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Cuida-se de tecer aqui consideragdes sobre o substitutivo apresentado ao Plenario da Camara dos Deputado pelo
relator da PEC 45/2019, deputado federal Aguinaldo Ribeiro. Como se vera, o texto suscita questdes
constitucionais delicadas e o modelo de tributagao nele contido reclama ajustes. Além disso, a conveniéncia e a
regimentalidade da sua possivel votacdo em Plenario, poucos dias apds a apresentagdo oficial, sdo no minimo
discutiveis.

1. Objetivos e limites de uma reforma tributaria

Para que haja "sistema tributario", as normas e estruturas de tributa¢ao
devem estar organizadas sob a forma de um todo harmoénico, capaz de
funcionar adequadamente [1]. Ao longo dos anos o sistema tributario
brasileiro adquiriu tragos de irracionalidade e distanciou-se de sua logica
original, devido a varios fatores, como producdo normativa excessiva ~
(complexidade, inseguranca juridica, onerosidade) [2], atua¢do fiscalista 0 P I N I AO
das autoridades e problemas ligados a litigiosidade dai decorrente

(morosidade, oscilagao jurisprudencial etc.) [3-4]. Essa deterioracao
poderia justificar uma reforma, com o objetivo de corrigir o que estd em mau estado e modernizar aquilo que
possa ser modernizado.

Ocorre que eventual alteracao nesse sentido tem de ser realizada dentro dos limites impostos pelo proprio perfil
institucional do pais, com especial atencao a forma federativa de Estado, pois, num sistema rigido (artigo 60, §4°),
reformar consiste em "adotar preceitos sem bulir com principios", sob pena de descaracteriza-lo a ponto de se
chegar a uma "Constituicdo diferente” [5-6-7-8- 9-10].

E no contexto dessas balizas que o Substitutivo recém apresentado a PEC 45 suscita consideragdes, pois, sob o
pretexto de contornar a centralizagao da tributagdo do consumo na Unido e os problemas de inadequacao da
aliquota unica que estavam a impedir sua aprovacao, adotou-se algo que parece um IVA dual e com trés faixas de
aliquotas, mas, na pratica, ndo funcionara com auténtica dualidade, tampouco oferecera a flexibilidade que as
circunstancias materiais exigem. Isso, sem mencionar o agodamento com que se pretende votar o texto em
Plenario, apenas duas semanas ap6s a sua apresentagdo, o que inviabilizaria a analise e discussao do mesmo com o
cuidado necessario.

2. Caracteristicas do modelo de tributacdo do consumo previsto no Substitutivo

A proposta do relator (deputado federal Aguinaldo Ribeiro) contempla a ado¢do de um sistema aparentemente
dual, bipartido em uma Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS) a cargo da Unido e um Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), de "competéncia comum" aos estados e municipios. Ha, ainda, um Imposto Seletivo (IS), sobre



"bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente", relacionados em lei ordinaria, além de alteragdes
pontuais em matéria de [IPTU, IPVA e ITCMD.

O IBS e a CBS incidiriam sobre bens e servigos, seriam arrecadados no destino (local de consumo), teriam
estruturas praticamente idénticas (fatos geradores, bases de calculo, sujeitos passivos, faixas de tributagdo e
regime de compensacao etc.) e seriam "harmonizados" por meio da ":cooperagdo" entre a Unido (contribui¢do) e o
Conselho Federativo do imposto (artigo 156-B, §3°). Ambos teriam aliquotas padrao, reduzida e zero, estas apenas
para itens especificados na propria CF/88.

Para os servigos de educacao e satude, dispositivos médicos e remédios, transporte publico coletivo, produtos
rurais in natura e respectivos insumos, itens da cesta basica e atividades artisticas e culturais, a lei
complementar poderia aplicar-lhes a metade da aliquota padrao. J& a isencao ficaria adstrita a medicamentos e
servigos de transporte coletivo, bem como, no que concerne a CBS, as institui¢des do Prouni e as empresas do
programa de retomada do setor de eventos (Perse). O tema serd tratado detidamente mais adiante.

