necessario) drasticas desigualdades de tipo econdmico,
geografico e social entre as unidades do Estado™’%.

Outrossim, 0 exercicio das autonomias deve ocorrer em consonancia com as
capacidades que cada unidade federada detém. Tal adequacdo implica em uma reformulacdo do
sistema de distribuicdo de competéncias tributarias a fim de compatibiliza-las com as
capacidades de execucéo que cada ente possui’?.

Para o Estado Federal, em sua face unitaria, a ampliacdo da integracdo dos entes
federados permitiria melhor visualizacdo das disparidades de forcas entre eles, bem como

aumentaria a probabilidade de identificacdo de solucgdes que as equilibrassem. No entanto, para
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alguns entes subnacionais, quanto maior for essa integracdo, superior também serd a
dependéncia com relagdo ao ente central.

Nesse sentido, imprescindivel se demonstra a busca por métodos que conciliem os
interesses dispares inerentes a forma federalista, em que “de um lado, estardo as demandas
forjadas pelo proprio Estado Federal — sempre cioso de unidade —, e, de outro, os interesses
apresentados pelas partes que o integram, os quais transformam a autonomia politica em
ferramenta garantidora da diversidade”">.

E justamente a partir dessas consideracdes que o chamado federalismo assimétrico,
o0 qual seré detalhado em capitulo préprio, permite a verificacdo da desuniformidade existente
no Estado Federal e proporciona métodos de atenuacdo dessas diferencas a fim de afastar a
consagragdo cega de uma igualdade formal entre os entes federados’®.

A assimetria permite, nesse contexto, a visualizacdo da desigualdade, da
desuniformidade e da despropor¢do existentes em um arranjo constitucional ou na
caracterizagdo das relacdes intergovernamentais estabelecidas pelos entes federados’™ a fim de
harmonizar as pretensfes das unidades federativas “por meio da diferencia¢do racionalmente
controlada do exercicio das competéncias materiais e legislativas titularizadas pelas partes
federadas™’®.

Ressalte-se que em um pais marcado por assimetrias estruturais (relacionadas a
populacdo, ao tamanho do territdrio, as questdes étnicas, culturais e historicas’’), ndo se pode
conceber todas as unidades federadas como se possuissem os mesmos poderes de barganha’®.

Também ndo se demonstra viavel atribuir a mesma parcela de poderes a todos 0s
entes, sob pena de ignorar as potencialidades diferenciadas que cada um apresenta e,
consequentemente, de deteriorar as bases que sustentam o proprio pacto federativo’.

Surge, entdo, a necessidade de se realizar uma Reforma Tributaria que englobe,
além de mudancas referentes ao tipo de tributacdo, o equacionamento desses antagonismos

presentes na Federagéo brasileira®.
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3 O FEDERALISMO ASSIMETRICO COMO MEIO DE EQUACIONAMENTO DOS
ANTAGONISMOS FEDERALISTAS

No presente trabalho, partir-se-a da nocao de Federalismo Assimétrico como sendo
a parte do Federalismo que se debruca sobre a criacdo de mecanismos juridicos que acomodem
a diversidade territorial existente a fim de harmonizar conjunturas desprovidas de
uniformidade®.

Assim, o termo em comento ndo retrata uma espécie de federalismo, mas um
método desenvolvido dentro da teoria federalista que busca aplicar mecanismos direcionados a
atenuacéo das disparidades regionais verificadas nas federacoes.

Nessa conjuntura, o federalismo assimétrico surge como uma forma de ressignificar
0 principio da igualdade formal no concerto federalista, especialmente no que tange a a
reparticdo de “competéncias constitucionais e no desempenho da cooperagdo
intergovernamental”®2, sendo inimeros os arranjos que este método dispde para a atenuagéo

das disparidades, sendo exemplos mais comuns:

a) a instauracdo de permanente colaboragéo inter-regional com o objetivo de
permitir a prestacdo consorciada de servi¢os publicos e o exercicio de
competéncias legislativas concorrentes; b) emprego de procedimentos
especificos disponibilizados pela Unido em prol de Estados determinados,
levando-se em conta necessidades particulares destes, como é o caso, por
exemplo, da delegag&o na atividade legislativa federal feita pelo poder central
apenas para um ente federado ou para um grupo deles; c¢) elaboracdo de um
sistema financeiro assimétrico que consagre e acomode satisfatoriamente
aspectos como a crescente complexidade da equalizacdo financeira; o
financiamento de base extensivel a todas as unidades federadas, conforme
critérios pré-estabelecidos na Constituicdo; a responsabilidade financeira e a
criagdo de um fundo comum de solidariedade; d) consentimento de que, por
forca de motivos especiais, determinados entes autbnomos estabelecam
relagBes com o exterior, bem como executem contatos regionais com seus
congéneres, tomados em caréater particular no ambito interno da Federagao®.

Este capitulo se destinard, portanto, a contextualizag&o e a caracterizagcdo do método
em comento, bem como a exposic¢éo da forma como o Brasil tem se utilizado dessa ferramenta

para atenuar os interesses dispares existentes entre seus entes federados.

https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA-TRIBUTARIA-
SOLIDARIA.pdf. Acesso em: 27 set. 2020.

81 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 02.

8 bid., p. 03.

& 1bid., p. 199-200.
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3.1 CONTEXTO HISTORICO

O Federalismo Assimétrico foi concebido como uma resposta aos anseios do pos-
Segunda Guerra Mundial, os quais referiam-se a necessidade de inovacdo e de releitura dos
elementos j& consagrados no ambito do federalismo enquanto forma de Estado.

Essa urgéncia de ressignificagdo tinha como objetivo primordial a compatibilizagéo
racional da distribuicdo do poder politico em territorios heterogéneos® com vistas a concretizar
a garantia dos direitos fundamentais a populacéo.

A referida compatibilizagdo possibilitaria o resguardo da unicidade necesséaria ao
Estado Federal e da descentralizacdo politica consubstanciada na autonomia dos entes
federados; atendo-se, por outro lado, ao reconhecimento e a concretizacdo do tratamento
diferenciado as disparidades existentes entre os entes federados a fim de garantir maior
eficiéncia as politicas publicas.

Assim, a ascensdo do Estado de Bem-Estar Social instaurou ‘“a pratica de
permanentes relacdes intergovernamentais entre o poder central e as unidades federadas, ou
apenas entre as partes periféricas do conjunto federativo®, gerando uma interdependéncia e
uma colaboracdo entre os atores federados. Tal fendmeno consubstancia o ja citado Federalismo
Cooperativo.

Conforme exposto, essa cooperacdo redefiniu a no¢dao de autonomia, tendo sido
responsavel, ainda, pelo distanciamento dos preceitos do liberalismo, tdo caros ao federalismo
classico; e consequentemente, pela busca de ideais igualitarios®.

Registre-se que relacionar o advento da Cooperagao nos arranjos constitucionais do
pés-guerra com o surgimento do Federalismo Assimétrico significa indicar aquela como
mecanismo inaugural de atenuacdo das disparidades regionais fornecido por este método.

Ademais, tendo esse Estado Social se estruturado sob ideais pluralistas, os quais
conferiam funcdes relevantes a todos os grupos sociais®’, o desenvolvimento dessa cooperagéo
de uma consciéncia de solidariedade entre os agentes politicos possibilitou a unido de esforcos

no sentido de proporcionar “minimas condigdes existenciais aos individuos”8.

8 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 46.

& 1bid., p. 51.

& Ibid., p. 52.

8 Ibid., p. 68.

& |bid., p. 69.
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Nessa conjuntura, a partir da década de 1960, a busca pelo equilibrio, pelo
compromisso entre os entes federados e pela coexisténcia pacifica de interesses se intensificou
resultando em “novas e complexas estruturas estatais”®® que tinham como finalidade a
neutralizacdo dos “efeitos da diversidade federativa em matéria de acesso aos servigos
ptblicos”®.

Assim, para que se melhore o “funcionamento democratico do sistema de
descentralizacdo politica™®!, faz-se necessario direcionar os mecanismos apresentados pelo
Federalismo Assimétrico para este fim de modo que os elementos essenciais a configuracéo do
federalismo, expostos no capitulo anterior, apesar de resguardados, sejam constantemente
ressignificados a fim de atender as demandas reais da sociedade em que essa forma de estado
se amolda.

Além da Cooperacdo, ha outros mecanismos que se prestam a harmonizacdo dos
interesses dispares dos entes federados, no entanto, antes de demonstra-los, faz-se necessario
discorrer brevemente acerca da classificacdo das assimetrias possiveis de serem identificadas

em um Estado Federal.

3.2 ESPECIES DE ASSIMETRIA

As assimetrias, entendidas como disparidades existentes entre os atores federados,
podem ser classificadas em Assimetrias de fato (ou assimetrias politicas) e Assimetrias de
direito (ou assimetrias juris), sendo estas subdivididas em Assimetrias Estruturais e Assimetrias

relacionais.

3.2.1 Assimetrias de Fato

Presentes em todos os Estados Federais, as assimetrias de fato ou assimetrias
politicas configuram os “desniveis em matérias culturais, historicas, econémicas, geogréaficas,
politicas e sociais, em patamares suficientes para provocar a perceptivel diferenciacdo de cada

uma das unidades federadas, ainda que gozem do mesmo enquadramento juridico”%.

8 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 69.

% Ibid., p. 69.

% Ibid., p. 76.

% 1bid., p. 16.
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Nesse sentido, verificar-se-a assimetria de fato, por exemplo, entre um Estado-
membro que tenha inclinagdo politico-ideoldgica conservadora e outro que tenha essa

convergéncia para ideais ditos progressistas.

3.2.1 Assimetrias de Direito

As assimetrias de Direito ndo sdo vislumbradas em todas as Federacdes, sendo
concebidas como “férmulas diferenciadas de distribuicdo de competéncias entre entes
federados”®, traduzindo-se, portanto, nas “desigualdades juridicas e competenciais entre as
unidades federadas, em regra, situadas no mesmo patamar governamental”®*,

Um exemplo cléssico da presenca dessa espécie de assimetria reside no Canada,
especificamente no tocante ao tratamento diferenciado conferido a provincia de Quebec que se
refere a religido, a educacdo, ao idioma e a codificacdo do direito e do funcionamento dos
tribunais; demonstrando a adequacéo dessas disparidades como garantia da unidade do Estado
Federal.

Insta salientar que o referido exemplo se caracteriza como sendo uma Assimetria

de direito estrutural, subdivisdo que sera detalhada a seguir.

3.2.1.1 Assimetrias de Direito Estruturais

Como a propria denominacdo sugere, as assimetrias de direito estruturais
configuram arranjos juridicos criados com a finalidade de compensar diversidades presentes na
estrutura dos entes federados, a exemplo de caracteristicas populacionais, dimensionais,

econdmicas, além de questdes de natureza étnica, cultura e historica®.

3.2.1.2 Assimetrias de Direito Relacionais

As assimetrias de direito relacionais derivam e se atrelam as assimetrias estruturais,
de modo que projetam um status diferenciado aos entes sob o prisma das relagOes

intergovernamentais®®.

9 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 16-17.

% Ibid., p. 25.

% Ibid., p. 26.

% 1bid., p. 27.
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Para que se possa compreender melhor a fungdo dessas assimetrias, verificar-se-4 a
configuracdo Russa, a qual se estrutura sob um texto constitucional considerado simétrico, no
entanto “protagoniza frequentes acordos bilaterais entre o poder central e as unidades
periféricas”®’, o que confere tratamento diferenciado de acordo com as necessidades especificas
de cada ente federado, suprindo-as “de movo conveniente e particularizado”.

Outro exemplo, este agora na realidade brasileira, reside na previséo constitucional
do artigo 159, inciso |, alinea c, da CF/1988, o qual prevé o repasse de 3% de 49% das receitas
percebidas pela Unido provenientes do Imposto de Renda e do Imposto de Produtos

Industrializados para

[...] aplicagcdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢ces financeiras de
carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento,
ficando assegurado ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer®.

