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Clausulas pétreas sdo aguelas normas constitucionais para as quais ndo se

admite mudanca nem mesmo através de emenda constitucional. Na verdade, ndo sera sequer objeto de
deliberacéo a proposta de emenda constitucional tendente a aboli-las. N&o ha davidas de que dentre
essas normas protegidas (pétreas) consta “aforma federativa de Estado” (artigo 60, paragrafo 4°, inciso
I, CF). A duvida é até que ponto as normas referentes ao federalismo fiscal estdo inseridas nesse item.

N&o se trata de uma questdo acaciana, na qual se discute o sexo dos anjos. 1sso esta no centro de umadas
propostas de reforma constitucional que vém sendo discutidas nesta fase de elaboragdo do pré-projeto
pelo governo federal.

Pelo que se |é naimprensa e nos debates que vém sendo realizados, tal como o da Aasp em conjunto
com o lasp ocorrido na semana passada, em que tive a honra de compartilhar um painel com os
economistas Bernard Appy e Fernando Rezende, este especifico ponto vem sendo discutido de forma
mais ou menos lateral. O mesmo vem ocorrendo nos encontros semanais do Instituto Brasileiro de
Direito Tributario (IBDT), onde o tema sempre aflora de forma espontanea nos debates. Como 0 assunto
divide opinides, tentarei apresenta-lo em linhas gerais.

Entende-se por federalismo fiscal aforma através da qual sdo financiados os entes subnacionais de uma
federacdo, no nosso caso, estados, municipios e Distrito Federal. O nome € usual, porém algo impreciso,
pois, embora segja uma caracteristica do Estado federal, € encontrado em Estados unitarios, umavez que
nestes também sdo financiados o0s entes subnacionais, sejam denominados como regides autbnomas

na Espanha, sejam regides e provincias, como naltdlia. A imprecisdo também esta presente no vocabulo
fiscal, pois existe a divisdo das receitas ndo tributérias, como as dos royalties do petréleo e da
mineracao, que se caracterizam como federalismo patrimonial. A rigor, 0 que se consagra no Brasil com
0 nome de federalismo fiscal seria tecnicamente mais adequado chamar de financiamento dos entes
subnacionais ou de federalismo financeiro.
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Por outro lado, uma das caracteristicas do Estado federal € a autonomia financeira desses entes
subnacionais. N&o se pode imaginar tais entes de pires nas maos pedindo verbas para as despesas mais
comezinhas do quotidiano. Logo, a estrutura federativa deve prever autonomia financeira para que
estados e municipios arquem com suas despesas e realizem as politicas publicas adequadas e necessérias
para 0 desenvolvimento da populacéo que se abriga em seu territorio. Uma obra de relevo onde isso €
analisado est4 chegando aslivrarias, através da Editora Noeses, denominada Federalismo (s)emjuizo

, organizada pel os professores Misabel Derzi, Heleno Torres e Onofre Batista e por mim.

Pois bem, a Constituicao de 1988 estabel eceu algumas formas de financiamento desses entes
subnacionais. (1) atribuindo a cada qual uma fonte propria de arrecadacdo tributaria, que € usualmente
conhecida como competéncia tributéria; (2) atribuindo ainda um certo rateio do valor arrecadado

, afim de que as bases econdmicas mais amplas sgjam compartilhas com os entes subnacionais, tal como
ocorre com o0 imposto sobre arenda, cuja arrecadacéo é cerca de 50% compartilhada, de modo
redistributivo, com estados, DF e municipios, a despeito de a competéncia tributaria ser da Uni&o.
Existemn ainda outros modos pelos quais esse rateio de valores ocorre, porém com impactos menores, tais
como (3) na arrecadacdo das receitas patrimoniais, acima referidas, ou na (4) divisdo da arrecadacéo de
25% do ICM S dos estados para com os municipios, conhecido como VAF (Valor Adicionado Fiscal)

, ou ainda (5) no rateio horizontal de ICM S entre os estados de origem e de destino, com a cobranga do
diferencial de aliquota do ICMS, e (6) no ndo repasse a Unido do Imposto sobre a Renda Retido na Fonte
sobre aremuneracdo de servidores estaduais e municipais, além de outras formas. Existe mesmo uma
espécie de federalismo econdmico, que nao é fiscal, através do uso de Fundos de Desenvolvimento do
Norte, Nordeste e Centro Oeste (artigo 159, I, “c”, CF).

Como visto, consoante as normas constitucionais hoje vigentes sobre federalismo fiscal, cada estado
possui competéncia tributéria (item 1, acima) para dispor e cobrar o ICMS, a despeito de haver umalel
complementar que estabel ece as normas gerais (nacionais) acerca da matéria, que é aLel Kandir.