O texto prevé, ainda, a manutenc¢do da Zona Franca de Manaus e do Simples, além de regimes especificos para os
setores financeiro e imobiliario, aqueles cujas caracteristicas demandem tributagdo monofasica (combustiveis,
lubrificantes etc.) e compras governamentais. O pequeno produtor rural pessoa fisica poderad optar por ndo ser
contribuinte desses tributos, caso em que se autoriza a lei complementar a conceder crédito presumido aos
adquirentes dos produtos rurais in natura comprados dessas pessoas.

Ha, por fim, a previsdo de dois fundos constitucionais, um para compensar o esvaziamento dos atuais incentivos
de ICMS convalidados pela LC 160/17 e outro para financiar as a¢des dos entes descentralizados no fomento ao
desenvolvimento local, ambos financiados pela Unido.

Como se vera a seguir, se aprovado, o substitutivo, que nao se fez acompanhar pela divulgacio de estudos e
projecoes econdmicas suficientes para os setores afetados, tende a comprometer a autonomia financeira dos
estados e municipios, o que, na pratica, macula a Federacao e, portanto, afeta um dos pilares de nosso sistema
constitucional. Ademais, inclina-se a prejudicar o agronegdcio (responsavel, em 2022, por 24,8% do PIB nacional,
cf. Cepea/USP, 2023), os prestadores de servigos e os proprios contribuintes (que, ao contrario do que o governo
federal apregoa, suportardo um sensivel aumento da ja insuportavel carga tributaria).

3. Vicios do modelo de tributacio previsto no substitutivo

3.1. Reducio dos poderes de estados e municipios na tributacdo do consumo e de sua autonomia

O sistema proposto ndo apresenta a descentralizagdo necessaria para que seja realmente dual. Afinal, o IBS
relativo aos estados e municipios seria instituido por meio lei complementar (que se insere no processo legislativo
da Unido) em linha com a mesma estrutura escolhida para a CBS, o que inclui a disciplina de fatos geradores,
bases de calculo, determinacao de aliquotas, regimes especiais e favorecidos de tributacdo e sujeigao passiva.
Esses temas, em relagdo ao ICMS e ao ISS, sdo tratados por leis estaduais, dentro da moldura de leis
complementares de normas gerais (CF, artigo 146).

Uma vez criado o imposto, ele seria administrado por intermédio de um Conselho Federativo igualmente instituido
e regido por lei complementar, cujo contetido devera estar em conformidade com as regras aplicaveis a CBS de
competéncia da Unido. O 6rgdo teria competéncia para editar normas infralegais, uniformizar interpretagdes em
carater vinculante, arrecadar, compensar e partilhar o IBS, bem como dirimir questdes suscitadas no contencioso
administrativo, com independéncia. Atualmente, tudo isso pode ser feito diretamente por cada estado e por cada
municipio em relagdo aos atuais ICMS e ISS, poder que também deixaria de existir caso aprovado o sistema
proposto.



A tnica previsao sobre o funcionamento do Conselho ¢ no sentido de que havera paridade entre o conjunto dos
estados e o conjunto dos municipios. No entanto, nem o critério de distribuicdo dos votos (populacional,
econdmico ou outro), nem a espécie de maioria necessaria para aprovacao das deliberacdes (simples, qualificada
ou absoluta) est4 previsto constitucionalmente, devendo, igualmente, ser detalhados em lei complementar.

Na pratica, tudo indica que o conselho funcionard como uma sociedade, ou seja, todas as questdes sensiveis
dependerao de acordo entre os estados e os 5.570 municipios, ndo havendo garantias de que eles venham a
efetivamente ter voz nesse 6rgao. Assim, decisdes que todos esses entes podem na atualidade tomar
individualmente passardo a depender de acordo entre si, sendo certo que, nas divergéncias que surgirao, as
minorias deverdo curvar-se as maiorias.