E notdrio que as regides supracitadas apresentam duras assimetrias estruturais
ocasionadas, especialmente, por questbes climaticas, de modo que o arranjo assimétrico
relacional proposto pela Constituicdo permite um auxilio financeiro a fim de equacionar as

dificuldades financeiras que também sdo consequéncias estruturais.

3.3 FEDERALISMO ASSIMETRICO BRASILEIRO

Na tentativa de atenuar tensdes estruturais e relacionais decorrentes do processo de
instauracdo e de desenvolvimento do Federalismo no Brasil, a Constituigdo Federal de 1988
buscou “forjar um pacto federativo que fosse, no minimo, consciente acerca da necessidade de
cuidar das disparidades regionais que fragilizam o desenvolvimento completo do pais”®.
Nesse sentido, optou-se pela utilizacdo da cooperagdo e da solidariedade para

corrigir, ou pelo menos, atenuar as distor¢bes existentes entre os entes federados. Assim, a

" OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 28.

% 1bid., p. 28.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 05 nov. 2020.

10QLIVEIRA, op. cit., p. 192.
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aplicagdo do Federalismo assimétrico no Brasil “sera principalmente por meio da cooperagao
desenvolvida entre as partes do universo federativo oL,

Conforme exposto em momento anterior, quanto mais um ente federado tiver
condicdes de se autogerir em termos tributarios e financeiros, melhor sera o exercicio de sua
autonomia no concerto federativo.

Nesse sentido, a distribuicdo de competéncias tributarias em conformidade com a
divisdo dos encargos referentes a distribuicdo dos servigos que serdo ofertados pelos entes e a
reparticdo de receitas obtidas com o escopo de proporcionar um maior equilibrio federativo
devera sempre ser guiada pela compensacéo de disparidades econdmico-regionais®?.

Antes de discutir de maneira mais detalhada como a cooperagéo se corporifica no
cenario constitucional brasileiro, far-se-4 uma exposicdo acerca do percurso realizado pelo
chamado federalismo fiscal no Brasil a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, vez que
este arranjo constitucional reflete os anseios pelo fortalecimento das autonomias subnacionais

ap6s anos de restricdes ocasionadas por governos profundamente centralizadores®,

3.3.1 Constituicdo Federal de 1988 e a auséncia de descentralizacdo de encargos sociais

O panorama historico brasileiro de 1981, época de disposicdo constitucional do
Federalismo no Brasil, até 1984 ja foi disposto no primeiro capitulo, tendo sido exposto que a
partir de 1934 teve inicio a centralizacdo do sistema, vez que a Unido passou a dispor de
diversos mecanismos que mantinham os entes subnacionais dependentes dos recursos federais.

Registre-se que “a relevancia da arrecadacdo de recursos para a consecucdo das
finalidades e competéncias dos entes subnacionais realga a importancia do estudo do

federalismo fiscal”%, tendo em vista que essa parte do federalismo comporta “os critérios de

101 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Federalismo assimétrico brasileiro. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2012, p. 193.

102 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federacéo brasileira:
1988-2017. p. 560. In: FAGNANI, Eduardo (org.). A Reforma Tributaria Necessaria: diagndstico e
premissas. Brasilia: ANFIP: FENAFISCO. Sdo Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. p. 559-585.
Disponivel em: https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA.-
TRIBUTARIA-SOLIDARIA.pdf. Acesso em: 02 out. 2020.

103 1hid., p. 561.

104 DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "As transferéncias Intergovernamentais a luz das competéncias
constitucionais (No contexto do Federalismo Cooperativo)”. p. 117. In: CONTI, José Mauricio
(coord.). As Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher.
2016. p. 109-125. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/as-transferencias-
intergovernamentais-a-luz-das-competencias-constitucionais-20182. Acesso em: 11 nov. 2020.
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reparticdo dos recursos arrecadados pelo Estado, decorrentes particularmente da arrecadagao
tributaria”®,

Nessa conjuntura, importa salientar que a Carta Magna de 1988 possui carater
programatico, o qual impde “metas, programas de ac¢ao e objetivos para as atividades do Estado
nos dominios social, cultural e econdomico”%. No entanto, é notério que estes encargos foram
concentrados junto ao ente central’.

Observa-se que

Além do aumento dos gastos com a educacgdo de 13% para 18% de sua receita
resultante de impostos (Art. 212 da CF/1988), dos gastos ampliados com a
criagdo prevista de novos estados, os novos direitos estabelecidos para o
cidaddo nas areas da salde e da assisténcia social, que deveriam ser cobertos
pelo Estado, sinalizaram grandes dificuldades para seu cumprimento,
especialmente diante da auséncia de um projeto de descentraliza¢do dos
encargos para as esferas subnacionais e das resisténcias por essas
colocadas de assumir obrigacdes adicionais.'%® (Grifos acrescidos)

Assim, verifica-se que a Carta Magna de 1988 conferiu uma autonomia mais ampla
no que concerne a administracdo dos impostos arrecadados pelos entes subnacionais,
consubstanciado, sobretudo, na “proibigdo de a Unido invadir suas areas de competéncia,
estabelecendo e instituindo isencdes de seus tributos”,

Ademais, ndo obstante a determinacdo de observancia aos limites fixados pelo
Senado Federal, a CF de 1988 também garantiu 0 aumento do poder de determinacdo das
aliquotas dos impostos de competéncia desses entes subnacionais!*.

Por outro lado, ndo houve a preocupacéo de descentralizar os encargos referentes a

prestacdo de servicos publicos, criando um desequilibrio entre as receitas percebidas pelo ente
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central e os gastos direcionados aos intmeros servigos que deveriam ser fornecidos
exclusivamente por ele.
Houve, ainda, 0 aumento das transferéncias de impostos realizadas pela Unido para

o0s demais entes, de modo que

[...] as transferéncias do IR e do IPI realizadas pela Unido para os estados e
municipios, aumentaram de 33% (FPE-14% + FPM-17% + Fundo Especial-
2%) para 47% no caso do IR (FPE-21,5% + FPM-22,5% + FC-3%) e de 33%
para 57% no do IPI (FPE-21,5% + FPM-22,5% + FC3% + F.Exp.-10%). Um
ganho consideravel para essas esferas, mas uma perda significativa de
recursos para a Unido, que vira também se estreitar consideravelmente o
campo de competéncia de seus impostos e um grande risco para o equilibrio
federativo, com o enfraquecimento financeiro de uma das principais pernas do
tripé que o sustenta, a da Unido*!*,

Assim, o aumento de encargos sociais direcionados ao ente central sem que
houvesse a proporcionalidade de arrecadacdo tributaria fez com que a Unido ampliasse as
ContribuicGes Sociais especificas para o financiamento da seguridade Social, vez que o referido
tributo, além de ser competéncia exclusiva do ente central, nao esta subordinado “as regras e
aos principios previstos para 0s impostos tradicionais, como os da anualidade, da ndo
cumulatividade e, ainda mais importante, sem que o produto de sua arrecadacéo tivesse de ser
dividido com as demais esferas governamentais”*2.

A cobranca dessas contribui¢6es enfraqueceu a arrecadacao do IR e do IP1 e, como
consequéncia, reduziu o montante a ser repartido com os entes subnacionais, contribuindo para
o fortalecimento do carater centralizador do sistema tributario®*3.

Ato continuo, verifica-se que o periodo de 1988 até 1995 refletiu os impactos desse
arranjo constitucional distorcido ante a “auséncia de uma politica de desenvolvimento regional

13

comandada pelo governo federal”, o que acarretou, em especial para os Estados, “uma

9114

progressiva perda de receitas provocadas pela recessao do inicio da década”** que, somada a

“falta de regulamentagdo do manejo do ICMS para os objetivos de politica econdmica”®®

U1 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; CHIEZA, Rosa Angela. Auge e declinio da federagdo brasileira:
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culminou na denominada “guerra fiscal”, na qual esses entes federados, buscando resolver de
maneira isolada seus problemas regionais, atraiam inddstrias por meio de incentivos fiscais!!®,

Assim, os conflitos federativos se intensificaram, prejudicando a concretizacdo da
cooperacdo prevista na Constituicdo Federal e, consequentemente, aumentando os obstaculos
para a realizacdo de uma reforma tributaria eficiente no Brasil'Y'.

Em meados da década de 90, a guerra fiscal entres os estados atingiu seu auge,
tendo em vista que esses entes federados enxergavam o ICMS como “Unico instrumento de
salvacdo de sua critica situacdo financeira, do qual ndo abririam méao facilmente para a
realizacdo de reformas modernizadoras no sistema tributario”*e,

A partir de 1995, houve a criagéo, por parte do governo central, de mecanismos e
de instrumentos que visavam a ampliagdo do ‘“controle sobre o nivel de gastos e de
endividamento dos governos subnacionais, ou seja, da gestdo de suas financas, até culminar
com a promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal, de 20007119,

Nessa conjuntura, verifica-se que a primeira proposta de emenda a Constituicdo que
visou integrar trés grandes impostos das trés esferas de poder foi a PEC 175/1995, a qual
pretendia fundir em um Unico imposto sobre o valor agregado, o ICMS, o IPl e 0 ISS. Por outro
lado, a referida proposta também indicava a criagdo de uma nova contribuigdo, tambeém sobre
o valor agregado, destinada a substituir outras contribuicbes que possuissem natureza
cumulatival?,

No entanto, a PEC supracitada ndo obteve éxito, sendo uma das causas a auséncia
de “garantias de que seus resultados seriam neutros do ponto de vista da distribuicao federativa
das receitas tributarias”?!, especialmente para os Estados, que tratavam o ICMS como (nico
recurso possivel ao crescimento e ao atendimento de suas necessidades governamentais.

No periodo de 2003 até 2010, o crescimento da economia atenuou os conflitos
federativos, “criando a falsa ilusao de que os problemas do pais, incluindo a questao federativa,

haviam sido resolvidos”!?2.
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Desse modo, propor uma reforma que reacendesse tais desacordos poderia arriscar
“o compromisso assumido, com o mercado, de geracao de superavits primarios para garantir o
pagamento dos juros da divida e evitar o crescimento descontrolado de seu estoque, como
proporgio do produto nacional”?3,

Assim, a Emenda Constitucional n.° 42 de 19 de dezembro de 2003 foi aprovada
nesse contexto de suavizagdo dos problemas federativos, tendo como principais pontos a
prorrogacdo da CPMF e da DRU, além da “destinac¢ao de 29% do produto arrecadado da Cide-
combustiveis para os estados e municipios, com o0 objetivo de obter o apoio de seus
representantes para aprovacdo dessas mudangas”?*. Registre-se que a partilha supracitada foi
a primeira advinda da arrecadacéo de uma contribui¢ao?>.

Em 2008, a PEC 233 foi encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional. Considerada avancada no quesito simplificacdo, visava unificar a legislacdo do
ICMS, fundir COFINS, PIS e CIDE-COMBUSTIVEIS, incorporar a CSLL ao IRPJ, extinguir
o salario-educacao e reduzir de maneira gradativa as aliquotas da previdéncia patronal‘2®,

A referida proposta foi ambiciosa no sentido de buscar a substitui¢cdo de “tributos
de incidéncia cumulativa por impostos sobre o valor agregado™!?’ e de prever a cobrancga do
ICMS pelo principio do destino com o escopo de por fim a guerra fiscal'?®. Sugeria, ainda, a
criagdo de “um Fundo de Equalizagéo das Receitas (FER) e de um Fundo de Desenvolvimento
Regional (FDR), alimentado com recursos do IR e do IPI"'% Registre-se que ndo houve
disposicdes acerca das necessarias mudancas na tributacdo direta e no modelo federativo
brasileiro®3,

N&o obstante a ousadia da PEC 233, os entes federados, ancorados em seus sistemas
de arrecadacao particulares, ndo se empenharam em leva-la adiante.