E agqui se chega ao ponto central do debate: infringiria a cldusula pétrea acerca da “forma federativa de
Estado” aabolicdo do ICMS e a criagdo de um tributo semelhante, sobre a circulagéo de bens e servicos
(denominado IBS, na proposta elaborada pelo CCiF — Centro de Cidadania Fiscal), nas maos da Uni&o,
que dividiria a arrecadacdo com os estados? O mesmo se pode perguntar quanto aos municipios,
relativamente ao ISS.

Para alguns eminentes professores de Direito Financeiro e Tributario, ouvidos informal mente, trata-se de
uma aberracdo, pois violara centralmente o pacto federativo e diminuira a autonomia financeira dos
estados e municipios, pois sem competéncia tributaria ndo havera autonomia, e, portanto, a proposta de
emenda constitucional seriainconstitucional desde sua origem, neste especifico aspecto, e sequer

poderia tramitar no Congresso, pois afetaria a “forma federativa de Estado” (artigo 60, parégrafo 4°,
inciso I, CF).
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Para outros igual mente destacados docentes de Direito Financeiro e Tributério, asituacéo é diversa, pois
entendem que a autonomia néo se cinge a competéncia tributaria, umavez que € composta de varias
outras fontes de arrecadacdo, como mencionado. Também em conversas informais, comentam gue uma
das maiores alteragdes de competéncia tributaria ocorreu quando a Lei Complementar 87/96, conhecida
como Lei Kandir, impediu os estados de cobrar ICM S na exportacdo, o que antes era permitido, ndo se
tendo cogitado de violac&o a clausula pétrea do federalismo. O mesmo ocorreu quando a Emenda
Constitucional 3/93 extinguiu o Imposto sobre Venda a Varejo de Combustiveis (IVV C), que competia
aos municipios, e o Adicional de Imposto sobre a Renda, que pertencia aos estados. Dizem ainda que
basta haver receita para que estados e municipios se mantenham autdbnomos, ndo sendo necessario que
seja decorrente de competéncia tributaria. Logo, se atribuida quantidade de recursos para que estados e
muni cipios sgjam auténomos, sera congtitucional a proposta de emenda constitucional neste aspecto.

De minha parte, penso que € imprescindivel haver recursos suficientes para que os estados e municipios
sejam autbnomos e que 0s possam receber e gerenciar sem ter que cumprir condicdes impostas pelo
governo central, o qual também n&o pode ter a possibilidade de sua manipulagdo, o que tornaria os entes
subnacionais subservientes ao poder central — existem diversas agdes promovidas pel os estados contra a
Uni&o acerca desse aspecto. |sso transformaria os estados e municipios em autarquias federais

, 0 que modificaria completamente o federalismo brasileiro, tdo decantado teoricamente, mas capenga na
prética. N&o conhego a proposta que vai ser encaminhada, logo, aguardemos o que vira e setais
requisitos estardo nela contidos. A promessa € de mais federalismo; ocorrera?

De todo modo, como ajudicializacgo do tema serainevitavel, tendo como palco o STF, tenho uma
proposta prética para encaminhar. Téo logo apresentada a PEC da Reforma Tributéria, qualquer dos
orgéos politicos legitimados pelo artigo 103, CF, deveria propor uma ADI para discutir este especifico
tema central ao texto. O STF desde logo decidiria, pois a Constitui¢éo determina que ndo pode sequer
ser debatida a proposta de emenda constitucional tendente a abolir uma clausula pétrea, o que torna
incabivel o uso da jurisprudéncia de que ndo cabe a um Poder se imiscuir nas atividades do outro. Para
esse especifico aspecto é plenamente possivel.

O STF poderiadecidir com agilidade, como jafez em outras ocasides, a fim de previamente desbl oquear
apauta do Poder Legidlativo, que, assim, podera (ou ndo) apreciar a matéria sob esse aspecto. E
desbloquearia a pauta do Poder Executivo, umavez que, vedada esta alternativa, outros projetos possam
ser gestados e apresentados ao Legislativo, sem esse viés de infringéncia as clausulas pétreas. Ou mesmo
ser feitauma “reforma tributaria infraconstitucional” , tema que abordei no evento lasp/Aasp, e que
tratarei em outra coluna

A doutrina que ndo for adotada pelo STF devera permanecer ativa e atenta, pois a decisdo judicial ndo
esgota o debate académico, apenas decide o0 caso concreto. Se a doutrina efetivamente doutrinar, podera
exercer o papel de corrigir os desvios que foram adotados, o que € pertinente inclusive nesta hipotese
radical. Quem pensa no imediatismo néo planta arvores.
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Quem sabe 0 Conselho Federal da OAB néo propde esta ADI especifica, tdo logo seja apresentada a
PEC da Reforma Tributéria, limpando o caminho, tal qual exposto? Penso ser esta umatrilhamais
republicana do que as usuais consultas informais efetuadas a alguns ministros do STF, que muitas vezes
mais complicam do que solucionam impasses.
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