Para transmitir a sensacao de que alguma decisdo podera ser tomada livremente pelos estados € municipios, o
substitutivo prevé que eles poderdo determinar a aliquota de IBS aplicavel aos itens destinados aos respectivos
territorios. Sucede, todavia, que esse poder ¢ discutivel, pois s6 podera ser exercido apos o Senado definir a
aliquota de referéncia para cada esfera federativa e também porque de improvavel aplicacdo pratica, como sera
detalhado adiante.

Noutras palavras, em comparacdo com o que hoje vigora em matéria de ICMS e ISS, ndo ha como duvidar de que
os estados e os municipios perderdo o poder de legislar sobre tributos que lhes sdo verdadeiramente proprios, e
terdo de se contentar com um imposto em condominio, em relagao ao qual ficardo a depender de acordo no
contexto de uma assembleia geral com mais de 5.597 acionistas, sujeitando-se a maioria, em caso de divergéncia.
Isso, além de ter de seguir o disposto em lei complementar, como antes se referiu. Disso decorre que ha perda de
poder, o que implica redugdo da autonomia dos entes subnacionais.

Do exposto decorre que, exclusivamente quanto a este ponto, o modelo previsto no substitutivo ndo ¢ tao distinto
do IVA unico e federal previsto na redagdo original da PEC 45, pois ele se apresenta com falsa dualidade,
pretendendo justificar uma autonomia que ¢ meramente formal.

Aliés, em se tratando de grandes federagdes, sempre se respeita a autonomia das ordens parciais de governo, seja
por adesdo a um sistema harmonizado (como no Canadd), seja pela prevaléncia de sua vontade na gestao do
tributo em comum (2/3 dos votos para estados, contra 1/3 para a Unido, na gestao do IVA indiano).

Mesmo quando a tributacao do consumo ¢ federalizada, existem modos para assegurar autonomia auténtica aos
entes parciais. Exemplo disso ¢ a Australia, onde o IVA ¢ da Unido, mas a quase totalidade dos seus recursos ¢
distribuida aos estados. Da mesma forma, na Alemanha, além de as ordens parciais de governo serem titulares de
quase a metade da arrecadacao do IVA, os estados participam diretamente do processo legislativo atinente ao
tributo, pelo fato de que o Senado ¢ composto por representantes dos estados livremente escolhidos e demitidos a
qualquer tempo por estes.

Ademais, a autonomia envolve a capacidade do ente de se autodeterminar quanto a questdes fundamentais sem
influéncias subjugantes. Assim, a discussdo ndo abrange apenas saber "o que" sera recebido pelo ente federado,
mas "como" ele ird ter o direito de receber e "como" e "em que medida" ira poder, de maneira continua, exercer o
seu poder. Noutros termos, autonomia ndo ¢ "resultado financeiro", mas "processo de exercicio de poder
politico". De acordo com o substitutivo, contudo, cada ente federado devera se submeter a deliberagdes
circunstanciais ¢ ad hoc tomadas por um 6rgao composto de quase 6.000 membros, sem que sejam definidos os
critérios que irdo nortear referida deliberagdo. Seria como um proprietario de um imoével de condominio horizontal
se submeter a uma assembleia de 6.000 conddominos, ndo, porém, para definir o que fazer com as areas comuns,
mas para definir o que fazer com a sua propria propriedade (quantos quartos e banheiros deve ter, como devera

usa-la, etc.), sem que haja proporcionalidade de representacdo quanto ao nimero de lotes de que cada um ¢



proprietario ou a sua extensdo, e sem que haja qualquer diferenca com relacao aos lotes estarem ou ndo edificados
e terem esta ou aquela fung@o ou uso. Como dizer que esse sistema garante a capacidade de os entes federados se
autodeterminarem com base em regras gerais e abstratas quanto a questdoes fundamentais e sem influéncias
subjugantes?

Nesse contexto, o Substitutivo retira poder dos Estados para dispor sobre tributos proprios e para cuidar sozinhos
de recursos suficientes para a execucao de seus objetivos. Isso esbarra na proibi¢ao a emendas constitucionais que
pretendam "modificar qualquer elemento conceitual da Federagdo". Entre estes, releva apontar sobretudo os que
respeitam as competéncias privativas outorgadas aos entes subnacionais [11-12]. Note-se que, como bem apontou
a ministra Ellen Gracie, ndo ha necessidade de supressao das competéncias desses entes para que incida a referida
proibi¢do. Basta, para tanto, que haja redu¢do ou amesquinhamento das mesmas, especialmente em matéria
tributéria, por serem "pilares da autonomia dos entes politicos" [13-14-15-16-17-18-19-20].

