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RESUMO

O objetivo deste artigo é realizar uma analise critica da reforma tributaria, com
enfoque na adog¢ao do destino da operagao como critério para a arrecadagao e
divisdo do imposto sobre bens e servigcos. Parte-se do principio de que uma
eventual redistribuicdo de recursos entre os entes federados, proporcionada
pela utilizagdo do principio do destino, deve vir acompanhada de uma
contrapartida em termos de retirada ou inclusédo de atribuigbes, a fim de
garantir a esses entes federados condi¢cdes de implementar politicas publicas
essenciais para suas populagbes locais sem depender da Unido. Ao final,
conclui-se que a reforma tributaria s6 representara um aprimoramento do
federalismo fiscal para o0s pequenos municipios brasileiros se vier
acompanhada de uma redefinicdo das competéncias administrativas dos entes
federados.
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ABSTRACT

This article aims to conduct a critical analysis of the tax reform, focusing on the
adoption of the destination principle as the criterion for the collection and
distribution of the goods and services tax. It is based on the premise that any
potential redistribution of resources among federative entities, enabled by the
use of the destination principle, must be accompanied by corresponding
adjustments in their responsibilities — either through the removal or addition of
functions. This is essential to ensure that these entities are capable of
implementing key public policies for their local populations without depending
on the federal government. The article concludes that tax reform will only
represent an improvement in fiscal federalism for small Brazilian municipalities if
it is accompanied by a redefinition of the administrative competencies of the
federative entities.

Keywords: tax reform; destination principle; goods and services tax; fiscal
federalism; small municipalities; administrative competencies.

1 INTRODUGAO

Realizou-se, em ambito constitucional, a reforma tributaria com o
advento da Emenda Constitucional n° 132 de 2023 (Brasil, 2023), sendo uma
de suas principais altera¢des a introdugao do destino da operagao como critério
para a cobranga e distribuicdo do produto da arrecadagdo do Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS).

Neste artigo, propde-se realizar uma analise critica sobre adogao do
principio do destino, diante do modelo de federalismo fiscal adotado no Brasil.
A principal critica que se apresenta é como podera permanecer intacta a atual
reparticdo de competéncias administrativas dos municipios diante do novo
critério de cobranca e partilha do imposto sobre bens e servigos, que implicara,
necessariamente, uma redistribuicdo de receitas tributarias entre esses entes
federados.

Tendo como base o estudo das normas do direito brasileiro, da literatura
pertinente e informagbes estatisticas e geograficas, pretende-se demonstrar
que a reforma tributaria s6 representara um aprimoramento do federalismo
fiscal para essas localidades se vier acompanhada de uma redefinicdo das
suas atribuicoes.

Como se demonstrara adiante, existe uma excessiva centralizacdo de
receitas nas maos da Unido e uma divisao desproporcional de tarefas entre os
entes federados, a qual ndo restou superada pela reforma tributéaria.
Acresce-se a isso o fato de que, sem exclusao dos encargos dos Estados e
Municipios, a Emenda Constitucional n° 132 de 2023 (Brasil, 2023) retirou da
competéncia legislativa deles impostos que lhes haviam sido
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constitucionalmente outorgados, centralizando, na Unido, a competéncia para
instituicdo de um imposto comum que vise ao atendimento das finalidades
desses entes federados. Portanto, além de ter Ihes subtraido competéncias, a
emenda nao solucionou as adversidades administrativas dos concelhos, que
continuam sem liberdade na escolha de suas prioridades.

Suscita duvidas, ainda, a possibilidade de absorcdo da competéncia
legislativa das demais esferas da federacdo pela Unido em face da clausula
pétrea contida no inciso | do § 4° do artigo 60 da Constituicao Federal 1988
(Brasil, 1988), pois a doutrina se divide quanto a esse aspecto.

Por sua vez, o pacto federativo reclama a existéncia de equilibrio fiscal dos
entes federados visando ao atendimento das finalidades publicas que lhe foram
constitucionalmente atribuidas.

Entretanto, como se sabe, os municipios invariavelmente se sentem
prejudicados com a falta de recursos para a realizagdo de suas politicas
publicas, pois a Constituicdo Federal (Brasil, 1988) outorgou a eles, sem
distincdo e em comum com os Estados e a Unido, uma série de deveres, cujos
o6nus vém progressivamente aumentando. Ndo obstante, esse incremento de
competéncias ainda ndo foi devidamente compensado em termos de receitas
tributarias.

Essas distorgdes no federalismo de cooperagéo, atribuidas com razéao a
atuacdo da Unido, provocaram, durante muitos anos, as chamadas guerras
fiscais, além de terem levado as urbes brasileiras a uma relagdo de
dependéncia quanto aos repasses do poder central, o que implicou o
surgimento de divisdes territoriais com fraca densidade populacional e
econdmica, atreladas apenas a critérios de distribuicao de recursos.

Os pequenos municipios brasileiros, notoriamente, foram os mais
prejudicados com a assimetria entre obrigacdes e obtencédo de receitas no
modelo atual de federalismo fiscal.

Como consequéncia, em virtude da fluidez da densidade demogréfica
municipal, as médias e grandes localidades acabaram arcando com demandas
dos cidaddos que, ultrapassando os limites territoriais dos pequenos
povoamentos que habitavam, passaram a buscar servicos publicos em
municipios vizinhos mais bem estruturados.

