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Ao tratar dos desafios do federalismo brasileiro, em conferénciarealizada

em 3 de junho passado no 10° Congresso Nacional da Federacdo Brasileira de AssociagOes de Fiscais de
Tributos Estaduais (Febrafite), em Bento Gongalves (RS), ressaltel aimportancia dos avangos que
podem advir da amplareformafiscal que estd em curso em nosso pais, tanto dos estados quanto dos
muni cipios, na esperanca de que sgja igualmente portadora de mais justicafiscal. A ninguém interessa a
ineficiéncia ou a perda de capacidade financeira dos entes federais, que devem ser dotados de Fiscos
competitivos e indutores do desenvolvimento.

Uma realidade inequivoca é que o federalismo fiscal esta em evidéncia[1] e carece de medidas
fundamentais para solucdes de seus distintos problemas. Nesse empenho, estd em curso expressiva
reformactributaria e federativa, patrocinada pelo Senado e pelo Ministério da Fazenda, que ndo pode
esperar. Sabe-se que o0 adiamento de solugdes trara prejuizos para todos, pelas multiplas repercussdes da
reforma federativa. Dai a urgéncia da solucdo da crise politicainstalada.

A reforma do federalismo fiscal revela-se como tema central do nosso constitucionalismo, cujos desafios
ndo se limitam ao ICM S e suafratricida “ guerrafiscal”. Nao obstante, essa €, de longe, a questdo mais
emergencial.

Nesse sentido, a primeira agéo impulsionada pelo Senado veio em 2012, quando foi publicada a
Resolucgdo 13/2012 contra a chamada “ guerra dos portos’, para modificar aaiquotado ICMS na
importacao (4%). Essa medida, apesar de inibidora dos incentivos agressivos naimportacdo, guarda
dificuldades préticas, tanto pela burocracia quanto pelas diferencas de aliquotas interestaduai s fundadas
na agregacdo de “ contetido nacional”. Na verdade, somente com a uniformizagdo das aliquotas
interestaduais do ICM S poder-se-a ver a eliminagdo integral dessas dificuldades ainda abertas.

Paraintroduzir a cobranga no destino do ICM S, veio em seguida o Projeto de Resolugdo (PRS) 1/2013,
mediante reducdo das aliguotas interestaduais (7/5/2013). Em 13 de maio de 2015, o Senado retomou
essa discussao, e atual mente encontra-se em debate a mudanca do percentual das aliquotas do ICMS, que
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podem ser unificadas nos estados entre 4% e 7%, progressivamente. Esse projeto segue em debate, mas
Nno que concerne as operacoes interestaduais do ICM S, recentemente em 16 de maior de 2015, foi
promulgada a Emenda Constitucional 87/2015, que reparte entre estados de origem e de destino 0 ICMS
davenda pelainternet (apartir de 2019, a aliquota sera 100% do estado de destino).

Quanto as dividas de ICM S decorrentes da glosa de créditos de ICM S no estado de destino, em virtude
dos incentivos fiscai s reconhecidamente inconstitucionais, em 7 de maio de 2015, o Plenario do Senado
aprovou o PL S 130/2014, proposto pela senadora L Ucia Vania (sem partido/GO), para convalidar os
referidos créditos derivados de incentivos fiscais concedidos em modo divergente ao regime do art. 2° da
LC 24/75. A reforma ndo esta concluida e depende ainda de proposta do Executivo instituindo fundo de
compensacao pelas perdas dos estados com a reducdo das aliquotas interestaduais.

A ingtituicdo do referido fundo adveio com a Medida Provisoria 683, de 13 de julho de 2015, que o
qualifica do seguinte modo: “Artigo 12. Ficainstituido o Fundo de Auxilio Financeiro para
Convergéncia de Aliguotas do Imposto sobre Operaces Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipa e de Comunicacéo — FAC-ICMS,
vinculado ao Ministério da Fazenda, com o objetivo de auxiliar financeiramente os Estados e o Distrito
Federal durante o periodo de convergéncia das aliquotas do ICM S, compreendido como 0s oito anos
seguintes ao efetivo inicio da convergéncia’. E o artigo 21 prescreve que a prestacdo do auxilio
financeiro de que trata o art. 12 fica condicionada a: “| — apresentacéo de relacdo com aidentificacdo
compl eta de todos os atos relativos a incentivos ou beneficios fiscais ou financeiros cuja concessao nao
tenha sido submetida a apreciacdo do Confaz; |1 — celebracéo de convénio entre os Estados e o Distrito
Federal por meio do qual sejam disciplinados os efeitos dos incentivos e beneficios referidos no inciso |
e dos créditos tributarios a eles relativos; |11 — aprovacéo de resolucéo do Senado Federal, editada com
fundamento no inciso IV do paragrafo 2° do artigo 155 da Constituicdo, por meio da qual sgjam
reduzidas as aliquotas do ICM S incidente nas operacoes e prestacoes interestaduais; e IV — prestacéo,
pelos estados e pelo Distrito Federal, das informacdes solicitadas pelo Ministério da Fazenda,
necessarias a apuracao do valor do auxilio financeiro de que trata esta Medida Provisoria’. O fundo ndo
se aplica a quem venha a conceder, prorrogar ou manter incentivo ou beneficio fiscal ou financeiro em
desacordo com a legislacéo.