3.2. Falso poder dos entes descentralizados para fixar suas aliquotas do IBS

A confirmar o esvaziamento quase total dos poderes de estados e municipios em matéria de tributos sobre o
consumo, o substitutivo prevé que todas as questdes administrativas atinentes ao IBS serdo decididas no bojo do
Conselho Federativo. Fora deste 6rgao, a inica competéncia que eles poderiam exercer unilateralmente seria a
escolha da aliquota padrao aplicavel as operagdes destinadas a seus territorios, para alcangar a todos os itens que
nao se enquadrassem nas hipoteses taxativas de aliquota reduzida ou iseng@o.

Contudo, essa ¢ uma falsa liberdade, pois o ente s6 poderia alterar suas aliquotas para todos os bens e servigos,
sendo-lhe vedado aplicar aliquota reduzida ou zero para algum produto, o que torna marginal o espectro de
situacdes em que aumentos e diminui¢des serdo possiveis. Afinal, por ter de subir ou descer aliquotas para todas as
operagdes a0 mesmo tempo, ou o ente ird desestimular o consumo interno ou acabara por produzir impactos
intoleraveis na arrecadacao (reducoes).

Em relagdo aqueles itens que sdo insumos de outras cadeias produtivas, o IBS seria neutro para os entes de
passagem (operacdes inicial e intermedidrias), ja que, na pratica, cada ente recebera somente os valores
correspondentes ao IBS sobre itens efetivamente consumidos em seus territorios. Dai a constatagdo de que, para
estes, ndo haveria sequer o interesse do ente federativo em alterar aliquotas.

Ja no que respeita aos itens prontos para consumo, aumentos substantivos poderao interferir na demanda local,
sobretudo para as hipoteses em que o destino venha a ser definido como o local da entrega (regides fronteirigas,
municipios contiguos etc.), enquanto diminuicdes relevantes tendem a gerar quedas de arrecadagdo de dificil
absorcdo. Dai ser minima a margem para modular aliquotas.

Por essas razdes, a autonomia para dispor sobre aliquotas seria bastante reduzida, senao nula, diante da
impraticabilidade de efetivo manuseio do imposto para o fim de adequar a arrecadacao dos entes as necessidades e
vontades politicas proprias.

Como apontado pelo ministro Gilmar Mendes, "as competéncias constitucionais esvaziam-se sem as condigoes
materiais para o seu exercicio" [21]. E exatamente o que ocorreria se implementado o Substitutivo neste
particular [22].

**Continua amanhd na parte 2
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3.3. Desproporcionalidade em matéria de aliquotas: incompatibilidade com a pratica internacional

Como mencionado, a estrutura de aliquotas aventada pelo substitutivo ¢ rigida a ponto de inviabilizar a variacao
de aliquotas do IBS para os fins comumente aceitos, v.g. promover bens e servigos meritorios, desincentivar
consumos indesejaveis, mitigar problemas temporarios de desabastecimento, fixar a tributacdo em patamar
compativel com a natureza de cada item etc.

E verdade que uma reforma tributaria tenha de corrigir o problema das
infinitas aliquotas sobre o consumo, hoje em vigor. Porém, entre esse
emaranhado e a impossibilidade de variag¢des, existe um ponto de
equilibrio a ser perseguido. Noutras palavras, o IBS tem de ter poucas
faixas de tributacdo, mas com razoavel flexibilidade, para permitir
calibracdo de carga tributaria. Essa €, afinal, a pratica adotada pela ~
maioria dos paises da OCDE, tais como os membros da Unido Europeia 0 P I N I AD
[23-24], Africa-do-Sul [25-26-27], Canada [28], India [29] e Japao [30-
31], entre outros.