Assim, a importancia deste trabalho € discutir se a reforma tributaria
apresentou uma solugdo para esses problemas, representando um
aprimoramento do federalismo fiscal para os pequenos municipios brasileiros,
diante dos novos desafios que lhe sdo apresentados pelo crescimento das
demandas locais em termos de politicas publicas, ao mesmo tempo em que
sua arrecadacao nao se afigura mais suficiente para atendé-las.

As origens da reforma tributaria sdo apresentadas, de forma sucinta, no
primeiro capitulo.

A seguir, aborda-se a compatibilidade da reforma tributaria com o
federalismo fiscal brasileiro, sob o prisma da competéncia legislativa para a
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instituicdo de impostos, tendo em vista o pacto federativo e o equilibrio fiscal
dos entes federados.

O ultimo capitulo, em continuidade a discussao do capitulo anterior, visa
discorrer sobre a possibilidade ou ndo de a reforma tributaria representar um
aprimoramento do federalismo fiscal para os pequenos municipios brasileiros,
levando em conta 0 aumento de competéncias administrativas e os critérios de
distribuicao do IBS por ela definidos.

Ao final, chega-se a conclusao que é necessario o equilibrio entre o
regime de reparticdo de recursos e o de atribuicbes conferidas aos entes
federados, visando a preservagao do pacto federativo. A reforma tributaria, na
esteira das recentes discussbes acerca do modelo de federalismo fiscal
brasileiro, deveria vir acompanhada de uma nova divisdo de competéncias
administrativas entres os municipios e de uma maior liberdade para estes entes
na escolha de suas prioridades.

2 ORIGENS DA REFORMA TRIBUTARIA

Com o proposito de modernizar o sistema tributério nacional e seu
emaranhado de impostos e contribuicbes, como o imposto sobre circulagéo de
bens e servigos (ICMS), imposto sobre servigcos (ISS) e contribuicées sociais
destinadas ao financiamento do programa de integracdo social (PIS) e da
seguridade social (Cofins), foi promulgada a Emenda Constitucional n° 132
(Brasil, 2023).

Originada da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 45,
apresentada em 03.04.2019 (Brasil, 2019) pelo Deputado Baleia Rossi (MDB-
SP), verifica-se que a maior parte do texto da reforma tributaria depende de
regulamentagao por meio de Lei Complementar. Inclusive, a propria criagao do
“Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), para englobar o ICMS e 0 ISS, e a
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) para substituir o PIS, o PIS-
Importacao, a Cofins e a Cofins-Importacao” (Piovesan, 2023), pilares do novo
modelo tributacao, serdo instituidos por lei complementar.

Do mesmo modo, a aplicacdo do principio do destino demandara
articulacao politica dos representantes dos entes federados, cujo poder de
barganha devera, efetivamente, influenciar na forma como ocorrerqd a
distribuicdo dos recursos entre as esferas da federacéo. E o que se extrai do §
5° do artigo 146-A da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), com a
alteragéo promovida pela Emenda Constitucional n° 132 de 2023, ao dispor, no
inciso |, que a lei complementar sera responsavel por estabelecer “as regras
para a distribuicdo do produto da arrecadagdo do imposto”, bem como ao
estabelecer, no inciso V, que ela dispora sobre

os critérios para a definicdo do destino da operacgao, que podera ser,
inclusive, o local da entrega, da disponibilizagdo ou da localizagdo do

bem, o da prestacdo ou da disponibilizagdo do servico ou o do
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domicilio ou da localizagdo do adquirente ou destinatario do bem ou
servico, admitidas diferenciagdes em razdo das caracteristicas da
operagao (Brasil, 2023).

Todavia, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 45 de 2019 nao
foi a primeira proposicdo apresentada com o objetivo de reestruturar o sistema
tributario nacional.

Relatam Orair e Gobetti (2019), pesquisadores do IPEA (Instituto de
Pesquisa Econ6mica Aplicada), que as discussdes acerca da reforma tém sido
recorrentes na agenda econémica do pais nas ultimas décadas.

Salientam os referidos pesquisadores que, desde a redemocratizacao,
varias propostas que tinham por objetivo alinhar o sistema tributario nacional as
melhores praticas internacionais, fundindo diversos tributos federais e
subnacionais em um Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), foram
apresentadas. Dentre elas, destacam uma proposta submetida pelo préprio
IPEA a Assembleia Nacional Constituinte em 1987, a PEC n° 175/1995, no
governo de Fernando Henrique Cardoso e a PEC n° 233/2008, entregue
durante o segundo mandato do governo de Luiz In4cio Lula da Silva (Orair;
Gobetti, 2019, p. 7).

Observam, além disso, que nenhuma dessas propostas “vingou
politicamente, seja pelos conflitos federativos envolvidos na redistribuigcdo de
receitas, seja pela resisténcia dos diferentes grupos de interesse que atuam na
sociedade e no Parlamento” (Orair; Gobetti, 2019, p. 7).

De fato, durante os trabalhos da recente reforma tributéria, nenhuma das
proposi¢cdes acima mencionadas foi analisada pelos congressistas. A sugestao
enviada pelo IPEA a Assembleia Nacional Constituinte ndo foi acolhida,
elegendo-se o antigo modelo de tributacdo que constava da Constituicao da
Republica (Brasil, 1988). A PEC n° 175/1995 foi retirada apds a Presidéncia
Republica apresentar a Mensagem de Retirada de Proposicdo (MSC)
n°199/2003 (Brasil, 2003). E, por derradeiro, a PEC n° 233/2008 (Brasil, 2008)
foi apensada a PEC n° 31/2007 (Brasil, 2007), cuja ultima movimentacao
ocorreu em 29.10.2015.