A Medida Provisoria 683/2015 criou ainda o “ Fundo de Desenvolvimento Regional e Infraestrutura
(FDRI), fundo especia de natureza contébil, vinculado ao Ministério da Fazenda, com a finalidade de
reduzir as desigual dades socioecondmicas regionais, custear a execucao de projetos de investimento em
infraestrutura e promover maior integracdo entre as diversas regides do pais, nos termos do disposto no
artigo 3°, caput, inciso |11, da Constitui¢cdo”. Em ambos os casos, condicionados ainstituicéo e
arrecadacdo de multa de regularizacdo cambial tributaria relativa a ativos mantidos no exterior ou
internalizados.

O Congresso aprovou alLei Complementar 148/2014, que limitou os juros reais a 4% ao ano (ou Selic, o
que for menor), mais correcao pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), nos
empréstimos da Unido para estados e municipios. E, como supostamente a Uni&o ndo aplicou a reducéo
dos encargos das dividas, o PLC 15/2015 foi modificado pela Camara para autorizar aregraimpositivaa
partir de 31 de janeiro de 2016, independentemente de regulamentacgéo pelo Poder Executivo. Em vista
disso, o artigo 1°, da Lei Complementar 151, de 5 de agosto de 2015, modificou a Lei Complementar
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148/2014, para permitir que a Unido, nos contratos de refinanciamento de dividas, conceda descontos
sobre os saldos devedores dos contratos em valor correspondente a diferenca entre o montante do saldo
devedor existente em 1° de janeiro de 2013 e aquele apurado utilizando-se a variagdo acumulada da taxa
Selic desde a assinatura dos respectivos contratos, observadas todas as ocorréncias gue impactaram o
saldo devedor no periodo. E, no paragrafo unico, do artigo 4°, que a Unido tera até 31 de janeiro de 2016
para promover os aditivos contratuais, independentemente de regulamentacdo, apds o que o devedor
poderarecolher, atitulo de pagamento a Unido, o montante devido, com a aplicacdo da L e, ficando a
Uni&o obrigada a ressarcir ao devedor os valores eventual mente pagos a maior.

Houve também a apresentacdo de Emenda ao PL C 15/2015, para permitir aos estados e municipios o
repasse de depositos judiciais para suas contas Unicas de 70% de todos os depositos judiciais ou
administrativos. Os 30% remanescentes serdo mantidos em um fundo de reserva nas instituicoes
financeiras publicas. Trata-se de medida que chega tardiamente, haja vista esse procedimento ser
adotado pela Uni&o desde 1998, com procedimento ja examinado e considerado constitucional pelo STF.

Conforme o artigo 3°, daLei Complementar 151, de 5 de agosto de 2015, “ainstitui¢cdo financeira oficial
transferira para a conta Unica do Tesouro do Estado, do Distrito Federal ou do municipio 70% (setenta
por cento) do valor atualizado dos depdsitos referentes aos processos judiciais e administrativos de que
trata o artigo 2°, bem como os respectivos acessorios’. Ao mesmo tempo, os parégrafos 1° e 3°
asseguram que “deverd ser instituido fundo de reserva destinado a garantir a restituicéo da parcela
transferida ao Tesouro” e “cujo saldo ndo podera ser inferior a 30% (trinta por cento) do total dos
depédsitos’, acrescidos da remuneracéo que lhesfoi atribuida. Pelo parégrafo 5°, os valores recolhidos ao
fundo de reservaterdo remuneracéo equivalente ataxa Selic paratitulos federais. E, para proteger o
direito dos jurisdicionados, o artigo 8° dispbe que encerrado o processo litigioso com ganho de causa
para 0 depositante, mediante ordem judicial ou administrativa, o valor do depdsito efetuado, acrescido da
remuneracdo que lhe foi originamente atribuida, sera colocado a disposicao do depositante pela
instituicdo financeira responsavel, no prazo detrés dias Uteis.