Ante todo esse cenario, faz-se necessario pontuar que os estados, enguanto ente

federados, sdo alvos de criticas no que tange as suas prioridades, vez que focam no acesso a
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receitas mais amplas que possa viabilizar objetivos politicos e postergam o enfrentamento aos
movimentos centralizadores do ente central que acabam por limitar suas autonomias,
especialmente no que se refere as decisdes de gatos e de endividamento®!.

A auséncia de uma verdadeira integracdo entre as trés esferas governamentais
acarreta o enfraquecimento do federalismo & medida que se ignoram as diferencas regionais em
prol de um anseio exacerbado de acimulo de riquezas para fins politicos superficiais. Tal

postura ameaca o equilibrio entre a pluralidade e a unicidade!*

, 0 qual é a base de sustentagédo
do pacto federativo.

Os conflitos entre as proprias unidades subnacionais se acirraram em 2009, a época
da descoberta do pré-sal, tendo em vista que “as receitas dos royalties derivadas da exploracdo
do petrdleo e do gas natural haviam criado uma classe de estados e municipios que passaram a
desfrutar de uma situacao privilegiada pelo simples fato de se localizarem em areas onde ocorria
essa exploragdo™33,

Os animos foram atenuados com a promulgacao da Lei n.° 12.858, de 09/09/2013,

a qual estabeleceu

[...] a destinacdo de 100% dos recursos dos royalties e da participacéo especial
arrecadada pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios na producéo de
petr6leo em alto mar para os contratos, tanto do Regime de Concessédo como de
Partilha, assinados a partir de 03/12/2012, para a educacao, que receberia 75%
do total, e para a satde, a quem caberiam os 25% restantes®34,

No que se refere a Reforma tributéaria, houve uma proposta, consubstanciada na
Medida Proviséria n. 599/12 que, em linhas gerais, visava a diminui¢cdo das aliquotas
interestaduais do ICMS em 2014 e o deslocamento gradual da incidéncia deste imposto para o
principio do destino, prevendo que no ano de 2025, as referidas aliquotas se estabilizariam em
4% para todo o territério nacional, observando, no entanto, tempos diferenciados para cada
regido atingir a pretendida porcentagem, resguardando, nesse sentido, as regides com maiores

dificuldades de desenvolvimento, a saber, Norte, Nordeste, Centro-Oeste e, especificamente, 0
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estado do Espirito Santo®*®. A referida reforma ndo vingou e as tensdes federativas se
acentuavam a medida que a recessédo financeira se alastrava pelo pais.

Apbs anos de dificuldades econdmicas, especialmente as que afetaram a oferta de
Servigos essenciais para a populacéo, no ano de 2017 criou-se o Regime de Recuperacgéo Fiscal
(RRF), o qual objetivava oferecer condi¢des e instrumentos aos estados que apresentavam
maiores desequilibrios financeiros para que pudessem ajustar suas contas®®.

O RRF foi aprovado pela Lei complementar n.° 159/2017, a qual foi regulamentada
pelo Decreto 9.109/2017. De acordo com a referida lei, para que se atestasse o desequilibrio
grave, necessario a adesdo ao RRF, trés requisitos deveriam estar presentes: “i) receita corrente
liquida anual menor que a divida consolidada no final do Gltimo exercicio; ii) somatdrio das
despesas com pessoal, juros e amortizacdes igual ou menor que 70% da receita corrente liquida;
e iii) valor das obrigacdes superior as disponibilidades de caixa”*®’.

Para garantir a ajuda financeira do governo federal, os estados renunciariam &, ja
desgastada, autonomia “na formulagdo de politicas publicas e na gestio de suas finangas”%®,
vez que para aderir ao RRF, os estados deveriam apresentar um Plano de Recuperacdo Fiscal

com as seguintes exigéncias:

i) a aprovacdo de um conjunto de leis que contemplem as seguintes medidas
consideradas necessarias para o ajuste de suas contas: proibi¢éo de saques em
contas dos depdsitos judiciais; autorizagdo para a privatizacdo de empresas
estatais estaduais; autorizacdo para a realizacdo de leildes de pagamentos,
priorizando-se 0s credores que oferecerem maior desconto; reducdo dos
incentivos e beneficios fiscais de natureza tributaria de, no minimo, 10%
ao ano; adocao pelo Regime Proprio da Previdéncia Social (RPPS) das regras
disciplinadas pela Lei n. 13.135/2015; e instituicdo do regime de previdéncia
complementar; ii) um diagndstico que comprove o grave desequilibrio
financeiro que enfrenta; e iii) a apresentacdo e detalhamento das medidas de
ajuste fiscal que serdo adotadas, sendo que este ajuste sera considerado
concluido quando os resultados nominais de suas contas forem capazes de
estabilizar sua divida liquida'®®. (grifos acrescidos)
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O grande problema da criacdo do RRF é que ele se configura como um instrumento
emergencial, de modo que os estados ndo estariam adquirindo condi¢Ges permanentes de ajuste
financeiro, vez que sequer houve a efetiva revisdo das fontes de financiamento e das solugdes
para 0 acumulo de dividas. Ademais, 0 RRF impossibilita a implementacdo de novas politicas
publicas, além de a rendncia a autonomia reduzir a participacdo dos estados no orcamento
quando a economia voltar a crescer4°,

Esses foram alguns dos exemplos em que a reforma do sistema tributario restou
frustrada ou, no minimo, ineficiente, ante a auséncia de um debate mais aprofundado acerca das
bases federalista em que o Estado brasileiro se amoldou.

Registre-se que, enquanto ndo houver essa ressignificagdo de elementos como a
autonomia dos entes contrastada com a realidade brasileira, todas as propostas de Reforma
restardo obstaculizadas, tendo em vista a auséncia de um consenso entre as partes que
constituem o Estado.

Nesse sentido, ndo se pode olvidar que o Federalismo vai muito além da mera
descentralizacdo do poder, vez que constitui verdadeiro instrumento de concretizacdo de
mudancas ou, no minimo, de apaziguamento, sociais em paises com ampla heterogeneidade
interna, de modo que as normas constitucionais e, consequentemente, suas reformas e/ou
emendas, deverdo conciliar a diviséo espacial de poder com a realidade sobre a qual atuardo os
6rgdos publicos!*!,

Assim, a garantia da eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos depende
diretamente de relagcbes intergovernamentais pautadas pelo compartilhamento da
responsabilidade pela execucdo desses servicos'*2. Para que essa cooperagdo ocorra, 0s
interesses particulares e politicos de cada uma das trés esferas federadas deverdo ser
substituidos pelos interesses coletivos da nagdo unificada®®.

Sem que haja esse espirito de cooperacdo e de solidariedade entre os entes, 0s
antagonismos, as rivalidades e os conflitos existentes impedirdo o crescimento econémico do

Estado Federal e, consequentemente, a reducio das desigualdades existentes!44,
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Dessa forma, pensar numa Reforma Tributaria que proporcione maior harmonia
entre os entes e melhor redistribuicdo de competéncias, condizentes com a capacidade de
execucdo de politicas publicas, demanda essa ressignificacdo do federalismo brasileiro,

especialmente no tocante a gestdo da autonomia dos entes federados.

3.3.2 A Cooperagdo como instrumento do federalismo assimétrico no &ambito
constitucional-tributario

No Brasil, a face relacional do Federalismo assimétrico prevalece dentre o rol de
medidas que visam a reducdo das desigualdades regionais, inserindo-se, nessa conjuntura, o
federalismo cooperativo, dentro do qual, predominam as transferéncias intergovernamentais#°.
Nesse sentido, embora os entes federados disputem por uma reparticdo de
competéncias igualitaria, a capacidade de execucdo de tais competéncias pressupfe arranjos

mais adequados ao exercicio pleno das autonomias, sobretudo as subnacionais. Assim,

[...] quando se atribui competéncia a mais de um ente para a execucdo de dada
tarefa, devem ser estabelecidos os seus limites e as responsabilidades de cada
um dos participantes. Ainda que possam ser imputados a todos, é necessaria a
defini¢do da forma como esses poderes serdo exercidos. Em outras palavras,
torna-se necessario estabelecer a “medida” das proprias competéncias
concorrentes.®

Desse modo, ndo se pode restringir a tarefa de equilibrar as disparidades a reparticdo
de competéncias uma vez que, alguns entes federados, mesmo tendo garantida a competéncia
para instituir e cobrar determinado tributo, por exemplo, ndo conseguem ascender
economicamente ou mesmo sobreviver com a arrecadagédo desse tributo.

Partindo disso, a coadunacgdo da reparticdo das competéncias com as respectivas
capacidades de execucdo pressupde “a implantagdo das chamadas assimetrias competencionais,
hipdtese na qual as competéncias dos entes subnacionais séo diferenciadas de acordo com as

necessidades que buscam equalizar**’,
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A referida reparticdo proporcional as capacidades é apenas um dos mecanismos do
Federalismo assimétrico, sendo recomendado que a configuracdo assimétrica de uma Federacdo
contemple também os “desdobramentos derivados do exercicio do autogoverno, assegurado a
cada um dos entes federados, o que determina a apreciacdo dos maltiplos modos de interacédo
realizados pelos integrantes do concerto federativo”®,

Assim, “o federalismo assimétrico pode ser corporificado de inumeras formas,
sempre a depender das necessidades e das conveniéncias apresentadas pelos Estados que dele
se utilizam™4°.

No entanto, considerando que no Brasil ndo ha profundos conflitos culturais, as
questBes que demandam equalizacdo séo as atinentes a desigualdade econdmica e aos ritmos
diferenciados de desenvolvimento das regides*>®, de modo que a cooperacéo federativa assume
posicdo de destaque na busca pela atenuacdo das disparidades presentes no territorio
nacional®®L,

O foco da federacdo brasileira consiste, portanto, em “utilizar a ordem
constitucional ja estabelecida para proporcionar a cada ente autbnomo uma esfera de atuacao
governamental exequivel e adequada”'®’, equiparando 0s mecanismos de cooperacio
intergovernamental as técnicas assimétricas relacionais observadas entre os entes federados,
sendo as transferéncias de recursos um dos mais importantes instrumentos de equalizacao das
disparidades econdmico-regionais'®,

Na Constituicdo brasileira de 1988, o carater colaborativo esta presente
especialmente em dispositivos direcionados as areas da salde e educacdo®*, a exemplo dos
incisos VI e VII do artigo 30 e do artigo 216-A, ambos da CF.

No entanto, a cooperac¢do federativa propriamente dita esta prevista no artigo 23, o

qual dispbe sobre “a distribui¢ao de competéncias materiais comuns entre Unido, Estados,
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Distrito Federal e Municipios”*®® a fim de designar um “esfor¢o cooperado e integrado entre os
entes federativos, com vistas a consecucao de finalidades insitas ao Estado que atendam as
necessidades comuns, verificadas em todas as esferas administrativas, independentemente da
regido do pais*°®.

Ressalte-se que essa competéncia também é conhecida como concorrente, tendo em
vista a imposicdo de que, diante da concorréncia de atuagdo, “os Poderes Pablicos em geral
cooperem na execugdo das tarefas e objetivos anunciados”®’, “sem supremacia do ente federal
ou de qualquer outro”®,

Destaque-se, ainda, que

[...]Jtodas as demais atribuicBes ndo previstas no texto federal pertencerdo a
esfera de competéncias isoladas do ente federado. Tal ndo significa, contudo,
em nosso entender, que ndo possa haver a colaboragdo entre 0s entes para o
desempenho de uma competéncia exclusiva, ou seja, ainda que ndo esteja
presente no rol de competéncias comuns entre os entes federados.'*°

Essa colaboracdo pode ocorrer nos campos administrativo, politico e,
principalmente, financeiro’®® e se opera de duas maneiras. A primeira refere-se ao
planejamento, em ambito federal, acerca da “uniformizacdo das medidas adotadas em carater

global, partindo-se de uma decisdo conjunta”®!; enquanto a segunda consubstancia a
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“adaptacdo da decisdo geral as necessidades especificas, ocorre no ambito local, englobando
também a execucio, que podera ser igualmente conjunta”®2,

Importa rememorar que as disposi¢cdes acerca da execucao dessa cooperacdo nao
foram definidas pela Carta Magna, conforme se depreende do paragrafo Gnico do referido artigo
23, 0 qual indica a necessidade de “edigdo de leis complementares que fixem normas de
cooperagao entre 0s entes para a consecucio das competéncias dispostas em seus incisos”63,

Verifica-se, ainda, que o dispositivo traz como objetivos da cooperacdo federativa
adotada pelo Estado brasileiro o equilibrio do desenvolvimento e ao bem-estar no ambito

nacional:

Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

[...]

