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Opini&o: haviolacao ao pacto federativo na reforma tributaria?

No contexto das recentes discussdes sobre reforma tributaria, muitas vezes se ouve parafrasear H. L.
Mencken, para o qual “paratodo problema complexo, existe sempre uma solugdo simples, elegante e
completamente errada’.

Essa afirmacéo &, sobretudo, langada contra o texto da Proposta de Emenda Constitucional n° 45/2019
(“PEC 45"), de autoria do Deputado Balela Rossi e encampada pelo Centro de Cidadania Fiscal
(“CCiF"), que clama por uma maior simplificacéo do sistema tributario brasileiro ao pretender substituir
cinco tributos indiretos (ICMS, ISS, PISICOFINS e I Pl) por um sO, chamado de IBS — Imposto sobre
Bens e Servicos.

Justa ou n&o, a atribuicdo da frase de Mencken a PEC 45 se faz por algumas razdes. Entre elas,
destacamos 0 argumento da perda da autonomia de Estados e Municipios nainstituicdo de seus tributos,
jaque a PEC pretende congregar o ICMS e 0 ISS, de competéncia estadual e municipal,
respectivamente, a tributos federais indiretos, cabendo a esses dois entes apenas a definicao de suas
aliquotas. Dai porque se diz que a PEC 45/2019 viola o pacto federativo, cldusula pétrea. Nessa medida,
seriainconstitucional .

Para além das questfes asseveradas por muitos no sentido de que a fixag&o de aliquotas conferiria,
justamente, a autonomia de cada ente tributante; que a arrecadacéo do IBS sera repartida
proporcionalmente por Unido, Estados e Municipios, o que, novamente, daria guarida a estrita
observancia ao pacto federativo; que a histéria mostra que o pacto federativo nuncafoi respeitado na
préatica— vide proposta de emenda do Consefaz que quer excluir a Uni&o do Comité Gestor do IBS -,
pensamos gue ha outras razdes para se reputar referido argumento como questionavel.

|sso porque, excluida arixa entre Uniéo e Estados, sera verdade que o sistematributario atual, no papel e
na pratica, resguarda a autonomia dos entes tributantes e observa o pacto federativo?

Buscamos, para essa resposta, nos ater a histéria constitucional-tributéria brasileira, com as ressalvas que
rememoram a expressao do ex-ministro Pedro Malan de que “[n]o Brasil, até o passado € incerto”.

Na Constituinte de 1967, houve a substituicdo do Imposto sobre Vendas e Consignacdes (“1VC”) pelo
Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias (“1CM”). A mudanca, a época, gerou grande repercussao e
preocupacdo das administracdes fazendéarias, ja que ndo somente se alteravam as siglas e as bases
tributarias, mas também se estava migrando de um sistema cumul ativo para o ndo-cumulativo.

O receio do futuro, tal qual ocorre na presente discussao sobre reformatributéria, 50 anos depois, residia
ndo apenas na calibragem das aliquotas — havia Estados com aliquotas de 1V C sensivelmente superiores
aoutros Estados -, como também no desconhecido sistema de débitos e créditos e como isso refletiria
nos contribuintes e nas politicas fazendérias.
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A despeito desse temor, dados demostram que a migrac&o para um sistema ndo-cumulativo do ICM S
impulsionou as receitas tributarias, gerando um expressivo crescimento do produto da arrecadacéo.

Todavia, os grandes sendes das autoridades publicas a épocaforam (i) a alocacdo de riquezas para os
Estados produtores; combinada com (ii) a necessidade de concessdo de créditos tributarios sobre imposto
pago em outra localidade.

Em relagdo as queixas dos Estados menos desenvolvidos quanto a transferéncia de arrecadagéo, houve
rapida resposta ja no ano seguinte a Constituicéo Federal de 1967: instituiu-se a diferenca de aliquotas
interna e interestadual. Apos a intensificacdo dos debates, caminhou a historia para, em 1980, de forma
inédita, haver diferenciacéo de aliquotas interestaduai s a depender do Estado de destino, na métrica
como conhecemos hoje (isso €, tal qual a Resolucéo n° 22/1989).