Assim, trés proposi¢cdes distintas remanesceram e tramitaram
apensadas durante o processo de discussdo da reforma no Congresso
Nacional: a PEC n°45/2019 (oriunda da Camara dos Deputados), que contava
com o apoio da CNM (Confederacao Nacional dos Municipios, que representa
pequenos € médios municipios), a PEC n° 110/2019 (proveniente do Senado
Federal) e a PEC n°46/2022 (provinda do Senado Federal), que contava com o
apoio da FNP (Frente Nacional de Prefeitos, que representa os grandes
Municipios).

A aprovacdo da Emenda Constitucional n° 132 de 2023, enquanto
originaria da PEC n° 45/2019, representa, em principio, uma vitéria da CNM
(Confederagao Nacional dos Municipios), que representa os pequenos e
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médios municipios brasileiros, especialmente pela adogdo do principio do
destino como critério a ser adotado para a cobranga e distribuicdo do produto
da arrecadacao do imposto sobre bens e servicos.

Entretanto, considerando que existe uma divisdo desproporcional em
termos de politicas publicas, entre os entes federativos e, principalmente, entre
0S municipios brasileiros, poder-se-ia dizer que a reforma tributaria significara
um aprimoramento do federalismo fiscal para as pequenas localidades deste
pais?

3 DA (IN)COMPATIBILIDADE DA REFORMA TRIBUTARIA COM O MODELO
DE ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

3.1 Sob o prisma da competéncia legislativa para a instituicao de
impostos

Como ja observavam Bernardes e Fonseca (2010, p. 2525), a “grande
questao que se coloca para a instituicdo do imposto sobre o valor agregado é
justamente sua compatibilidade com a estrutura do Estado Federal brasileiro”.
Para os autores, mesmo que a adogdo do imposto sobre o valor agregado
possibilite a simplificagdo da confusédo de incidéncias tributarias, tornando o
sistema mais eficiente e menos complexo para os administradores publicos e
para os sujeitos passivos do tributo, geram duvidas sua compatibilidade com o
modelo de Estado Federal brasileiro e a titularidade da imposicdo e da
arrecadagao do tributo sob o prisma do principio federativo (Bernardes;
Fonseca, 2010, p. 2.525).

Nesse sentido, a prépria justificativa da Proposta de Emenda
Constitucional n° 45 de 2019 (Brasil, 2019) ja apontava a existéncia de “varias
questdes federativas envolvidas na mudanga”.

A primeira preocupacgdo destacada é que, “no modelo atual, os Estados
e Municipios possuem autonomia na gestdo de seus impostos, e a forma
federativa de Estado € uma das clausulas pétreas da Constituicdo” (Brasil,
2019).

Ainda, quanto a competéncia legislativa, € sabido que a Constituicao da
Republica de 1988 outorgou competéncia comum aos entes federados para
legislar sobre direito tributario e a Unido “apenas para legislar sobre normas
gerais” (Oliveira, 2019, p. 93).

Entretanto, a renovacdo do debate sobre modelo de federalismo fiscal
adotado na Constituicdo Federal de 1988, em que a centralizagdo do poder na
Unido vem mitigando, com o passar dos anos, a competéncia tributaria dos
demais entes federados, ndo parece ter sido resolvida pela reforma tributaria. A
irresignacdo que, ha muito, atormenta os entes federados diz respeito ao fato
de que, mesmo sendo tolhidos no exercicio de suas competéncias tributarias, a
eles vém sendo atribuidos encargos cada vez maiores pela Unido.
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Contudo, no modelo proposto pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023,
vislumbra-se 0 mesmo problema em face da absor¢cdo das competéncias
tributérias legislativas das demais esferas da federagcéo pela Unido sem que,
em contrapartida, ocorra uma redefinicido das competéncias administrativas
desses entes.

A respeito, Henriques (2013) enfatiza que a alteracdo das competéncias
tributérias legislativas dos Estados divide a doutrina nacional, por existir “uma
divergéncia em qual seria o limite aceitavel de alteracao” (p. 444).

Acentua o autor que parte da doutrina considera imutaveis as
competéncias tributarias legislativas por entender que sua modificagao violaria
“a forma federativa de Estado tal como instituida pelo poder constituinte
originario” (Henriques, 2013, p. 444). De outro lado, existem aqueles que
defendem que a “limitacdo material instituida pelo artigo 60, § 49, I, do texto
constitucional nao determina a intangibilidade literal da divisdo de
competéncias, mas somente a protecdo do ‘nucleo essencial’ da forma
federativa de Estado” (Henriques, 2013, p. 444-445).

Portanto, a primeira preocupacéo acerca da compatibilidade da reforma
tributaria com o modelo de Estado federal brasileiro diz respeito a violagcao ou
nao da clausula pétrea contida no inciso | do § 4° do artigo 60 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988) face a absorcao da competéncia legislativa dos Estados
pela Unido.