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em a&mbito nacional.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)'** (Grifos
acrescidos)

Nesse sentido, as leis complementares supracitadas, “cabera fixar as bases politicas
e as normas operacionais disciplinadoras da forma de execucdo dos servicos e atividades
cometidos concorrentemente a todas as unidades da federag&o’*%%, bem como especificar “que
instrumentos de acdo administrativa poderdo ser utilizados para ensejar o exercicio mais

vantajoso das competéncias comuns”68,
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Conclui-se, portanto, que a matéria ainda carece de regulamentagio mais precisal®’,
no entanto, a cooperagdo continua sendo “uma pratica muito difundida em nosso contexto
federativo, especialmente por meio das transferéncias voluntarias™8,

Nessa conjuntura, diante da caréncia de definicdes em torno da execugdo dessa

cooperagéo

[...] as Normas Operacionais Béasicas (NOBSs) representam o instrumento por
meio do qual sdo regulamentadas as transferéncias dos recursos federais
especialmente nos campos da saude e da assisténcia social. Normalmente, o
6rgdo central assume o papel de regulador e financiador, contando com a
adesdo dos entes subnacionais. Os Municipios, por sua vez, assumem a tarefa
de formulacdo e, especialmente, de implementacdo das politicas publicas.
Finalmente, os Estados desempenham o papel de apoio técnico e financeiro
aos Municipios.t®®

Ato continuo, conclui-se que as transferéncias intergovernamentais, enquanto
principal meio de execuc¢éo da cooperacao federativa no Brasil, guardam conexdo tanto com as
assimetrias relacionais propostas no ambito do federalismo assimétrico’’® quanto com o ja
exposto principio da subsidiariedade!’*.

No ambito do federalismo assimétrico, essas transferéncias, obrigatdrias ou
voluntérias, s propostas como instrumentos de correcdo®’? “das desigualdades verificadas no
ambito do Estado federado por meio do repasse de recursos™’3,

No que concerne ao principio da subsidiariedade, as referidas transferéncias

[...] permitem as entidades menores concretizar, de forma mais proxima aos
interesses de sua comunidade, as atribui¢6es que Ihes foram conferidas. Diante
da auséncia de meios materiais para tanto, mencionados entes se utilizam dos

167 DALLAVERDE, Alexsandra Katia"As transferéncias Intergovernamentais a luz das competéncias
constitucionais (No contexto do Federalismo Cooperativo)”. p. 113. In: CONTI, José Mauricio
(coord.). As Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher.
2016. p. 109-125. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/as-transferencias-
intergovernamentais-a-luz-das-competencias-constitucionais-20182. Acesso em: 11 nov. 2020.

168 1bid., p. 113.

169 DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "Federalismo. Federalismo por Cooperacéo. Federalismo
Assimétrico. Principio da Subsidiariedade”. p. 50-51. In: CONTI, José Mauricio (coord.). As
Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher. 2016. p. 25-
90. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/federalismo-federalismo-por-
cooperacao-federalismo-assimetrico-principio-da-subsidiariedade-20180. Acesso em: 11 nov. 2020.
170 1bid., p. 76.

171 1bid., p. 84.

172 1bid., p. 79.

178 1bid., p. 76.
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recursos repassados para a consecucdo de suas atribuigcdes, preservando-se,
assim, a autonomia que os caracterizal’,

Registre-se, ainda, que 0s recursos repassados € que nao subsidiarios, de modo que

[...] as transferéncias de recursos servem como instrumento de efetivacdo das
competéncias municipais e/ou estaduais, € ndo de atuacdo subsidiaria das
demais unidades no contexto do principio da subsidiariedade, surgindo como
instrumento de efetivacdo da autonomia dos entes federados, porque Ihes
permitem cumprir seu papel constitucional sem sofrer a ingeréncia dos
demais.1’™

Assim, se por um lado as transferéncias garantem a “descentralizacao e consequente
ampliagdo do campo da autonomia dos entes federados™’8, por outro, atuam como “instrumento
de consecucéo de certas finalidades, como a equalizagéo regional e, por conseguinte, a evolugéo
das condiges sociais e econdmicas da populagio”!’’

Cumpre destacar que, embora a finalidade das transferéncias seja irretocavel, a
forma como essa distribuicdo dos recursos se opera ainda ndo é suficiente para harmonizar o
ritmo de desenvolvimento econdmico-regional. Além disso, conforme ja exposto nos capitulos
anteriores, o sistema de transferéncias ainda “comprometem, de certa forma, a autonomia dos
entes que necessitam do repasse, submetendo-os a uma ingeréncia, ainda que indireta, dos entes

maiores e mais fortes economicamente”78,

174 DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "Federalismo. Federalismo por Cooperagéo. Federalismo
Assimétrico. Principio da Subsidiariedade”. p. 87. In: CONTI, José Mauricio (coord.). As
Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher. 2016. p. 25-
90. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/federalismo-federalismo-por-
cooperacao-federalismo-assimetrico-principio-da-subsidiariedade-20180. Acesso em: 11 nov. 2020.
175 1bid., p. 87-88.

176 1bid., p. 89

1" DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "As transferéncias Intergovernamentais a luz das competéncias
constitucionais (No contexto do Federalismo Cooperativo)”. p. 119. In: CONTI, José Mauricio
(coord.). As Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher.
2016. p. 109-125. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/as-transferencias-
intergovernamentais-a-luz-das-competencias-constitucionais-20182. Acesso em: 11 nov. 2020.

178 DALLAVERDE, Alexsandra Katia; "Federalismo. Federalismo por Cooperacéo. Federalismo
Assimétrico. Principio da Subsidiariedade”. p. 89-90. In: CONTI, José Mauricio (coord.). As
Transferéncias Voluntarias no Modelo Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Blucher. 2016. p. 25-
90. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-details/federalismo-federalismo-por-
cooperacao-federalismo-assimetrico-principio-da-subsidiariedade-20180. Acesso em: 11 nov. 2020.
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4 PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO 110 DE 2019: UMA ANALISE A LUZ
DO FEDERALISMO ASSIMETRICO

Considerando que as assimetrias existentes no Brasil se concentram na seara
econdmica e de desenvolvimento regional, a reforma do sistema tributario brasileiro € essencial
para o ajuste adequado da distribuicdo de competéncias tributarias e de encargos. Além disso,
a reformulagdo do sistema de transferéncias intergovernamentais também se faz necessaria a
fim de “fortalecer as bases da federac&o e garantir melhor equilibrio entre os seus entes™’°.

No entanto, o tema € bastante complexo, tendo em vista que ainda ha muita
resisténcia e discordancia quanto aos caminhos a serem seguidos no processo de reformulacédo
desse sistema, considerando que “diversos o0s setores e grupos de interesses que terdo perdas se
as mudancas tiverem a tonica internacional .

Ademais, diante do perfil regressivo de tributacdo do estado brasileiro,
consubstanciado no fato de que “suas fontes de financiamentos sdo os tributos sobre o consumo
e sobre a folha”!8!, uma reforma tributaria ampla implicaria a alteracido das “regras e
vinculagdes relativas ao gasto social®? e, principalmente, a modificacdo do arranjo de relacdes
intergovernamentais, “pois a harmonizacdo e a reducdo da tributacdo indireta reduzem a
discricionariedade dos estados e municipios que, junto com o crescimento de importancia dos
impostos sobre renda e riqueza, alteram a importancia das bases de incidéncia e o peso das
transferéncias entre os entes!83,

Né&o obstante as resisténcias existentes, a tendéncia internacional pela utilizacdo de
um Imposto Gnico sobre o Valor Agregado (IVA)'#* tem sido o foco dos textos e dos debates

referentes a uma possivel Reforma tributaria brasileira.

17% OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A reforma tributaria necessaria: uma introducdo geral. p. 68. In:
FAGNANI, Eduardo (org.). A Reforma Tributaria Necessaria: diagnostico e premissas. Brasilia:
ANFIP: FENAFISCO. S&o Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. p. 67-92. Disponivel em:
https://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/05/REFORMA-TRIBUTARIA-
SOLIDARIA.pdf. Acesso em: 27 set. 2020.

180 SILVEIRA, Fernando Gaiger; PASSOS, Luana; GUEDES, Dyeggo Rocha. Reforma tributéria no
Brasil: por onde comegar? p. 216. Saude Debate, Rio de Janeiro, v. 42, n. especial 3. p. 212-225. nov.
2018. DOI: 10.1590/0103-11042018S316. Disponivel em:
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-11042018000700212. Acesso em: 13
nov. 2020.

181 1bid., p. 217.

182 1bid., p. 217.

183 1bid., p. 217.

184 1bid., p. 218.
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Os defensores do IVA no Brasil acreditam que os problemas concernentes a
tributacdo de bens e servicos no pais seriam superados com a implantacao do referido imposto,

tendo em vista que ele comporta

a) incidéncia sobre uma base ampla de bens e servicos; b) Ndo cumulatividade
ampla, garantindo-se o direito ao crédito sobre todos os bens e servicos
utilizados na atividade produtiva; c) Desoneracdo completa de exportagdes e
investimentos; d) Aliquota uniforme para todos os bens e servi¢os e 0 minimo
de regimes especiais; €) Tributacdo no destino; f) Ressarcimento tempestivo
de créditos acumulados®®.

Nessa conjuntura, o debate segue em dois sentidos, o da “reformulacdo
simplificadora baseada na fusdo de tributos sobre bens e servicos e criacdo de um IVA em linha
com a experiéncia tributaria internacional8 e o do “peso da composicao dos tributos indiretos
e diretos na carga tributaria total do Pais, sem prejudicar a sustentabilidade entre receitas e
gastos8’,

O presente trabalho centrar-se-4 no primeiro caminho, da instituicdo do IVA no
contexto das relagdes entre os entes federados, afastando-se, portanto, das discussdes referentes
a necessaria reducdo da tributacdo indireta proporcional a ampliacdo da tributacdo direta.

Ato continuo, defende-se necessaria a adogdo do IVA de modo gradual, a fim de
evitar o “desequilibrio politico em func&o das necessidades dos entes federados% e de atenuar
as divergéncias e resisténcias existentes quanto a implementacdo de um IVA no Brasil.

Assim, tem crescido a pretensdo da “adocdo de dois IVA, um federal e outro
subnacional”!8®, mas com a formulagdo de uma legislagio unificada e a garantia da “autonomia
dos Estados para fixar as aliquotas, harmonizando os interesses dos entes da federacdo e dos
contribuintes”*%,

A Proposta de Emenda a Constituicdo 110 de 09 de julho de 2019, de iniciativa do

Senado Federal brasileiro, com alteracédo textual em 02 de dezembro do mesmo ano, seguiu na

18 APPY, Bernard et al. Reforma Tributaria: Qual a Agenda? p. 83. Cadernos FGV PROJETOS,
Rio de Janeiro, ano 13, n. 34, out. 2018. ISSN 19844883. p. 80-91. Disponivel em:
https://fgvprojetos.fgv.br/publicacao/reforma-tributaria-debates-e-reflexoes. Acesso em: 13 nov. 2020.
18 SILVEIRA, Fernando Gaiger; PASSOS, Luana; GUEDES, Dyeggo Rocha. Reforma tributéria no
Brasil: por onde comegar? p. 218. Saude Debate, Rio de Janeiro, v. 42, n. especial 3. p. 212-225. nov.
2018. DOI: 10.1590/0103-11042018S316. Disponivel em:
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-11042018000700212. Acesso em: 13
nov. 2020.