Com essa politica, 0s questionamentos voltados a ndo-cumul atividade sob a perspectiva de o Estado ser
compelido a conferir créditos de ICM pago em outra | ocalidade acabaram se esvaziando. Esse € 0 ponto,
justamente, gue gostariamos de comentar.

Ora, € certo que o sistema atual da Constituicdo Federal de 1988 beneficia atributacdo da producéo,
também chamada de tributagdo de origem, com excecdo feita a alguns blue chips (até nesses casos, como
se sabe, na pratica, ndo ha como se verdadeiramente falar que ha tributagcdo no destino). Em paralelo,
como mencionado, desde 1967, o imposto estadual € ndo-cumulativo.

Dessaforma, oslocais com maior nivel de producéo e industrializac8o sdo também os locais com maior
arrecadacdo. Dicotomicamente, quem efetivamente paga o imposto € o consumidor final, que ndo
necessariamente esta no mesmo local da producao.

A arrecadacdo do ICMS é (ou deveria ser) empregada pel os Estados e Municipios em politicas publicas
sociais para educacdo, salde e seguranca.

EducagZo, salde e seguranca para quem? E evidente que a resposta tem que ser para o consumidor final,
cidad&o brasileiro. A destinacéo do produto da arrecadacdo para as pessoas juridicas fabricantes
ocorreria de modo transverso, ao conferir salide, seguranca e educacdo para seus funcionarios.

Por esse viés, ja se denota que ha distorcdo da autonomia dos Estados e Municipios. Ora, se é a producéo
gue, na esséncia, gerareceita, como dizer que Estados e Municipios so autbnomos o bastante para bem
realizar politicas publicas e investir os recursos arrecadados em favor de sua populacéo?

Outra questdo que se coloca € qual o nivel de autonomia dos Estados se esses séo obrigados, pelo
principio constitucional da ndo-cumulatividade, a conferir créditos a seus contribuintes de imposto pago
em outra Unidade da Federac&o e que ndo gerou nenhum tipo de riqueza em seus territorios?

Esses dois pontos levaram a intensificacdo dos debates quanto a necessidade de adocéo de métrica do
ICM de 1967 para tributag&o sobre consumo, ou seja, para a tributagcdo no destino, em detrimento da
tributacéo na origem/producéo.
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A bem daverdade, aliteratura nos indica que a essa necessidade de concessdo de créditos (de terceiros)
a seus contribuintes era fator muito mais crucial na discusséo do que a do ponto quanto a alocacéo de
recursos em favor da populagéo. Independentemente, a necessidade de se migrar paraum sistema de
tributacdo no destino foi, sim, alvo de amplo debate justamente em func¢éo da falta de autonomia que a
tributacdo na origem causava.

Mas porgue, entdo, houve um esvaziamento dessa discussao?

Como ja mencionado, o inconformismo dos Estados prejudicados com o ICM e sua hdo-cumulatividade
foi logo e parcialmente remediada com a calibragem das aliquotas, sobretudo com aintroducéo das
aliquotas menores e diferenciadas nas operacfes interestaduais.

Em paralelo, essa diferenciacéo de aliguotas impulsionou outro fator muito bem por nds conhecido em
2019: aguerrafiscal entre os Estados.

Nesse contexto, lembramos que a Lei Complementar n°® 24 € de 1975, ou sgja, apds a definicdo de
aliquotas menores para operagdes interestaduai s que as aliquotas internas.

Porém, se a essa épocaa Lei Complementar n® 24 pouco inibiu a concesséo de beneficios fiscais, apos a
diferenciacdo de aliquotas interestaduais entre Estados consumidores e produtores fingiu-se que a
referidalei eraletra morta.

Some-se aisso a alteracdo da base tributdvel em 1988, quando a Constituicdo Federal incorporou ao
ICM 0°‘S easblue chips: derivados de petréleo, energia elétrica, transporte intermunicipal e telecom.
Sabidamente, esses setores sdo atamente tributados e possuem, hoje, 0 maior peso de todos na
arrecadacao estadual, o que permitiu que os Estados pudessem conceder incentivos fiscais a outros
segmentos da economia indistintamente. Ou sgja, 0 aumento da base tributavel, no papel, ndo surtiu um
efetivo aumento, na pratica, ja que a politicafiscal dos Estados foi a de trocar esse aumento por
diminuic&o da carga tributaria mediante a concessdo de incentivos fiscais indiscriminadamente.