3.2 Levando em conta o pacto federativo e o equilibrio fiscal dos entes
federados

Por sua vez, o segundo afligimento com relagcdo a questao federativa e
que também foi mencionado na justificativa da Proposta de Emenda
Constitucional n° 45 (Brasil, 2019) é que a “migracao da tributacdo nas
transacodes interestaduais e intermunicipais para o destino afeta a distribuicao
da receita entre Estados e Municipios, 0 que tende a gerar resisténcia por parte
dos perdedores”.

Um desdobramento dessa preocupacédo com a arrecadacao é a terceira
e ultima inquietacdo, ao refletir que, “embora seja altamente ineficiente, a
guerra fiscal ainda € vista como um importante instrumento de desenvolvimento
regional por parte de alguns Estados” (Brasil, 2019).

Como ressalta Moreira (2016), esse “aspecto financeiro da autonomia
dos entes federados é, sem duvida, o seu lado mais relevante”. Sublinha o
autor que a inércia no repasse de recursos para 0os demais entes federados,
como, por exemplo, os Estados-membros, a fim de que exergam as
competéncias que lhe sao atribuidas (sejam elas administrativas, judiciarias,
legislativas ou politicas), torna o exercicio de tais competéncias por esses
entes in6cua, porquanto “estes dependerdo permanentemente das verbas do
poder central para o atingimento de suas finalidades” (Moreira, 2016, p. 70).
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Entretanto, o conceito de federalismo fiscal no Brasil como “a partilha dos
tributos pelos diversos entes federativos, de forma a Ihes assegurar meios para
atendimento de seus fins” (Oliveira, 2019, p. 95), demonstrou ser insuficiente
para explicar por que a divisdo de recursos entre os entes federados nao
consegue alcancar seu desiderato.

E que, em um modelo ideal de Estado Federal, o sistema tributario
deveria “ser dividido entre os trés entes federativos” (Oliveira, 2019, p. 93), de
forma que, ao mesmo tempo em que “a Constituicao distribui as competéncias
politico-administrativas de cada qual” (Oliveira, 2019, p. 93), deveria lhes
atribuir os correspondentes recursos para atingir suas finalidades.

Ocorre que, no Brasil, ainda existe excessiva centralizagdo de receitas
nas maos da Unido e uma divisdo desproporcional de atribuigbes entre esses
entes. Nas palavras de Ribeiro (2018), “a Constituicdo de 1988 estabeleceu um
federalismo cooperativo com tracos de assimetria” (p. 360).

Ressalta o autor que “a autonomia dos entes locais estd baseada na
auto-organizagédo, no autogoverno, e na autoadministracdo” (Ribeiro, 2018, p.
360). Entretanto, contraditoriamente, a esses entes federativos nao é facultado
eleger suas préprias prioridades.

Nesse descompasso entre as atribuicbes constitucionalmente deferidas
aos Estados e Municipios e a limitagdo de recursos para cumprir suas
obrigacoes, é que nascem as guerras fiscais.

No intuito de progredir, muitas vezes as unidades federativas concedem
“‘incentivos de toda a espécie para que possa haver o desenvolvimento
regional” (Oliveira, 2019, p. 96), e, na “tentativa de elevar a arrecadagéo direta
e indireta, bem como fomentar a atividade econdémica estadual, os estados-
membros tendem a baixar suas aliquotas para atrair investimentos, o que gera,
enfim, uma redugao global da arrecadacao do ICMS” (Bachur, 2005, p. 390).
Da mesma forma,

€ patente a guerra fiscal travada em torno do ISS, principal imposto
municipal relacionado a atividade econémica local. Com efeito, alguns
municipios reduzem as aliquotas desse imposto para atrair
investimentos, e, assim, desviar para si grande parte das receitas
fiscais que seriam arrecadadas em municipios vizinhos, a
semelhanca do que acontece com o ICMS dos estados (Bachur,
2005, p. 390).

A preocupagdo com a chamada “guerra fiscal” foi um dos motivos da
adocao do principio do destino no IBS, conforme argumento apresentado na
justificativa constante da Proposta de Emenda Constitucional n° 45 de 2019
(Brasil, 2019), ao destacar que a cobranga na origem do ICMS, nas operagdes
estaduais, e do ISS, nas operagbes intermunicipais, contraria o desenho do
IVA, tomado como paradigma para a reforma e que é um imposto cobrado no
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destino. Buscou-se, assim, afastar-se do protétipo anterior, de cobranga na
origem, pois tal “modelo estimulou a guerra fiscal entre estados e municipios —
afetando o equilibrio da estrutura federativa brasileira —, além de gerar um viés
antiexportagdo no sistema tributario do pais” (Brasil, 2019).

Portanto, a cobranca do imposto no destino visa, a principio,
desestimular a guerra fiscal, além de propiciar um alinhamento do pais as
melhores praticas internacionais, garantindo a “participagdo e cooperacao do
Brasil no comércio internacional, consequentemente resultando em ganhos
para o desenvolvimento econémico” (Montenegro, 2022, p. 3). Aponta
Montenegro (2022) também que o novo canone teve por objetivo atender a
recomendacdo da OCDE em seu relatério de 2018, ao preferir a tributagdo no
destino como forma de “neutralizar a tributacdo indireta do comércio
internacional” (Montenegro, 2022, p. 3). Ressalta também a referida autora que
o relatério em questdo propbe expressamente a consolidacdo dos “impostos
estaduais e federais que taxam o consumo para um unico imposto sobre valor
agregado” (Montenegro, 2022, p. 3).