187 1bid., p. 218.

188 1bid., p. 219.

189 1hid., p. 220.

190 1hid., p. 220.
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linha dessa pretenséo, propondo a extingdo de nove tributos atualmente existentes, sendo sete
destes de competéncia da Unido (IPI, PIS, COFINS, IOF, Salario-educagdo, Cide-combustiveis
e Pasep), um de competéncias dos Estados e DF (ICMS); e um de competéncia dos Municipios
e DF (1SS)*; bem como a reorganizagio das competéncias referentes aos tributos mantidos e
a reformulacéo do arranjo de transferéncias intergovernamentais.

Registre-se que no texto substitutivo de dezembro de 2019, o modelo brasileiro de
IVA, denominado Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), atendeu a referida biparticéo, a partir
da qual se propGe um IBS de competéncia da Unido e um de competéncia compartilhada entre
Estados e Municipios!®2.

Diante dessas consideracdes e dos apontamentos realizados no capitulo anterior,
analisar-se-do alguns dispositivos da PEC 110 de 2019 a fim de verificar se 0s mecanismos do
federalismo assimétrico existentes na Constituicdo Federal de 1988 foram reproduzidos,
ampliados ou extintos no texto proposto, especialmente no que tange as assimetrias
competenciais e as transferéncias intergovernamentais, estas indicadas como meios de

cooperacdo entre os entes federados.

4.1 AS ASSIMETRIAS COMPETENCIAIS

O substitutivo do texto inicial da PEC 110 de 2019 decorreu da analise de inUmeras

emendas realizadas, tendo como modificagéo principal a biparticdo do IBS. Vejamos:

Em linhas gerais, a emenda substitutiva propde bipartir o Imposto sobre
Operagbes com Bens e Servicos (IBS). Fundiriamos sete impostos e
contribuicdes sociais de competéncia da Unido em um IBS; e 0 ICMS e 0 ISS
em outro. Este Gltimo ainda com aliquotas fixadas por lei complementar, mas
com a gestdo e administragéo a cargo de um conselho composto por membros
indicados por esses entes, inclusive com representantes dos contribuintes!®,

191 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional. p. 03. Disponivel
em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf . Acesso em: 26 out. 2020.
192 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicdo n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementagdo. p. 01-02. Brasilia: 02 dez.
2019. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 26 out. 2020.
193 1hid., p. 01.
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Insta salientar que o texto inicial previa o IBS como um imposto de competéncia
exclusiva dos estados®*, de modo que a reformulagéo realizada no substitutivo parece indicar
a aplicacdo da assimetria competencial no sentido de equilibrar os interesses dos entes
federados. A intencdo é incerta, tendo em vista que no computo geral de modificacdes, 0s
Estados serdo significativamente prejudicados, conforme serd demonstrado em momento
oportuno.

Ademais, essa assimetria competencial se limitou a dividir o0 &mbito nacional e o
ambito subnacional, possibilitando a continuidade do sentimento de hierarquia no exercicio de
competéncias, vez que se vislumbra a criagdo de um IBS apenas para o ente federal enquanto o
outro serd dividido entre os entes remanescentes.

Destaque-se, ainda, que, esses mecanismos parecem ter favorecido a Unido e os
Municipios, se comparado as competéncias propostas aos Estados, de modo que a analise do
texto substitutivo da PEC contraposto ao texto constitucional atual demonstra perdas
significativas aos Estados, a exemplo da competéncia e do produto da arrecadacao referentes
ao ITCMD, sendo a primeira deslocada para a Uni&o'% — a partir da inclusdo do inciso IX ao
artigo 153 da CF — e 0 segundo, destinado aos Municipios'®.

Além disso, apesar de manterem a competéncia para a instituicdo do IPVA — que
tera incidéncia ampliada pela PEC aos veiculos aquéaticos e aéreos —, os Estados deverdo
repassar o produto da arrecadacgdo referente aos veiculos terrestres também aos Municipios®®’.

Para uma melhor visualizacdo, segue quadro comparativo:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

PEC 110 DE 2019

Imposto sobre a importacdo de produtos
estrangeiros (I1); Imposto sobre a exportagdo,
para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE); Imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza (IR); Imposto
sobre produtos industrializados (IPI); Imposto
sobre a operacdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios (10F);

Imposto sobre a importagdo de produtos
estrangeiros (I1); Imposto sobre a exportagéo,
para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE); Imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza (IR); Imposto
sobre a propriedade territorial rural (ITR);
Imposto sobre a grandes fortunas (IGF);
Imposto Residual, nos termos do art. 154, I;

19 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicédo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: avulso inicial da matéria. p. 05-06. Brasilia: 09 jul. 2019. Disponivel

em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline. Acesso em: 15 nov. 2020.
195 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicédo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementac&o. p. 32. Brasilia: 02 dez. 2019.

Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 15 nov. 2020.

19 |hid., p. 40.
197 |bid., p. 40.
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Imposto sobre a propriedade territorial rural
(ITR); Imposto sobre a grandes fortunas (IGF) e
Imposto Residual, nos termos do art. 154, 1.

Imposto sobre bens e servicos (IBS) e Imposto
sobre transmissdo causa mortis e doacdo
(ITCMD);

IMPOSTOS DE COMPETENCIA ESTADUAL E DISTRITAL

Imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo
(ITCMD); Imposto sobre operagbes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e prestacdo de
Servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo (ICMS);
Imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA).

Imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores terrestres, aquaticos e aéreos
(IPVA ampliado - 100% das receitas
referentes aos veiculos terrestres destinadas aos
Municipios); Imposto sobre bens e servigos
(IBS) — de competéncia compartilhada com
Municipios;

IMPOSTOS DE COMPETENCIA MUNICIPAL

Imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU); Imposto de transmissdo de bens

Imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU); Imposto de transmissdo de bens

imoveis intervivos (ITBI); Imposto sobre | imdveis intervivos (ITBI); Imposto sobre bens

servicos de qualquer natureza (ISS). e servicos (IBS) - de competéncia

compartilhada com Estados e DF;

Tabela 1 — Quadro comparativo referente as competéncias de impostos previstas
atualmente e as competéncias dispostas na PEC 110 de 2019

Retornando a discusséao acerca da previsdo do IBS, observa-se a necessidade de lei
complementar para sua instituicao, devendo esta ter regulamentagdo Unica e uniforme em todo
o territério nacional'®. Outras caracteristicas englobam a supracitada biparticdo, a “n&o-
cumulatividade (compensacdo do imposto devido em cada operacdo com 0 imposto pago na
etapa anterior), a incidéncia sobre as importacdes e a ndo incidéncia sobre as exportacdes,
garantido o crédito relativo ao imposto pago nas etapas anteriores”%.

Pontue-se que a biparticdo do IBS € proposta a partir da inclusdo do inciso VIII ao

artigo 153 da CF e de um novo artigo, 0 155-A, in verbis:

= IBS NACIONAL

A T X TSRS
VIII — operacBes com bens e servigos;
[...]

§ 6° O imposto de que trata 0 inciso V11 do caput serd instituido e disciplinado
por lei complementar e atendera ao seguinte:

[..]2°

= IBS SUBNACIONAL

1% SENADO FEDERAL. Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementacéo. p. 09. Brasilia: 02 dez. 2019.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 26 out. 2020.
199 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional. p. 09. Disponivel
em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf . Acesso em: 26 out. 2020.
200 SENADO FEDERAL, op. cit., p. 32-33.
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Art. 155-A. Lei complementar, apresentada nos termos do art. 61, 88§ 3° e 4°,
instituird imposto sobre operacdes com bens e servigos, cuja competéncia sera
compartilhada pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios®.

Registre-se que a competéncia legislativa do IBS subnacional sera dos
“governadores, prefeitos e Poder Legislativo federal, estadual e municipal, sem a inclusdo do
Poder Executivo Federal”?%?, consoante se verifica nos §§ 3° e 4° propostos2® para serem
inclusos no artigo 61 da CF.

No que concerne ao IBS subnacional, optou-se, conforme exposto, pela néo
utilizacdo da assimetria competencial entre Estados e Municipios, vez que se propde o exercicio
compartilhado da competéncia para a sua instituicdo. Ademais, o 8 1° do artigo 155-A da PEC
110 propde, em seus incisos | e IV, a uniformidade do tributo em todo o territério nacional e a
fixacdo de uma aliquota padréo?*,

Particularmente, essas disposi¢cdes parecem ignorar as disparidades econémico-
regionais e, consequentemente, a finalidade da aplicacao do federalismo assimétrico, visto que,
diante da existéncia de ritmos de desenvolvimento diferenciados entre as regides brasileiras,
uma aliquota padréo, por exemplo, podera ser sentida em intensidades diferentes a depender do
grau de desenvolvimento de cada ente.

Saliente-se, ainda, que a execu¢do do compartilhamento da competéncia do IBS
subnacional ndo dispde de um detalhamento adequado, ficando tal tarefa a cargo de uma lei
complementar a ser editada, conforme dispde o artigo 155-B da PEC 1102,

Ndo obstante a importancia dos apontamentos realizados, verifica-se que o
paragrafo Unico do artigo supracitado valoriza o principio da subsidiariedade, tendo em vista a
proximidade do ente Municipal com a realidade fatica da tributacdo. Tal principio se traduz na
pretensdo da PEC de ampliar a administracao e a fiscalizagdo por parte dos Municipios quanto
aos tributos de sua competéncia, bem como a fiscalizacdo de outros tributos de seu interesse e

o0 controle de repasses que Ihe sejam pertencentes.

201 SENADO FEDERAL. Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementacéo. p. 36. Brasilia: 02 dez. 2019.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 26 out. 2020.
202 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional. p. 09. Disponivel
em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf >. Acesso em: 26 out.
2020.
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Assim, embora nédo se possa atestar uma assimetria competencial entre os entes
subnacionais, ha a utilizacdo de outros mecanismos do federalismo assimétrico, a exemplo da
aplicacdo do referido principio.

Outra peculiaridade decorrente da aplicacdo do federalismo assimétrico refere-se a
diviséo proporcional das receitas oriundas do IBS subnacional, a qual comporta a destinacdo de
65,59% da arrecadacdo do referido Imposto para Estados e DF e de 34,41% para 0s Municipios,
conforme se depreende do inciso V1% do artigo 155-A combinado com os artigos 157, IV¥ e
158, V e paragrafo Unico®®, também indicados na PEC 110.

Ante o0 exposto, da analise inicial referente aos rearranjos competenciais propostos
pela PEC, verifica-se a utilizacdo de alguns mecanismos do federalismo assimétrico,
consubstanciados na aplicacdo da assimetria competencial ao IBS, do principio da
subsidiariedade para valorizar a atuacdo dos Municipios ante a proximidade com a realidade
fatica e da reparticdo das receitas oriundas do IBS subnacional proporcional ao
compartilhamento da competéncia entre Estados e Municipios.

4.2 A REFORMULACAO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

A PEC também traz alteraces no tocante as transferéncias intergovernamentais, de
modo que serdo analisadas as disposicGes constitucionais vigentes em contraposicao as
proposicdes do texto substitutivo da PEC 110 a fim de identificar as mudancas mais relevantes
e as possiveis consequéncias no concerto federativo nacional.

Antes da comparacdo propriamente dita, destaque-se que a proposta de emenda a
constituicdo em comento nao pode garantir que “as receitas geradas pelos novos impostos sejam
as mesmas proporcionadas pelos tributos extintos”?%°, mas ela busca a neutralidade por meio da
manutencdo da participacdo dos entes na distribuicdo de receitas, consubstanciada nas

transferéncias federativas?:.