A aliquota tinica ndo ¢ praticada em qualquer pais do mundo com caracteristicas similares as do Brasil (nem
mesmo na Nova Zelandia, tida como exemplar em matéria de IVA) [32-33-34].

A propésito, a variedade controlada de aliquotas tem sentido pragmatico, pois as estimativas oficiais sao no
sentido de que o IBS, para substituir ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins, sem perda de arrecadagao, teria de ter uma
aliquota de 25%. Realmente, se os formuladores do projeto de reforma estimam aliquota de 25% sem redugdes ou
isengoes, € claro que, com estas, a aliquota padrao tera de ser aumentada. Para este efeito, poderiamos estima-la
em 28%, apenas para raciocinar. Sendo assim, a aliquota reduzida seria por volta de 14%, o que supera a
maior aliquota padrao de muitos paises (v.g., Australia — 10%, Africa do Sul — 10%, Canadé — até 15%, J apao —
10%, Coreia do Sul — 10%, Suica — 7,7%) [35].

A perplexidade se agrava pelo fato de que essa aliquota intermedidria serd aplicada a itens como educacao, satde e
alimentos da cesta basica, os quais, em outros paises, ou nao sao tributados ou o sao a aliquotas muito menores
que os pretendidos 14%. Vejam-se alguns exemplos:

Pais Educacio Saude Alimentos basicos


https://www.conjur.com.br/2023-jun-30/opiniao-relatorio-comissao-reforma-tributaria-iasp

Australia 0%

Africado Sul 0% 10% 0%

Canada 0%

Japao 0% 0% 8%
México 0% 8% 0%
Suica 0% 0% 2,5%

A confirmar a necessidade de redugdes efetivas para bens e servigos como os acima elencados, sob pena de se
acentuar a regressividade do sistema, ha o fato de que o chamado "cash-back" ficara limitado as camadas mais
vulneraveis da populagdo, sem alcangar as classes C e B, embora ndo seja razoavel trata-las do mesmo modo que a
camada mais rica da populacdo (classe A). Voltaremos ao tema em outra oportunidade.

E por essas e outras razoes que, conforme levantamento do Instituto Atlantico (2023), de 139 paises examinados,
128 possuem aliquota padriao com reducdes ou isencdes. Na realidade, mesmo os [VAs considerados
"modernos", como os referidos por Rita de la Feria, apresentam faixas diversas de tributagdo, como os da Turquia
(18%, 8%, 1% e iseng¢do), Angola (14%, 7%, 5% e 0%) e Sao Tomé e Principe (15%, 7%, 2% e 0%), ainda que a
aliquota padrao seja aplicada a maioria dos itens36-37-38.

Por fim, deve-se salientar que percentuais como os que se pretende aplicar ndo poderiam ser absorvidos de modo
imediato por diversos itens e setores. Dentre os principais afetados, estdo a agroindustria (+875%, cf. CNAgro,
2023), servicos profissionais (+265%, cf. CNS, 2023), educacao e saide (mesmo com aliquota reduzida, +365%,
cf. CNS, 2023)39, aviagdo comercial (+R$ 3,7 bilhdes ao ano, por empresa aérea, cf. ABEAR, 2023).

3.4. Duvidas quanto ao funcionamento do conselho federativo

Como visto, caberia a um Conselho Federativo editar normas infralegais do IBS e uniformizar interpretagdes em
carater vinculante, arrecadar, compensar e distribuir o imposto aos seus titulares e dirimir questdes suscitadas nos
processos administrativos envolvendo o tributo. Os entes federativos so teriam voz nesse 6rgao no ambito da
respectiva assembleia geral, com votos distribuidos igualmente entre o conjunto dos Estados/DF e o conjunto dos
municipios/DF, muito embora nao esteja constitucionalmente definido qual critério sera observado para a
quantidade de votos a ser atribuido a cada um (se populacional, economico ou misto).