Entretanto, para garantir o equilibrio fiscal dos entes federados diante
das obrigacdes constituidas no pacto federativo, a reforma tributaria, além de
evitar a guerra fiscal, necessitaria garantir “a descentralizacdo territorial do
poder, permitindo que os Estados definam suas préoprias prioridades,
independentemente das politicas definidas pela Unido” (Ribeiro, 2018, p. 346),
0 que ainda nao ocorreu.

Assim, as demais preocupacoes nao se referem apenas a redistribuicao
da arrecadagado, mas, principalmente, a compatibilidade da reforma tributaria
com o modelo de Estado federal brasileiro j& que deve existir equilibrio fiscal
dos entes federados perante o novo pacto federativo.

4 A REFORMA TRIBUTARIA PODERA REPRESENTAR UM
APRIMORAMENTO DO FEDERALISMO FISCAL PARA OS PEQUENOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS?

Tendo por premissa que, a divisdo desproporcional de atribuicoes entre
os entes federados deve corresponder uma redistribuicdo de recursos, é
preciso avaliar se a reforma tributaria podera representar um aprimoramento do
federalismo fiscal para os pequenos burgos brasileiros.

Em Carta de Conjuntura divulgada pelo IPEA no 2° semestre de 2023,
Gobetti, Orair e Monteiro (2023, p. 13) concluem que a

reforma ftributaria causara um importante impacto redistributivo na
forma como as receitas sdo distribuidas na Federagdo. Na esfera
municipal, em particular, a unificagdo da base tributaria entre bens e
servigos, além da aplicagédo do principio do destino, proporcionara

uma reducdo substancial da desigualdade de receitas, com
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consideraveis beneficios para as cidades mais pobres, sejam
pequenas ou grandes.

Outro resultado interessante mostrado pelo estudo é que a
combinagdo entre regra de transigdo e crescimento econdmico
mitigara significativamente o impacto das mudancgas sobre os entes
federativos, proporcionando potenciais ganhos de arrecadagéo para
pelo menos 92% dos municipios brasileiros no cenario em que a
reforma produza efeitos moderados sobre a produtividade (Gobetti;
Orair; Monteiro, 2023, p. 13).

Tal conclusdo parte do principio de que a “aplicagdo do principio do
destino tende a favorecer as regides menos desenvolvidas, que concentram
proporcionalmente mais a populagdo e o consumo (e, portanto, a demanda por
servigos publicos)” (Gobetti; Orair; Monteiro, 2023, p. 2).

Todavia, ha de se observar que as grandes metrépoles, notadamente as
capitais, concentram maior densidade populacional e sao responsaveis por boa
parte das politicas publicas que atendem a regides metropolitanas onde se
encontram inseridas, especialmente nas areas de educacao e saude. Nao é
despiciendo afirmar que a maior parte das capitais possuem servigos publicos
que sao usufruidos ndao apenas por suas populagdes locais, mas também por
boa parte da populagdo dos concelhos que integram suas regides
metropolitanas.

Por outro lado, os pequenos burgos sofrem com a caréncia de recursos,
0 que se apresenta como um obstaculo para que se venham a implementar
politicas publicas essenciais destinadas as populacdes locais, fato que onera
sobremaneira os municipios maiores.

Ou seja, a limitagdo de recursos, para as metrépoles e para pequenos
concelhos, provoca uma espiral de consequéncias negativas para ambos. Os
municipios médios e pequenos se sentem prejudicados com a falta de recursos
para a realizagao de suas atividades basicas e, em virtude de tal situagéo, ndo
conseguem atender a demanda de seus locais por servigos publicos
elementares como, por exemplo, educacdo e saude, o que reverbera nos
municipios maiores que passam a absorver essa demanda.

Essa dinamica perversa ndo permite que o aporte de recursos superior
recebido pelas capitais seja suficiente para a realizacdo dos seus servicos
publicos. A contiguidade das povoagdes nas regides metropolitanas provoca
grande fluidez demogréfica, de modo que o conceito de populagdo municipal
nao permite o dimensionamento adequado da demanda relacionada aquela
localidade.

Concorrentemente, verificam-se um crescimento demografico superior
nas capitais e a concentragdo da populacao nos centros urbanos.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023), por meio do
Censo 2022, apurou que a maior densidade demografica (municipios com
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populacdo superior a 500 mil habitantes) esta concentrada em apenas 41
localidades do pais:

Populacao residente e nimero de municipios
Segundo faixas de populagao municipal

58.876 950 NGNS Mais de S00mil g 49
habitantes

56.768.154 [N  Oe 100 mil a 500 mil . 279
habitantes

23417569 I Oe SO mil 2 100 mil N 37
habitantes

31,966 964 IS O 20 mil a 50 mil |G ! %
habitantes

19228533 I  Oe 10 mil a 20 mil | | 55
habitantes

834194 M De Smila 10 mil | 1 171
habitantes

1,442,366 I AGSmil N
habitantes

B Populacgao residente . NUumero de municipios

Fonte: Censo Demografico 2022: Populacdo e domicilios - Primeiros resultados o g\GEN(lAIBGE aIBGE

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2023.