Portanto, com o depdsito do valor integral do débito, inclusive dos juros de mora devidos até entdo, a
responsabilidade pela atualizacdo do débito e pelo acréscimo dos juros remuneratorios passa a ser da
instituic&o financeira na qual se encontram os valores. Ndo ha qualquer novidade. E o mesmo regime
que se verificacom aLei 9.703/98, que determinou que os depdsitos judiciais devem ser atualizados
pela Selic (pararafos 4°, do artigo 39, daLei 9.250/95), que sera a mesma taxa de juros aplicavel aos
créditos tributérios, ao final da controvérsia. Com isso, o depdsito implica a perda temporaria da
disponibilidade de recursos pelo contribuinte e o direito de uso imediato pela Fazenda Pablica nas
finalidades definidas no artigo 7°, daLei Complementar 151/2015. Esse repasse do depdsito judicial a
conta Unica do Tesouro Nacional foi declarado constitucional pelo STF, no Julgamento da ADI 1933/DF

[2].

Em junho de 2013, o Congresso aprovou aLei Complementar 143/2013, que instituiu novas regras de
rateio do Fundo de Participagéo dos Estados (FPE). Mais tarde, em 5 de agosto de 2014, veio a Emenda
a Constituicdo 84/2014, que aumentou em 1% o repasse de recursos da Unido para o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). N&o é demais recordar que, em 24 de fevereiro de 2010, o STF
julgou procedentes as acOes para declarar ainconstitucionalidade do artigo 2°, da Lei Complementar
62/1989, mantida sua aplicacdo até 31 de dezembro de 2012. Sobreveio, entéo, a Lei Complementar
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143/2013, que igualmente ja se encontra submetida a contestacéo, pela ADI 5.069, com relatoria do
ministro Dias Toffoli.

Espera-se ainda 0 debate e eventual aprovacdo dos seguintes projetos, dentre outros de semelhante
importancia e repercussdo sobre o federalismo, a saber:

— PEC 172/2012, do deputado Mendonca Filho (DEM-PE), que veda qualquer transferéncia, feita pela
Uni&o, de encargo ou prestacdo de servicos a estados, Distrito Federal ou municipios sem a previsao dos
repasses financeiros necessarios ao seu custeio;

— PLS 86/2013, do senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP), o qual reduz a zero a contribuicdo para
o PIS/Pasep incidente sobre receitas arrecadadas por estados e municipios, inclusive as transferidas pela
Unido;

— PLS 312/2013, de autoria do entéo senador Pedro Simon, que determina a Unido a entrega aos estados,
em parcelas mensais, do montante equival ente as perdas de arrecadacdo decorrentes das desoneracdes de
exportacOes de produtos primarios e semielaborados (isencdes previstas naLel Kandir, Lei
Complementar 87, de 1996);

— PLS 95/2015, do senador José Serra (PSDB-SP), o qual institui 0 Regime Especial de Incentivos para
o Desenvolvimento do Saneamento Basico, afasta a obrigacdo das empresas de saneamento de
recolherem Pl S/Pasep e de Contribuicéo para Financiamento da Seguridade Socia (Cofins); e

— PLS 375/2015, do senador Fernando Bezerra Coelho (PSB-PE), que institui 0 ambicioso programade
Politica Naciona de Desenvolvimento Regiona (PNDR), para conferir meios parareduzir as
desigualdades regionais e fortalecer a coesao social, econdmica, politica e territorial do Brasil.

Existe uma série de outras medidas e propostas em tramitacdo, tanto no Ministério da Fazenda quanto no
Senado Federal, para o aprofundamento das reformas do pacto federativo brasileiro. Recentemente, a
Comisséo Especial parao Aprimoramento do Pacto Federativo (CEAPF), instituida no Senado em 26 de
maio de 2015, e com duracdo até 8 de setembro, apresentou seu primeiro relatério para rediscutir o
model o de financiamento de estados e municipios e sistematizar e priorizar as varias propostas em
tramitacdo no Senado Federal sobre o tema[3].

Essas sdo partes de uma amplareformasilente do ICM S e do federalismo fiscal brasileiro, mas néo séo
0s unicos entraves fiscais enfrentados pel o federalismo brasileiro. Ha outros que estdo na agenda fiscal.

O primeiro, aparentemente, ndo tem relacdo com estados e municipios. Trata-se darenovacéo da
Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU), pela qual o governo pode transferir até 20% da
arrecadacao para outras despesas, como o pagamento de dividas. O Congresso aprovou a PEC 114/2011,
gue prorrogou a DRU até 31 de dezembro de 2015. O total da desvinculac&o giraem torno de 70 bilhdes.
O desafio serd a suarenovacao. E induvidoso que se a Uni&o ndo obtiver areferida autorizagio isso trara
repercussao negativa para todos, porquanto ndo dispora de recursos para diversas despesas, inclusive as
gue podem ser assumidas com areforma do pacto federativo, acima mencionadas (renovagéo de
contratos, fundos de compensacdo e outros).