206 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementacéo. p. 37. Brasilia: 02 dez. 2019.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 26 out. 2020.
207 |bid., p. 40.

208 |bid., p. 40.
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Nessa conjuntura, cabe ressaltar que a divisdo das receitas referentes ao IBS
subnacional ndo foi considerada como transferéncia intergovernamental, mas tdo somente como
a separacao proporcional decorrente do compartilhamento da competéncia do referido tributo.
Assim, configuram-se transferéncias os repasses realizados pelos entes competentes aos
demais, consoante determinacgéo constitucional.

Ainda assim, merece destaque a reparticdo do produto da arrecadagéo do IBS
subnacional entre os Municipios, vez que estes tém direito a 34,41%, sendo 84,26% desta
porcdo destinada ao municipio de destino do bem ou servico; enquanto os 15,74%
remanescentes serdo repassados de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal®!!,

Ato continuo, vejamos o quadro comparativo entre as disposi¢fes vigentes e

aquelas propostas pela PEC 110/2019:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988%2 | PEC 110 DE 2019
TRANSFERENCIAS DA UNIAO
1. Aos Estados e DF: 1. Aos Estados e DF:

= O produto da arrecadacdo do IR incidente na | =20% do produto da arrecadacdo do Imposto
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer | seletivo (proposto também pela PEC a partir da
titulo, por eles, suas autarquias e pelas | inclusdo do art. 154, II)
fundagdes que instituirem e mantiverem; (art. | = 17,92% do produto da arrecadacéo do IR e do
157, 1) Imposto Residual, eventualmente instituido
= 20% do produto da arrecadacdo do Imposto | nos termos do art. 154, | ou da Contribuicéo
Residual (art. 154, 1), eventualmente instituido | Social que vise garantir a manutencdo ou
(art. 157, 11). expansdo da seguridade social, nos termos do
= 21,5% de 49% do produto da arrecadagdo do IR | art. 195, § 4° destinados especificamente ao
(excluindo-se a quantia referente ao art. 157, ) Fundo de Participacdo dos Estados e do
e do IPI, destinados especificamente ao Fundo | Distrito Federal®?;
de Participacdo dos Estados e do Distrito | =3,26% do produto da arrecadagdo do IBS

Federal (art. 159, 1, a); nacional destinados especificamente ao Fundo
=10% do produto da arrecadagdo do IPI, | de Participacdo dos Estados e do Distrito
proporcionalmente ao valor das respectivas | Federal®4;

exportacdes de produtos industrializados; = 3,04% do produto da arrecadagdo do IBS
= 29% do produto da arrecadagdo da CIDE- | nacional, proporcionalmente a diferenga entre
Combustiveis, distribuidos na forma da lei, | exportagBes e importacdes (devendo repassar

observada a destinacdo a que se refere o inciso | aos municipios 25% destes 3,04% aos
I, c, do 8§ 4° do art. 177 (devendo repassar aos | Municipios)
Municipios 25% destes 29%);

211 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicdo n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementac&o. p. 40. Brasilia: 02 dez. 2019.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 26 out. 2020.

212 BRASIL. Constituigdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 15 nov. 2020.
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214 1bid., p. 41.
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2. Aos Municipios:

= 0 produto da arrecadacdo do IR incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem; (art.
158, I);

50% do produto da arrecadacdo do ITR,
relativamente aos imoveis neles situados,
cabendo 100% na hipotese de fiscalizado e
cobrado pelos Municipios que assim optarem,
na forma da lei, desde que ndo implique
reducdo do imposto ou qualquer outra forma de
renuncia fiscal (art. 153, § 4°, 111);

22,5% de 49% do produto da arrecadagéo do IR
(excluindo-se a quantia referente ao art. 158, I)
e do IPI, destinados especificamente ao Fundo
de Participagdo dos Municipios (art. 159, I,
b);

1% dos 49% do produto da arrecadacdo do IR
(excluindo-se a quantia referente ao art. 158, 1),
entregue ao Fundo de Participacdo dos
Municipios no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

1% dos 49% do produto da arrecadacéo do IR
(excluindo-se a quantia referente ao art. 158, 1),
entregue ao Fundo de Participacdo dos
Municipios no primeiro decéndio do més de
julho de cada ano;

2. Aos Municipios:

= 100% do produto da arrecadacdo do ITCMD;

= 18,75% do produto da arrecadagédo do IR e do
Imposto Residual, eventualmente instituido
nos termos do art. 154, | ou da Contribuigdo
Social que vise garantir a manutengdo ou
expansdo da seguridade social, nos termos do
art. 195, § 4° destinados especificamente ao
Fundo de Participacdo dos Municipios?';

= 0,83% (oitenta e trés centésimos por cento) do
produto da arrecadagdo do IR e do Imposto
Residual, eventualmente instituido nos termos
do art. 154, | ou da Contribuigdo Social que
vise garantir a manutencdo ou expansdo da
seguridade social, nos termos do art. 195, § 4°
entregues ao Fundo de Participacdo dos
Municipios no primeiro decéndio do més de
julho de cada ano?;

= 0,83% (oitenta e trés centésimos por cento) do
produto da arrecadagdo do IR e do Imposto
Residual, eventualmente instituido nos termos
do art. 154, | ou da Contribuigdo Social que
vise garantir a manutencdo ou expansdo da
seguridade social, nos termos do art. 195, § 4°
entregues ao Fundo de Participacdo dos
Municipios no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano®’;

»3,41% do produto da arrecadagdo do IBS
nacional destinados especificamente ao Fundo
de Participacdo dos Municipios®!8;

»0,15% do produto da arrecadagdo do IBS
nacional entregues ao Fundo de Participagao
dos Municipios no primeiro decéndio do més
de julho de cada ano?*?;

»(0,15% do produto da arrecadagdo do IBS
nacional entregues ao Fundo de Participacgao
dos Municipios no primeiro decéndio do més
de dezembro de cada ano®®.

TRANSFERENCIAS

DOS ESTADOS E DF

1. Aos Municipios:

1. Aos Municipios:

215 SENADO FEDERAL. Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicdo n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementac&o. p. 40. Brasilia: 02 dez. 2019.

Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 15 nov. 2020.
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= 50% do produto da arrecadacdo do IPVA de
veiculos automotores licenciados em seus
territorios;

= 25% do produto da arrecadacgdo do ICMS;

= 25% dos 10% recebidos da Unido referente ao
produto da arrecadacéo do IPI,
proporcionalmente ao valor das respectivas

= 100% do produto da arrecadagdo do IPVA
referente aos veiculos terrestres licenciados
em seus territorios??;

= 25% dos 3,04% do produto da arrecadacdo do
IBS nacional repassado aos Estados,
proporcionalmente a  diferenca entre
exportacdes e importacdes???;

exportacOes de produtos industrializados;

= 25% dos 29% recebidos da Uni&o referentes ao
produto da arrecadacdo da  CIDE-
Combustiveis, distribuidos na forma da lei,
observada a destinacao a que se refere o inciso
Il,c,do84°doart. 177, observados os critérios
estabelecidos no art. 158, paréagrafo unico, | e
Il

Tabela 2 — Quadro comparativo referente as transferéncias intergovernamentais previstas
atualmente e as competéncias dispostas na PEC 110 de 2019

Observa-se que as modificacBes trazem perdas a Unido e aos Estados — estes com

223

onus maiores —, mas favorecem os Municipios==°. A maior parte da perda dos entes estaduais

situa-se na “transferéncia da receita do ITCMD e de 100% do IPVA de veiculos terrestres para
0s municipios”??4,

A fim de ilustrar o panorama geral de perdas e de ganhos, utilizar-se-4& como
exemplo o periodo de 2014 a 2017, no qual ““a carga tributéria no Brasil foi de 32,2 % do PIB,
sendo 61,3% arrecadados pela Unido; 25,5% arrecadados pelos estados e 6,2% pelos
municipios”?%,

Quanto aos percentuais indicados, “a PEC 110 substitui tributos que
proporcionaram 13,4% do PIB, sendo 43,8% da Unido, 49,6% dos estados e 6,6% dos

municipios?%%. Para melhor compreender, segue quadro ilustrativo:

221 SENADO FEDERAL. Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposta de Emenda a
Constituicao n.° 110 de 2019: Relatdrio Legislativo — complementacéo. p. 40. Brasilia: 02 dez. 2019.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline. Acesso em: 15 nov. 2020.
222 |bid., p. 41.

223 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributéria em tramitagdo no Congresso Nacional. p. 29. Disponivel
em: https://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf. Acesso em: 15 nov. 2020.
224 1bid., p. 29.
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QUADRO 1- RECEITA DOS TRIBUTOS - % PIB (MEDIA 2014-2017)

Atual Part. % PEC 43 Part. % PEC 110
Federais 19,7 61,3 4.8 38,9 5.9 43.8
Imposto de renda 5.8 181
Contribuigio previdenciaria 5.4 16,7
Cofins 33 10,3 3.3 27.0 3.3 24.8
CSLL 11 3.3
PIS 0,7 2.2 0.7 58 0.7 5.3
IP1 0.8 2.4 0.8 6.1 0.8 5.6
Impaosto sobre Importagio® 0.6 1.8
I0F 0,5 1,7 0.5 4.0
Contribuigdo do servidor ** 0,5 1,7
Saldrio Educacio 0,3 1,0 0.3 2.3
Pasep 0.2 0,5 0.2 1,2
Cide-combustiveis 0.1 0.2 0.1 0.5
Outros impostos 0,5 13
Estaduais 8,2 25,5 6.6 53.9 6,6 49.6
ICMS 6,6 20,7 6.6 539 6,0 49.6
IPVA 0,6 1,9
Contribuicie do servidor 04 1.1
ITCD 0.1 0.3
Outros 0,5 1,5
Municipais 2,0 6,2 0.9 7.2 0.9 6.6
IS8 0.9 2.8 0.9 7.2 0.9 6.6
IPTU 0.5 1,7
ITBI 0.2 0.3
Contribuicio do Servidor 0,2 0,3
Outros 0,2 0.8
FGTS 2,0 6.1
Sistema 5 0,3 0,9
Total 32,2 100.0 12,3 100,0 13.4 100.0

Fonte: RFE/Ministério da Economia,

* inclui imposto sobre exportagac.
** inclui custeio da pensio dos militares.

Figura 1 — Demonstracdo comparativa referente aos percentuais de arrecadacdo de impostos federais,
estaduais e municipais entre a CF, a PEC 45 e a PEC 110%.

Percebe-se, assim, que “na coluna relativa a PEC 110, a receita dos tributos federais
substituidos corresponde a 5,9% do PIB no triénio 2014-2017, e a receita dos tributos estaduais
e municipais equivale a 7,5% do P1B”?%, totalizando os referidos 13,4% do PIB.

Supondo que esse percentual total seja integralmente recomposto pelo IBS e pelo
Imposto Seletivo (também proposto pela PEC 110, de competéncia exclusiva da Unido e com
porcentagem de repasses aos Estados), e que a receita do IBS corresponda a 85% do total da
arrecadaco dos dois impostos??®, a aplicacdo dos percentuais citados no paragrafo anterior

27T INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributéria em tramitacéo no Congresso Nacional. p. 12. Disponivel
em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/562755/NT38.pdf. Acesso em: 15 nov. 2020.
228 1bid., p. 28.

229 |bid., p. 04.
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resultaria na “perda de 0,22% do PIB para Uni&o e ganho de 0,15% e 0,07% do PIB para estados
e municipios, respectivamente”?%,

No entanto, ao somar a extin¢do dos tributos e a instituicdo do IBS bipartido com a
modificacdo da competéncia do ITCDM e dos repasses da arrecadacdo do IPVA de veiculos
terrestres, computar-se-ao perdas de 0,43% do PIB para os Estados e de 0,09% do PIB para a
Unido. Por outro lado, os Municipios apresentardo ganho de 0,52% do PIB%L.