Nesse contexto, € certo que as discussoes quanto a necessidade de migracéo para um sistemade
tributac&o no destino perderam espaco para a guerrafiscal, que foi justamente impulsionada por medidas
gue tentavam amenizar as mazelas da tributacdo na origem (i.e., alteracdo das aliquotas interestaduais).

Feito esse panorama historico, € curioso que, todas as vezes que se esta diante de propostas de reforma
tributéria, levantem-se questdes relativas afalta de autonomia e violag&o ao pacto federativo.

Institui-se o regime para tributagdo na origem, ha violagdo ao pacto federativo. Pretende-se mudar para
tributac&o no destino, insurgem-se novamente levantando a bandeira do pacto federativo.
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Como se viu ao longo desse texto, quando da mudanca do sistema cumulativo para o ndo-cumulativo, a
critica que se fazia era justamente de que o atual sistema que privilegia a tributacdo na origem néo
proporcionava a autonomia administrativa as Unidades Federadas tal como se detinha antes. Para
remediar tal fato, propbs-se a migracdo do regime atual para atributacéo no destino. Tal medida néo foi
adotada, mas, em substitui cdo, mudaram-se as aliquotas interestaduais, abrindo campo para a concessao
desenfreada de beneficios fiscais: afamigerada guerrafiscal.

E, hoje, 0 que se propaga € que abrir méo de politicas fiscais e ndo poder conceder beneficios fiscais
seria violac&o ao pacto federativo.

A histéria parece ser sempre a mesma.

Outro grande problema do atual cenério tributério reside na questdo das exportacfes. Estivéssemos
diante da tributag&o no destino e sendo o destino o exterior, ndo haveria que se falar em incidéncia
tributaria no Brasil. Ocorre, porém, que a Constituicéo Federal de 1988 continuou optando pela
tributagcdo na origem, a0 mesmo tempo em que, seguindo a tendéncia mundial apenas para esse aspecto,
desonerou as exportagoes.

A ideia por detras da desoneracdo das exportactes seria a de ndo exportar tributos. Porém, como €
sabido, esse objetivo ndo é plenamente alcancado, justamente por conta da combinagdo de tributacdo na
origem e desoneracao das exportacdes. Nesse nosso atual sistema, Estados preponderantemente
exportadores precisam garantir créditos a seus contribuintes, sem aferir receita de ICM S sobre as saidas
em exportacdo, quando a grande parcela desses créditos decorre de operacfes interestaduai s em que o
ICMSfoi recolhido em favor de outro Estado.

Viciados e imersos gque estdo na politica de guerrafiscal, esses mesmos Estados, em vez de pleitearem a
mudanca da tributagdo para o consumo/destino, pleiteiam pelo fim da desoneracéo do ICMS na
exportagao, na contramao do mundo e como se deter de contribuintes exportadores fosse algo a ser
combatido, ndo criasse emprego e ndo gerasse rigueza em seus territorios.

Assim, ficaaduvida se a autonomia realmente per si € o grande obstaculo para o prosseguimento da
Reforma Tributéria que ora se discute. Muitas outras duvidas se colocam e merecem —talvez — uma
maior atencdo da sociedade: havera, de fato, manutencéo de carga tributaria ou teremos aumento e qual
seria esse efetivo aumento? E os servigos suportariam tributacéo nas mesmas bases e aliquotas do que a
comercializagdo de mercadorias? E importantes segmentos da economia que sdo tratados diferentemente
suportardo essa alteracao e terdo folego para sobreviver e até competir no mercado externo? Como ficaa
importacdo desses produtos? Havera alguma mudanca na balanga comercial ? Havera desoneracéo
completa na exportacdo? E o periodo da transi¢éo de prazo excessivamente longo ndo traria ainda uma
maior complexidade para os contribuintes? E esse 0 momento para uma alteracdo t&o significativaem
nossa estruturatributaria? A sociedade esta preparada para transicdo?
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