Outro grande desafio € areforma do sistema de decisdo de conflitos, pelo processo administrativo e pela
excecucao fiscal. Em média, 40% das a¢bes judiciais em curso em todo o pais séo de natureza tributaria.
Aforaisso, tem-se um passivo total superior aR$ 2,5 trilhdes em todo o federalismo. O processo
administrativo reclamalei complementar que traga regime uniforme de formalidades e procedimentos
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em comum. A reformadalei de execucao fiscal iguamente pode ampliar a recuperacéo de recursos,
com maior brevidade e eficiéncia.

Ao mais, € preciso avancar nos sistemas de fiscalizagdo com mutua assisténcia entre a Uni&o, os estados
e municipios, parareduzir aevasdo e as fraudes tributérias.

Por todos esses motivos, € muito oportuna a reforma do federalismo fiscal, que ndo se limita a ser
model o de reparticéo espacial das unidades federadas, mas carrega consigo a expectativa de servir como
clausula de identidade constitucional. Restabelecer a capacidade financeira dos estados e municipios é
uma das mais urgentes demandas do nosso pais. Claramente, muito se queda dependente de decisdes
politicas, mas € algo que ndo pode esperar e reclama compromisso de todos.

Dentre todos, 0 maior desafio consiste em criar condicdes para a retomada do crescimento econdémico,
fomentar 0 desenvolvimento e ampliar a capacidade de financiamento das administragtes de estados e
municipios, dos investimentos em infraestrutura, bem como dos recursos destinados a educacéo, a salide
e as mais variadas politicas publicas regionais. Contudo, esse processo de reformas ndo pode esquecer-se
dos contribuintes, das melhorias do sistema tributario para permitir a suportabilidade da cargatributaria,
asimplificagéo na arrecadacdo dos tributos e no equilibrio entre todos, para eliminar hipoteses de
vantagens indevidas ou excessivo de tributos sobre alguns. No Estado Democrético de Direito, ndo ha
sistema tributério eficiente sem justica fiscal.

Para avaliar essas e outras alteracdes normativas, neste semestre ministraremos nos cursos de doutorado
e mestrado da Faculdade de Direito da USP a disciplina Federalismo Fiscal, juntamente com o professor
Fernando Facury Scaff, para promover uma ampla reflex&o sobre a respectiva acomodagdo ao nosso
model o constitucional. A universidade deve ter o papel da critica e compromisso permanente com a
construcao de medidas de transformagéo da sociedade e do Estado. E, passados mais de 25 anos de
vigéncia da Constituicdo de 1988, é chegada a hora do aprimoramento sistémico do nosso federalismo
fiscal, historicamente o mais longevo do constitucionalismo brasileiro.

[1] Para questfes teoricas relativas ao federalismo brasileiro, veja: http://www.conjur.com.br/2014-ago-
27/consultor-tributario-receita-promover-politi cas-coerentes-economia

[2] “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI FEDERAL N. 9.703/98, QUE DISPOE
SOBRE DEPOSITOS JUDICIAIS E EXTRAJUDICIAIS DE VALORES REFERENTES A
TRIBUTOS E CONTRIBUICOES FEDERAIS. MEDIDA LIMINAR ANTERIORMENTE
CONCEDIDA. ALEGACAO DE OFENSA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 29, 5°, CAPUT E INCISO
LIV, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO CARACTERIZACAO. ACAO DIRETA JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. Ausénciade violacéo do principio da harmonia entre os poderes. A recepcdo e a
administracéo dos depdsitos judiciais ndo consubstanciariam atividade jurisdicional. 2. Ausénciade
violacdo do principio do devido processo legal. O levantamento dos depdsitos judiciais apds o transito
em julgado da decis&o nao inova no ordenamento. 3. Esta Corte afirmou anteriormente que o ato
normativo que dispdes sobre depositos judiciais e extrgjudiciais de tributos ndo caracteriza confisco ou
empréstimo compulsdrio. ADI/MC n. 2.214. 4. O depodsito judicial consubstancia faculdade do
contribuinte. N&o se confunde com o empréstimo compulsorio. 5. Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade
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julgadaimprocedente.” (ADI 1993/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, j. 14/04/2010, DJ
03/09/2010).
[3] Primeiro Relatorio da Comissdo Especial para o Aprimoramento do Pacto Federativo — CEAP:

http://www19.senado.gov.br/sdleg-getter/public/getDocument?docverid=b8645978-f348-44e0-97d7-
d7794a39a72f;1.0
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