Entretanto, essas e outras questdes que ficam pendentes de defini¢ao por lei complementar interferem no
conteudo do pacto federativo e, portanto, na qualidade das futuras relagdes entre os titulares do imposto
subnacional que, em tudo e por tudo, se assemelhara a um condominio, com o potencial conflitivo que esse tipo de
relacdo juridica possui. Noutras palavras, os direitos e deveres dos estados € municipios entre si e perante o
referido Conselho deveriam receber detalhamento constitucional suficiente, pois Emenda Constitucional nao
pode delegar ao legislador complementar a disciplina de algo que materialmente redesenha as competéncias dos
entes subnacionais.



Isso, até para evitar uma excessiva discricionariedade da lei complementar na disciplina do 6rgdo, sem critérios de
controle que permitam aos interessados defender-se judicialmente, quer nas discordancias que certamente surgirao

dentro do 6rgdo quer para as situagdes em que ele desborde das competéncias que razoavelmente lhe cabem.

Por fim, importa salientar que o Conselho ficard ndo so sujeito as normas de lei complementar como também das
leis que forem editadas pela propria Unido (CBS). Assim ¢ que o art. 156-B, §3°, do Substitutivo, prevé que o
Conselho Federativo e a Unido atuardo para harmonizar normas, interpretacdes e procedimentos relativos ao IBS e
a CBS. Ora, se a Unido tera competéncia para legislar materialmente sobre todos os aspectos da CBS, parece claro
que a lei complementar do IBS ndo devera conter dispositivos diversos daqueles estabelecidos para a contribuigao
da Unido.

Em conclusao deste topico, ndo haverd verdadeiro imposto dual, pois a Unido, por lei ordindria, poderé dispor
sobre fato gerador, base de calculo, sujei¢do passiva e aliquotas (inclusive reducdes). Enfim, todos os elementos
conformadores da obrigacao tributaria.

As normas do Conselho Federativo deverdo ser harmonizadas com as da Unido e serdo dependentes também do
disposto em lei complementar, decorrente de processo legislativo no qual a Unido tem enorme influéncia. Nesse
contexto, qual ¢ a réstia de autonomia que sobrara para Estados e Municipios?

E mais: mesmo em matéria de interpretagdo das normas, devera haver a mesma harmonizagao. Ora, assim sendo, ¢
razoavel supor que os entes subnacionais sigam as conclusdes do poder central, como normalmente acontece.

Em suma, na pratica, a competéncia para legislar materialmente sobre os novos tributos sobre o consumo serd da
Unido, seja por lei ordindria, seja por lei complementar, nada restando para estados € municipios. E, mesmo em
matéria de interpretacdo da lei, decisdes em processo administrativo e outros aspectos atinentes ao IBS, o
Conselho Federativo seguramente tenderd a seguir os padrdes estabelecidos pelo governo federal em relacdo a
CBS. Se assim nao for, a propria ideia de unicidade (harmonizagdo) presente no substitutivo ruira.

3.5. Imposto Seletivo

No que respeita ao Imposto Seletivo, o substitutivo limita-se a prever que nao incidird sobre exportagdes, nao
integrara as bases de calculo do ICMS, ISS, IBS e CBS e que podera ter o mesmo fato gerador e base de
calculo de outros tributos, recaindo sobre bens e servicos prejudiciais a saude ou a0 meio ambiente, nos termos
da lei ordinaria.

No entanto, a previsao de um imposto seletivo federal atrai para a Unido o poder de controlar quase todos os
tributos do pais, até¢ porque a Unido legisla materialmente ndo s6 sobre a CBS, como também sobre o IBS. Assim,
reiterando as conclusdes supra quanto as questdes federativas envolvidas, importa salientar que a Unido, se
aprovado o Substitutivo, acabaria por concentrar o poder de legislar sobre tributos correspondentes a 91,57% da
arrecadagdo nacional, segundo dados do Tesouro Nacional [40].

Ademais, a prevalecer o substitutivo, o imposto em questao teria um campo de aplicagdo muito amplo, pois a
formula "prejudiciais a satide ou ao meio ambiente" admite interpretacdes elasticas, a depender das convicgdes de
cada um sobre o tema. Nesse sentido, ndo ha um critério de distingdo suficientemente claro para se extremar o que
pode do que ndo pode vir a ser objeto do imposto.