Ademais,

Ha que se considerar também que os percentuais de apropriacdo dos entes
podem ser afetados por causa da criagdo, pelo substitutivo, de fundo de
desenvolvimento com recursos da Unido, estados e municipios. O fundo
destina-se a financiar projetos nas areas de saneamento, reducao da pobreza,
preservacdo do meio ambiente, infraestrutura e inovacdo e difusdo de
tecnologia (art. 159-B). Néo fica claro o papel de cada ente no financiamento
do fundo, nem no recebimento dos recursos. Esse fundo soma-se a outros dois
previstos na PEC 110, mantidos no substitutivo, com fonte de recursos a ser
definida em lei complementar e destinados a estados e municipios®®,

Assim, ainda que as transferéncias intergovernamentais tenham sido reformuladas
em busca de uma neutralidade tributaria, resta demonstrado que os Municipios serdo

beneficiados pela PEC 110 enquanto os Estados estardo em desvantagem.

4.3 O REARRANJO DOS ENCARGOS SOCIAIS

Os encargos sociais elencados na Constituicdo Federal referentes a salde sdo
imprecisos, vez que a previsao de aplicacdo de recursos é genérica, a saber “recursos minimos
derivados da aplicacio de percentuais calculados sobre”?® os impostos de competéncia de cada

ente, bem como sobre os repasses que Ihes sdo resguardados.

230 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Nota técnica n.° 38 de 11 de outubro de 2019:
Principais propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional. p. 04. Disponivel
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A PEC 110 de 2019 reproduz esse comando genérico, apenas conferindo a

adequacdo consequente dos novos tributos e da reorganizagdo de transferéncias ao texto

constitucional®*,

Por outro lado, traz mudancas significativas em relacdo a aplicacdo de recursos na

Educacéo, tendo em vista a extin¢éo do salério-educagéo, vejamos:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988%°

PEC 110 DE 2019

Art. 212. A Unido aplicarg, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e
desenvolvimento do ensino.

8 1° A parcela da arrecadacdo de impostos
transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, ou pelos Estados
aos  respectivos  Municipios, ndo ¢é
considerada, para efeito do célculo previsto
neste artigo, receita do governo que a
transferir.

[...]

§ 5° A educacdo basica publica terd como
fonte adicional de financiamento a
contribuicdo social do salério-educagdo,
recolhida pelas empresas na forma da lei.

§ 6° As cotas estaduais e municipais da
arrecadacdo da contribuicdo social do salario-
educacédo serao distribuidas
proporcionalmente ao ndmero de alunos
matriculados na educacdo béasica nas
respectivas redes publicas de ensino. (Grifos
acrescidos)

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca
menos de 7,86% (sete inteiros e oitenta e seis
centésimos por cento), e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios aplicardo 25% (vinte e cinco
por cento), no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencg&o e desenvolvimento do
ensino.

8 1° A parcela da arrecadacdo de impostos
transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para
efeito do calculo previsto neste artigo, receita do
governo que a transferir.

[...]

§ 5° A Unido destinara a educacéo basica publica,
como fonte adicional de financiamento, 3,37% (trés
inteiros e trinta e sete centésimos por cento) da
receita resultante de impostos e transferéncias a que
se referem o caput e 0 § 1° deste artigo.

§ 6° As cotas estaduais e municipais dos recursos de
que trata o 8 5° deste artigo serdo distribuidas
proporcionalmente a0 nimero de alunos
matriculados na educacdo bésica nas respectivas
redes publicas de ensino.” (NR) (Grifos acrescidos)

Tabela 3 — Quadro comparativo entre 0s encargos sociais com educacdo previstos na Constituicdo

Federal de 1988 e os propostos pela PEC 110

Observa-se que o limite minimo de recursos da Unido destinados a Educacdo foram
reduzidos de 18% para 7,86%; enquanto os Estados, DF e Municipios permaneceram com 0
limite de 25%.
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Ndo obstante o percentual referente aos Estados e Municipios tenha sido mantida,

restou demonstrado que os Estados perderdo no computo final de arrecadacao de receitas, de

modo que restara prejudicada também a quantia destinada a Educacao por parte desses entes.

Registrem-se, ainda, as mudancas consequentes da extin¢do do PIS e do Pasep, as

quais concentram-se na reforma do artigo 239 da CF, vejamos:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988%¢

PEC 110 DE 2019

Art.  239. A arrecadacdo decorrente das
contribuicbes para o Programa de Integracéo
Social, criado pela Lei Complementar n° 7, de 7 de
setembro de 1970, e para o Programa de
Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico,
criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de
dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacéo
desta Constituicéo, a financiar, nos termos que a lei
dispuser, o programa do seguro-desemprego,
outras ac¢des da previdéncia social e o abono de
que trata o § 3° deste artigo.

8 1° Dos recursos mencionados no caput, no
minimo 28% (vinte e oito por cento) serdo
destinados para o financiamento de programas de
desenvolvimento econémico, por meio do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, com critérios de remuneracdo que
preservem o seu valor.

[...]

§ 3° Aos empregados que percebam de
empregadores que contribuem para o Programa de
Integracdo Social ou para o Programa de Formacao
do Patrimbnio do Servidor Publico, até dois
salarios minimos de remuneragdo mensal, é
assegurado o pagamento de um salario minimo
anual, computado neste valor o rendimento das
contas individuais, no caso daqueles que ja
participavam dos referidos programas, até a data da
promulgacdo  desta  Constituicdo.  (Grifos
acrescidos)

Art. 239. O fundo de custeio do programa do
seguro-desemprego e do abono de que trata 0 8
3° deste artigo sera financiado por parcela dos
recursos de que trata o art. 153, VIII, nos termos
da lei.

8 1° Do imposto de que trata o art. 153, VIII,
pelo menos 6,93% (seis inteiros e noventa e trés
centésimos por cento) serdo destinados a
financiar programas de desenvolvimento
econémico, por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, com
critérios de remuneracdo que lhes preservem o
valor.

[...]

8 3° Aos empregados que percebam de
empregadores sujeitos ao imposto de que trata o
art. 153, VIII, até dois salarios minimos de
remuneracdo mensal, é assegurado o0 pagamento
de um salario minimo anual, computado neste
valor o rendimento das contas individuais, no
caso daqueles que ja participavam dos
programas mencionados no § 2° deste artigo, até
a data da promulgagdo desta Constituicéo.
(Grifos acrescidos)

Tabela 4 — Quadro comparativo entre 0s encargos sociais com seguro-desemprego e com abono
previstos na Constituicdo Federal de 1988 e os propostos pela PEC 110

Tomando como base os dados ja expostos, referentes ao periodo de 2014 a 2017,

indicou-se que 5,9% do PIB correspondia a receita dos tributos federais extintos. Desse

percentual, 0,7% e 0,2% s&o oriundos do PIS e do Pasep, respectivamente (figura 1).
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Nesse sentido, 28%, no minimo, desses 0,9% do PIB deveriam ser destinados para
o financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, por meio do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social, consoante dispde o § 1° do art. 239 da CF.

Se os tributos federais extintos correspondem a 5,9%, partindo da suposicédo de que
essa porcentagem sera integralmente substituida pela arrecadacéo do IBS nacional, tem-se que,
pela PEC, pelo menos 6,93% destes 5,9% deverdo ser destinados para o financiamento de
programas de desenvolvimento econémico, por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social.

Assim, verifica-se que, com a nova sistematica, a destinacéo de recursos advindos
da arrecadacdo com o IBS nacional ao financiamento supracitado, devera aumentar em 0,15%.

Conforme dito no tdpico anterior, a Unido apresentara uma perda em suas receitas
no percentual de 0,09% do PIB, de modo que o aumento de encargos com o financiamento de
programas de desenvolvimento econémico gerard, pelo menos diante desta analise superficial,
prejuizos aos cofres federais.

Cumpre destacar, ainda, que o artigo 159-B dispbe acerca de uma destinacao
adicional de 3% dos recursos oriundos do IBS nacional, para o financiamento de areas
especificas de desenvolvimento econdémico-regional.

No entanto, embora ndo seja o foco do presente trabalho, faz-se necessario ressaltar
que a PEC também prevé a instituicdo do Imposto Seletivo, de competéncia exclusiva da Unido,
a qual tera direito a 80% da arrecadacdo, sendo apenas 20% destinado aos Estados.

Ademais, ha a proposta de criacdo da Contribuicdo sobre operacdes com bens e
servicos, “que sera cobrada de acordo com as regras de incidéncia estabelecidas para 0 imposto
sobre operagdes com bens e servicos de que trata o art. 153, VII1, da Constituicdo”?*’ e que nio
se submete a nenhuma porcentagem de repasse intergovernamental.

Os apontamentos supracitados sdo pertinentes a medida que se observa que, embora
a Unido pareca perder no cenario da instituicdo do IBS, suas receitas poderdo ser aumentadas,

ou no minimo equilibradas, por meio dos tributos supracitados.

4.4 OS FUNDOS COMPARTILHADOS E A POSSIVEL AMPLIACAO DA COOPERACAO
INTERGOVERNAMENTAL
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Uma das mais importantes aplicacGes do federalismo assimétrico se verifica na
criagdo de um fundo compartilhado que tem como finalidade diminuir as disparidades
econdmicas, bem como de um fundo de desenvolvimento com investimentos concentrados no
aperfeicoamento da infraestrutura dos entes federados.

Os mecanismos de cooperagdo supracitados sdo propostos com a inclusédo dos
artigos 159-A%%8 e 159-B no texto constitucional. O primeiro dispositivo prevé a criagdo de um
fundo conjunto que tem como finalidade especifica reduzir a disparidade da receita per capita
entre os Estados (inciso 1) e entre os Municipios (inciso I1), destacando a necessidade de lei
complementar para estabelecer critérios referentes aos valores anuais a serem incorporados aos
fundos e referentes a mensuracao da receita per capita, além de outras particularidades.

Por outro lado, o artigo 159-B%* prevé a instituicdo, por meio de lei complementar,
de um fundo de desenvolvimento a ser custeado por 3% da arrecadacdo do IBS nacional e por
3% da arrecadacdo do IBS subnacional para financiar areas especificas, a saber, saneamento,
reducdo da pobreza, preservacdo do meio ambiente, infraestrutura, inovacdo e difuséo de
tecnologia, e fomento direto de atividades produtivas. A definicdo de quais setores receberdo
0s recursos, das metas e dos objetivos a serem atingidos deverdo ser indicados periodicamente
pelo préprio fundo proposto.

Apesar de depender da edicdo de leis complementares, nota-se um avango na
tentativa de detalhar a finalidade da cooperacéo entre os entes, bem como o direcionamento dos
critérios a serem adotados.

O artigo 161 da CF também ¢ expandido pela PEC 110?® a fim de reforcar essa
intencdo de detalhamento, tendo em vista a ampliacdo do rol de hipdteses abarcadas por lei
complementar no que concerne a reparticdo de receitas, as quais deverdo ser norteadas,
sobretudo, pela busca do equilibrio socioeconémico entre Estados € Municipios (artigo 161, II,
b, PEC 110). O dispositivo demonstra, ainda, uma preocupagdo no sentido de que essas
reparticdes sejam pautadas em critérios reais de necessidades dos entes federados, vez que
imp0e a fixacao de critérios para a divisao e para a liberacao de recursos.

A cooperagdo também é reforgada no &mbito do IBS subnacional, tendo em vista a

competéncia compartilhada e a previsdo de um Comité Gestor da Administragdo Tributaria
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Subnacional, composto por representantes da administragdo tributaria estadual, distrital e
municipal e dos contribuintes, conforme se observa no artigo 162-B proposto na PEC?.

Assim, verifica-se que, ndo obstante a necessidade de edicdo de lei complementar
para maior definicdo do alcance da cooperacéo, é possivel identificar parametros iniciais mais
amplos de concretizagdo desse mecanismo do federalismo assimétrico na PEC 110/2019.