O IBGE (2023) demonstrou ainda que “maior parte da populagédo do pais
(57% do total) habitava apenas 319 municipios, o que, de acordo com a
publicacdo, evidencia que as pessoas estdo concentradas em centros urbanos
acima de 100 mil habitantes”, bem como que os “20 municipios mais populosos

do pais concentravam 22,1% do total da populacdo e 17 deles sédo capitais”
(IBGE, 2023):
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Municipios com as maiores populacoes

Populacao

UF Municipio Variacao
2010 2022

SP S&o Paulo 11.253.503 11.451.245 1.80%
RJ Rio de Janeiro 6.320.446 6.211.423 -1.70%
DF Brasilia 2.570.160 2.817.068 9,60%
CE Fortaleza 2.452.185 2.428.678 -1.00%
BA Salvador 2.675.656 2.418.005 -9,60%
MG Belo Horizonte 2.375.151 2.315.560 -2,50%
AM Manaus 1.802.014 2.063.547 14,50%
PR Curitiba 1.751.907 1.773.733 1.20%
PE Recife 1.537.704 1.488.920 -3,20%
GO Goiania 1.302.001 1.437.237 10.40%
RS Porto Alegre 1.409.351 1.332.570 -5,40%
PA Belém 1.393.399 1.303.389 -6,50%
SP Guarulhos 1.221.979 1.291.784 5,.70%
SP Campinas 1.080.113 1.138.309 5,40%
MA S&o Luis 1.014.837 1.037.775 2,30%
AL Maceiod 932.748 957.916 2,70%
MS Campo Grande 786.797 897.938 14,.10%
R] Sao Gongalo 999.728 896.744 -10.30%
Pl Teresina 814.230 866.300 6,40%
PB Jodo Pessoa 723.515 833.932 15.30%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2023.

Foram as deturpagbes no federalismo de cooperagdo que provocaram o
surgimento de muitos dos pequenos burgos brasileiros visando a captacdo de
recursos da Uni&o.

Como ressalta Bachur (2005), as transferéncias do Fundo de
Participagcdo dos Municipios provocaram a elevagdo de localidades (distritos)
que nao constituiam unidades socioecondmicas ou demograficas perfeitamente
individualizadas, “multiplicando as instancias a serem beneficiadas pelo fundo,
0 que gera, como resultado, repasses insuficientes para todos ou, ao menos,
para grande parte dos municipios” (p. 391).

De fato, o Censo 2022 (IBGE, 2023) comprovou que quase metade dos
5.570 municipios do pais possuia até 10 mil habitantes em 2022, e que, nesses
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“2.495 municipios, viviam 12,8 milhdes de pessoas”, ante aos 203,1 milhdes
que totalizavam a populagao brasileira (IBGE, 2023).

Ao mesmo tempo em que se verifica grande concentragdo populacional,
gradativamente vem ocorrendo um aumento dos gastos dos municipios com
despesas como educacdo e saude, que sao as politicas publicas que
consomem a maior quantidade de recursos por estes entes federados.

Em matéria veiculada no Jornal Valor Econémico em 15 de setembro de
2023, Carro e Rosas (2023), com base em estudo realizado pelo Observatério
de Informagdes Municipais (OIM) relatam que, nas ultimas décadas, ocorreu o
“aumento das obrigacdes legais dos municipios em relagdo aos dois setores”
imposta pela Unido por meio de emendas constitucionais. Tal situacao
aumentou a pressao nas grandes e médias cidades de regides metropolitanas
por servigos publicos como os da area de saude, em virtude ndo apenas da
sua propria expansao populacional, mas fruto da demanda que adveio
principalmente de municipios vizinhos menores. Ndo obstante, ainda existe
uma concentracdo de recursos brutal nas maos do governo federal (Carro;
Rosas, 2023, p. 26-27).

Para exemplificar, em termos de incremento de politicas publicas,
quando se toma, por exemplo, o quinhdo dos municipios no financiamento das
funcbes de saude do SUS, verifica-se que, conforme relatério elaborado pelo
Ministério da Saude, Fundagdo Oswaldo Cruz e Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (2022) sua participacao chega a superar a dos Estados:

Participacao das esferas de governo no financiamento das funcoes de saide do SUS -
Brasil (2019)

(Em %)
100 —
90 —
80 —
70 —
60 —
50 — 38
40 —
30 —
20 —
10 — 30
0
HC4 Total das
Atm(:o Atmavnmtos Q Alivk t G(‘Sﬂo e fungoes

curativa dereabilitagio  longo pvalo complementares o amqos 00 Provengso, requiacso
do glagndsticoe  MEdicos Promogao @ do sistema
tratamento vigitanda em sa0se  de $a0de

BFederal MEstadual MW Municipal

Fontes: Ministério da Saide, Ministério da Educagao, Ministério da Economia, Senado Federal e IBGE. Para mais informagdes,
ver quadro B.1 no apéndice B.
Elaboragdo a partir da metodologia das Contas SHA 2011 (OECD, Eurostat e WHO, 2017).

Fonte: Brasil, 2022.
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Por sua vez, para Bremaeker (2020):

Ao se comparar os gastos municipais com atividades das outras
esferas de Governo tomando por base as receitas tributarias
municipais, verifica-se que os 2.451 Municipios (44,02% do total) que
integram os grupos de habitantes com populagdo inferior a 20 mil
habitantes despendem com essas atividades mais do que conseguem
arrecadar com seus tributos.