Pontue-se, ainda, a utilizacdo de assimetrias econdémico-regionais no texto da PEC,
consubstanciadas na inclusdo dos artigos 115 e 116 ao Ato das disposi¢cdes Constitucionais
transitdrias. O primeiro dispositivo propde a edicdo de uma lei complementar visando a
definicdo da regido denominada “Matopiba”, que se caracteriza pela “fronteira agricola dos
Estados do Maranhdo, Tocantins, Piaui e Bahia»2.

A referida lei também seria responsavel pelas diretrizes dos programas de
desenvolvimento regional e pela fixacdo das fontes de financiamento, além de poder
“estabelecer um percentual minimo de aplicagdo de recursos destinados ao financiamento do
setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste de que trata o art.159, I, “c” e IV,
“c” durante prazo definido”, para serem aplicados na regifo de Matopiba’?*,

No que tange ao artigo 116, este propde a criacdo da ZEMA, que é a Zona de
Processamento de Exportagdes do Maranhdo. O principal objetivo é fomentar a economia do
estado, sendo imprescindivel, para tanto, a edigdo de lei que regulamente o periodo de duracéo,
0 qual ndo podera ser inferior a trinta anos; os critérios que disciplinardo a aprovacao dos
projetos a serem instalados e os incentivos fiscais para a instalacdo de empresas na regido?+.

Registre-se que esses dispositivos decorreram da aprovacdo de emendas feitas ao
texto inicial da PEC, tendo sido acolhidas no substitutivo visando “equacionar o iniquo
tratamento dado pela Constituicdo a realidade nordestina, especificamente a maranhense”?%,

Por fim, ha a previsdo de um tratamento diferenciado destinado a Zona Franca de
Manaus, o que também se configura como um mecanismo do federalismo assimétrico no
sentido de fomentar a atividade produtiva nacional diante da utilizacdo de incentivos

particularizados a regido®®.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Federacdo, enquanto unido de varios Estados que abdicaram de sua soberania em
favor da unido Federal, mantendo tdo somente suas autonomias, teve origem nos Estados
Unidos e foi fortemente influenciada pelo Liberalismo. Essas raizes federalistas foram
recepcionadas pelas elites regionais brasileiras & medida em que buscavam enfraquecer o
centralismo arraigado no Estado Monarquico entdo vigente e garantir a autonomia das unidades
subnacionais, especialmente no que se refere as decisdes econémicas e politicas.

O federalismo brasileiro foi, entdo, adotado num contexto em que a colaboragéo
intergovernamental e o respeito mutuo entre os integrantes da federacdo era quase inexistente,
fazendo com que a unidade que se espera dentro de uma federacdo fosse ameacada meio aos
conflitos de interesses dos atores que compunham o cendrio nacional.

Assim, embora tenham sido destinadas competéncias formalmente iguais as
unidades subnacionais, esse distanciamento da colabora¢do mutua para fins de harmonia do
sistema impediu que as reais necessidades dessas unidades fossem atendidas, tendo em vista
gue a inexisténcia de riquezas prejudicava o rendimento de tributos, o que, por sua vez,
inviabilizava o exercicio da autonomia consagrada no texto constitucional.

Ademais, os arranjos constitucionais tendiam a beneficiar tdo somente alguns
estados-membros que possuiam destaque na economia vigente a época, de modo que 0 primeiro
momento do federalismo no pais, de 1891 a 1934, foi marcado pela predominancia de
sucessivos acordos politicos entre S&o Paulo e Minas Gerais, configurando a chamada “Politica
dos Governadores”, o que manteve a Unido submissa aos interesses dos referidos estados.

Ap0s o periodo supracitado, os movimentos pendulares se intensificaram no pais,
vez que, a partir de 1934, houve a supervalorizagdo do papel da Unido na busca pela
concretizacao da cooperagao entre os entes.

Ato continuo, apesar da centralizacdo verificada na Constituicdo Federal de 1937,
ocorreram descentralizagdes pontuais direcionadas aos Municipios a fim de manter as
oligarquias estaduais enfraquecidas.

Entre 1964 e 1984, ante a manutengdo de um governo militar autoritario, verificou-
se novamente a reducdo da autonomia politica das unidades subnacionais, concentrando os
impostos junto ao ente central e criando o sistema de transferéncias intergovernamentais com
o intuito de manter o controle total sobre os gastos tributarios dos outros entes federados.

Por fim, verificou-se que a Constituicdo Federal de 1988, principalmente no que

tange a ordem econdmica e tributaria, revelou consequéncias dos impulsos autonomistas
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alimentados durante os longos periodos de centralizagcdo. Desse modo, a forma federalista de
estado foi disposta como clausula pétrea, os Municipios foram elevados a entes federados e
foram destinadas competéncias tributarias mais robustas aos entes subnacionais.

Nessa conjuntura, o presente trabalho problematizou a forma como o federalismo
foi implantado no Brasil, ou seja, como um modelo pronto, importado e alheio as
particularidades sociais, econémicas e regionais aqui existentes.

Nesse sentido, ainda que o federalismo apresente elementos comuns minimos
concernentes a sua caracterizacdo enquanto forma de estado, e, sendo a autonomia dos entes
federados o mais proeminente entre eles, realizou-se um debate critico acerca do exercicio dessa
autonomia sob a observancia cega do principio da igualdade formal.

Indicou-se, ainda, que a reparticdo constitucional de competéncias, norteada pelos
principios da predominancia do interesse e da subsidiariedade, e a reparticdo de recursos
financeiros determinam o grau dessa autonomia.

Ademais, concluiu-se que o exercicio da autonomia esta intimamente ligado aos
meios orcamentarios, financeiros, tributarios e patrimoniais que lhes sdo atribuidos pelo
ordenamento juridico, demandando, assim, uma estrutura juridico-constitucional capaz de
garantir a cada um desses membros competéncias tributarias proprias e recursos financeiros
necessarios ao exercicio pleno de suas atribuicdes.

Nessa conjuntura, o federalismo brasileiro, baseado em seu histérico constitucional-
tributario, se apresenta como predominantemente centripeto, vez que concentra competéncias
e recursos no ente central, fazendo com que os entes menores desenvolvam uma dependéncia
econdbmica com relacdo aos repasses realizados pela Unido, o que acaba real¢cando as
desigualdades econdmico-regionais.

Esse cenario faz com que as unidades subnacionais protejam excessivamente as
competéncias que ja lhes foram outorgadas e disputem constantemente por outras,
principalmente no ambito tributario, o que pode ser considerado um dos fatores para a
dificuldade de se realizar uma reforma no sistema que atenda aos interesses de todos o0s entes
federados, vez que quanto maiores as receitas arrecadadas, maior o grau de independéncia com
relacdo ao ente central.

Portanto, esses entes subnacionais encontram na reparticdo de competéncias a
possibilidade de sobreviver as custas da arrecadagdo dos proprios impostos, porém isso somente
se concretizaria com a organizagdo de um sistema tributdrio e fiscal compativel com a

transferéncia de responsabilidades sociais e politicas advindas dessa reparticdo, o que ajudaria
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a atenuar o nivel de desigualdades, especialmente no &mbito econdmico e financeiro, entre 0s
entes federados.

Assim, o segundo capitulo buscou contextualizar o papel do federalismo
assimétrico, aqui indicado como método desenvolvido dentro da teoria federalista, na busca por
essa atenuacdo de disparidades federativas, considerando, por oportuno, as particularidades
brasileiras.

Demonstrou-se, portanto, que a Cooperacéao figura como um dos mecanismos mais
utilizados pelas federacBes assimétricas, vez que possibilita a distribuicdo de recursos de
maneira proporcional as capacidades de execu¢do dos encargos. Pontuou-se, ainda, que essa
Cooperacdo é prevista na Carta Magna de 1988, mas que os critérios para a pratica desse
mecanismo ndo foram estabelecidos de maneira clara.

Ato continuo, foram conceituadas, classificadas e exemplificadas as espécies de
assimetrias a fim de concluir que as mais proeminentes no Brasil decorrem de fatores
econdmicos-regionais, tendo em vista os ritmos diferenciados de desenvolvimento das regides.

No que tange as assimetrias relacionais, verificou-se a previsao constitucional do
principio da subsidiariedade, enquanto norteador da distribuicdo de competéncias, e da
Cooperacdo, enquanto norteadora das transferéncias intergovernamentais, como meios de
equacionar as disparidades e de proporcionar maior equilibrio ao exercicio das autonomias
federativas.

Por fim, o terceiro capitulo se concentrou na analise da Proposta de Emenda a
Constituicao 110 de dezembro de 2019 a fim de identificar possiveis previsdes de aplicacdo dos
mecanismos do Federalismo assimétrico.

Nesse sentido, o primeiro mecanismo identificado foi a assimetria competencial
para a instituicdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), consubstanciada na biparti¢cdo de
competéncias, inserida na alteragéo do texto inicial da PEC, de modo que se propde um IBS de
competéncia da Unido e um IBS de competéncia compartilhada entre Estados e Municipios.

Considerando que o IBS é proposto para substituir nove tributos, sendo sete
federais, um estadual e um municipal, verificou-se que a utilizacdo do referido mecanismo
parece concentrado em unir as forgas dos entes subnacionais a fim de permitir uma melhor
utilizag&o dos recursos.

No entanto, observou-se a auséncia de critérios diferenciadores quanto a execucao
desse compartilhamento, tendo em vista a proposicado de que o IBS subnacional seja uniforme
em todo o territdrio nacional e que sua aliquota seja padrédo. Isso pode ser prejudicial as regides
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com ritmos de desenvolvimento mais lentos, de modo que uma aliquota padrdo alta, por
exemplo, podera afetar negativamente os estados e municipio mais pobres.

Ato continuo, foi possivel identificar uma ampliagdo do principio da
subsidiariedade, em razdo do papel de destaque assumido pelos Municipios na referida PEC,
especialmente no que concerne & ampliacdo do repasse de receitas, da administracdo e da
fiscalizacdo dos tributos de sua competéncia, bem como da fiscalizacdo de outros tributos de
seu interesse e do controle dos referidos repasses.

Outra peculiaridade decorrente da aplicacdo do federalismo assimétrico refere-se a
divisdo proporcional das receitas oriundas do IBS subnacional, a qual comporta a destinacédo de
65,59% da arrecadacéo do referido Imposto para Estados e DF e de 34,41% para 0s Municipios.

No que tange as transferéncias intergovernamentais, foi possivel concluir que suas
modificacdes trazem perdas a Unido e aos Estados — estes com dnus maiores —, mas favorecem
0s Municipios. A maior parte da perda dos entes estaduais situa-se no deslocamento da
competéncia do ITCMD para a Unido e dos repasses da receita desse tributo e do IPVA de
veiculos terrestres para 0s Municipios.

Ademais, verificou-se que o percentual de encargos com a educacao foi reduzido
para o ente central e mantido para os estados e municipios. No entanto, considerando as perdas
nas receitas estaduais, conclui-se que a destinacdo dos recursos para a educacdo estadual
também serd reduzida.

Quanto a Unido, observou-se que, embora exista a previsdo de perdas ocasionadas
pela instituicdo do IBS nacional, estas poderdo ser compensadas pelas receitas do Imposto
Seletivo, vez que apenas 20% dessas deverao ser repassadas, bem como pela previsao de uma
Contribuicdo de Bens e Servicos, que ndo se submetera a nenhuma porcentagem de repasse
intergovernamental.

Por fim, também foi possivel identificar outros mecanismos do federalismo
assimétrico, apresentados pela PEC com a finalidade de atenuar as disparidades econémico-
regionais, a exemplo da previsdo de tratamento diferenciado a Zona Franca de Manaus e a
regido da Matopiba (caracterizada pela fronteira agricola dos Estados do Maranhéo, Tocantins,

Piaui e Bahia), a ser criada e regulamentada por lei complementar.
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