Os 127 Municipios com populagéo até 2 mil habitantes tém um gasto
com as despesas de responsabilidade dos Estados e da Unido 3,00
vezes maior que o da sua arrecadagao tributaria; para os 1.125
Municipios com populagéo entre 2 mil e 5 mil habitantes esta relagéo
€ de 1,83 vezes; para os 1.199 Municipios com populagéo entre 5 mil
e 10 mil habitantes esta relagéo é de 1,32 vez.

Isso representa dizer que 44,02% dos Municipios brasileiros
comprometem mais do que toda a sua arrecadacgao tributaria para
custear servigos que a Unido e os Estados deveriam executar no seu

territério por sua prépria conta (Bremaeker, 2020, p. 4).

Ou seja, visto tanto sob a oética dos pequenos quanto dos grandes
municipios, os dados mostram que existe um evidente descompasso entre a
participacdo deles nas receitas tributarias e nas politicas publicas de que sao
incumbidos. A redefinicdo de competéncias administrativas, com até maior grau
de substancialidade, demandaria atencdao por parte do constituinte derivado.
Entretanto, até o momento, esse problema parece nao ter despertado
interesse, voltando-se os olhares apenas para a questao da arrecadacéo.

5 CONCLUSAO

E sabido que os pequenos municipios brasileiros sdo os que mais
sofrem com a caréncia de recursos e que eles necessitam de uma equalizacao
de receitas, especialmente em relacao a Unido, a fim de garantir a satisfacao
de suas politicas publicas. E preciso, principalmente, que eles rompam sua
relagdo de dependéncia de recursos com relagdo ao poder central, dado que
essa inconformidade, nas Ultimas décadas, foi a principal responsével pela
fragmentacdo dos interesses territoriais e as guerras fiscais. Nao obstante,
antes de se concluir que a reforma tributaria podera corrigir a assimetria entre
os entes federados, é preciso questionar se 0 aumento gradativo de receita dos
municipios menores correspondera, nas préoximas décadas, a progressao dos
seus gastos.

Ademais, de nada adianta redistribuir recursos entre os entes federados
sem que a eles seja atribuida a devida contrapartida em termos de retirada ou
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inclusdo de competéncias administrativas. E indispensavel o equilibrio entre o
regime de reparticdo de recursos e o de atribuicées conferidas as esferas da
federacao, visando a preservacgao do pacto federativo.

Outrossim, é necesséario que se permita maior liberdade para esses
entes federados na escolha de suas prioridades. Estados e Municipios nao
podem permanecer reféns das obrigacdées que lhe sédo atribuidas pela Uniéo,
dentro de um modelo que continua a provocar disputas, divergindo do propdsito
de cooperacao mutua almejado em uma federagao.

Este artigo teve por objetivo realizar uma analise critica da adoc¢ao do
principio do destino como critério para a divisdo do Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS) entre os municipios brasileiros, a fim de demonstrar que nao é
possivel que permanecga intacta a atual reparticio de competéncias
administrativas entre os entes federados diante de uma eventual redistribuicao
de receitas tributarias entre eles.

O estudo das normas do Direito brasileiro, da literatura pertinente e das
informacdes estatisticas e geograficas permitiu concluir que a reforma tributaria
sO representara um aprimoramento do federalismo fiscal para os pequenos
municipios brasileiros se vier acompanhada de uma redefinicdo das suas
competéncias administrativas, pois é preciso que uma nova reforma contemple
os desafios apresentados pelo crescimento das demandas locais em termos de
politicas publicas, ao mesmo tempo em que a arrecadagdo municipal ndo se
afigura mais suficiente para atendé-las.

REFERENCIAS

BACHUR, Joao Paulo. Federalismo fiscal, atribuicoes fiscais constitucionais e
equalizagdo regional: EUA, Alemanha e Brasil em perspectiva comparada.
Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 56, n. 4, p. 377-401, out./dez. 2005.
Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/237/242.
Acesso em: 8 jan. 2024.

BERNARDES, Flavio Couto; FONSECA, Maria Juliana de Almeida. Reforma
tributaria dos impostos incidentes sobre 0 consumo e o pacto federativo no
Estado Democratico de Direito. /n: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI,
XIX, 2010, Fortaleza, Anais [...] 2010, p. 2.525-2.534. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3994.
pdf. Acesso em: 5 jan. 2024.

BREMAEKER, Francois E. J. de. Despesas municipais com agbées e programas
de competéncia dos Estados e da Unido em 2019. Observatério de
Informagbes Municipais. Marica, outubro de 2020. Disponivel em:
https://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_
oim/_documentos/54BB2D7B-C3C5-C7A2-
2A71C1DD668B7F5A18102020092550.pdf&i=3172. Acesso em: 5 dez. 2024.

Y\ Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 3 | n. 5 | Jul./Dez. 2024




REVISTA YJF

ISSN: 2965-1395

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
5 jan. 2024.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 132 de 2023. Altera o Sistema Tributério
Nacional. Diario Oficial da Unido: Secao 1, Brasilia, DF, 21 dez. 2023.
Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2023/emendaconstitucional-132-
20-dezembro-2023-795084-norma-pl.html. Acesso em: 5 jan. 2024.

BRASIL. Mensagem de Retirada de Proposicdo n°199/2003. Solicita a retirada
da Proposta de Emenda Constitucional n® 175, de 1995. Brasilia: Camara dos
Deputados, 21 maio 2003. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1
16719. Acesso em: 28 dez. 2023.

BRASIL. Ministério da Saude. Contas de saude na perspectiva da contabilidade
internacional: conta SHA para o Brasil, 2015 a 2019. Brasilia: IPEA, 2022. 90
p., ISBN: 978-65-5635-028-8. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11014/4/Contas_de_saude.pdf.
Acesso em: 4 jan. 2023.

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n °31/2007. Altera o Sistema
Tributario Nacional, unifica a legislagdo do Imposto sobre Operagdes Relativas
a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéao, dentre outras providéncias.
Brasilia: Camara dos Deputados, 9 abr. 2007. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=3
47421&fichaAmigavel=nao. Acesso em: 28 dez. 2023.

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n °45 de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos Deputados,
2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2
196833. Acesso em: 5 jan. 2024.

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n °233/2008. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia: CaAmara dos Deputados,
22 ago. 2008. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=3
84954. Acesso em: 28 dez. 2023.

CARRO, Rodrigo; ROSAS, Rafael. Em 50 anos, educagéo e saude concentram
gastos de municipios. Valor Econémico, Sao Paulo, 15 set. 2023. Tributos-
Contribuigbes e Impostos, p. A06. Disponivel em: https://www.anfip.org.br/wp-
content/uploads/2023/09/Clipping-ANFIP-15-09-2023.pdf. Acesso em: 4 jan.
2024.

T\ Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 3 | n. 5 | Jul./Dez. 2024




REVISTA YJF

ISSN: 2965-1395

HENRIQUES, Elcio Fiori. A autonomia financeira dos Estados no federalismo
brasileiro: a alteracdo de competéncias tributarias estaduais em face de
clausula pétrea, 2013. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito da
USP, Séo Paulo, 2013. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-16092016-
120934/publico/TESE_ELCIO_FIORI_HENRIQUES_INTEGRAL.pdf. Acesso
em: 8 jan. 2023.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. De 2010 a 2022,
populacao brasileira cresce 6,5% e chega a 203,1 milhdes. Agéncia IBGE
Noticias, Rio de Janeiro, 27 out. 2023. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de
noticias/noticias/37237-de-2010-a-2022-populacao-brasileira-cresce-6-5-e-
chega-a-203-1-milhoes. Acesso em: 8 jan. 2023.

MONTENEGRO, Juliana Galvao. Principio do destino tributario: uma solucao
para uma maior autonomia dos municipios diante do federalismo fiscal e das
propostas de reforma tributaria? Trabalho de Concluséo de Curso (Bacharelado
em Direito) - Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2022.
Disponivel em:
https://repositorio.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789/46906/1/TCC.%20JULIAN
A%20GALV%C3%830%20XAVIER%20MONTENEGRO.%20Completo-
revisado.pdf Acesso em: 11/01/2024. Acesso em: 8 jan. 2023.

MOREIRA, André Mendes. Reparticao de receitas tributarias e autonomia
federativa. In: GOMES, Marcus Livio, ABRAHAM, Marcus, TORRES, Heleno
Taveira. Direito financeiro na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:
homenagem ao Ministro Marco Aurélio. Curitiba: Jurud, 2016. 464 p.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019.

ORAIR, Rodrigo Octévio; GOBETTI, Sérgio Wulff. Reforma tributaria e
federalismo fiscal: uma analise das propostas de criacdo de um novo imposto
sobre o valor adicionado para o Brasil. Brasilia/Rio de Janeiro: IPEA, 2019,
56p. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9596/1/TD_2530.PDF. Acesso
em: 28 dez. 23. Acesso em: 8 jan. 2023.

ORAIR, Rodrigo Octavio; GOBETTI, Sérgio Wulff; MONTEIRO, Priscila Kaiser.
Impactos redistributivos (na Federacao) da reforma tributaria. Carta de
Conjuntura n°59. Nota de Conjuntura n°17. 2° trimestre de 2023. Brasilia/ Rio
de Janeiro: IPEA, 14p. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wpcontent/uploads/2023/05/230531_
nota_17.pdf. Acesso em: 8 jan. 2023.

PIOVESAN, Eduardo. Camara aprovou reforma tributaria e regime fiscal que
substituiu teto de gastos. Agéncia Camara de Noticias, Brasilia, 29 dez. 2023.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1028811-camara-aprovou-

Y\ Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 3 | n. 5 | Jul./Dez. 2024




REVISTA JSF

ISSN: 2965-1395

reforma-tributaria-e-regime-fiscal-que-substituiu-teto-de-gastos/. Acesso em: 29
dez. 2023.

RIBEIRO, Ricardo Lodi. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperagéo:
a evolucao dos modelos de estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista
Interdisciplinar de Direito, Faculdade de Direito de Valencga, v. 16, n. 1, 2018, p.
335-362, jan./jun. 2018. Disponivel em:
file:///C:/Users/LG/Downloads/FDV2018+-+1%C2%BA+Semestre+-
+Ricardo+Lodi-2.pdf. Acesso em: 11 jan. 2024.

ROSSI, Baleia. Proposta de Emenda Constitucional n°45, de 2019. Altera o
Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos
Deputados, 3 abr. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2
196833. Acesso em: 28 dez. 2023.

Y\, Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 3 | n. 5 | Jul./Dez. 2024