Assim, uma ampla gama de bens e servigos podera ser facilmente incluida no escopo do Imposto Seletivo, com
base em razdes genéricas ligadas a preservagdo da saude ou do meio ambiente, sempre que houver necessidade de
gerar aumento de arrecadagdo para o Tesouro Nacional. No limite, o imposto podera tornar-se um sucedaneo do
IBS/CBS ou, o que ¢ pior, um IPI, de base extremamente ampla.



Por isso, o proprio texto constitucional deve prever os tragos fundamentais dos produtos que possam ser objeto do
Imposto Seletivo, ou, pelo menos, que a defini¢ao desses itens seja contida em lei complementar. Do contrario, até

medidas provisorias seriam veiculos habeis para inserir ou retirar produtos do campo de incidéncia do imposto.

A proposito, nos paises que pertencem a OCDE, impostos seletivos recaem sobre produtos especificos, como
fumo, alcool, combustiveis fosseis e energia de fontes ndo renovaveis, refrigerantes e “alimentos” com altos teores
de actcar. Isso evidencia a necessidade de que haja precisdo quanto ao seu escopo. Por isso, ¢ recomendavel que a
Constituicdo preveja a competéncia da Unido para instituir, "mediante lei complementar, imposto seletivo, com a
finalidade de desestimular o consumo de bens, servigos ou direitos que, por sua propria natureza, impliquem
risco a saude ou ao meio ambiente".

3.6. Acodamento na votacdo do substitutivo pelo Plenario da CaAmara pouco apds sua apresentacao

Do até aqui exposto, percebe-se que o substitutivo contém previsdes complexas e de interesse de toda a sociedade,
quer por reduzirem os poderes impositivos dos entes descentralizados — o que altera o desenho da Federagao —,
que por implicarem aumentos de carga tributaria expressivos para diferentes produtos e servigos. Tudo a
evidenciar que sua aprovacao deveria ser precedida por analises e discussdes exaustivas.

Nao existem, nem no proprio Substitutivo, nem nos materiais previamente divulgados pelo relator ou pelo Grupo
de Trabalho, informagdes suficientes sobre o alcance da reforma, o seu modo de implementacao e efetivo
funcionamento, os impactos que ela ocasionara para as contas publicas estaduais e municipais, e efeitos que ela
terd para a economia. O que ha sdo promessas de crescimento economico, simplificagdo, geragao de emprego ¢
novos programas sociais, sem que haja correlagdo necessaria entre a reforma tributaria e esses efeitos, nem
projecdes transparentes por meio das quais seja possivel verificar a corre¢do do que se tem dito.

O fato, entretanto, ¢ que o potencial da reforma para romper com estruturas de poder ja estabilizadas ha anos, por
si s0, supde que todos os segmentos da populagdo brasileira recebam informagdes detalhadas, efetuem suas
proprias analises e tenham direito de se pronunciar e se fazerem ouvidas pelo conjunto dos 513 deputados
federais que irdo votar a proposta. E tudo isso requer tempo. Dai ser no minimo inconveniente votar o substitutivo
14 dias apds a sua apresentacao.

Alias, essa aceleragdo ¢ de validade duvidosa, na medida em que, no excepcionalissimo campo das modificagdes
constitucionais, o que legitima o ato ¢ sobretudo a forma com que ele é praticado. Isso implica que o rito
especifico a ser observado seja interpretado de modo estrito, para evitar que, pouco a pouco, o rito de votacao de
PEC seja equiparado a simples edi¢do de uma lei, o que inclui as disposigdes do Regimento Interno da Camara dos
Deputados sobre sua forma de tramitacao.

Nesse rito, exige-se que a PEC seja examinada pela CCJ e, depois, aprovada por Comissao Especial em até
quarenta sessdes (RICD, artigo 202, §2°), para s6 entdo ser votada em Plenario.

No caso, a redagado original da PEC 45 chegou a ser aprovada pela CCJ, mas ndo pode ser votada pela Comissao
Especial no prazo de quarenta sessdes, devido a Covid-19 e desdobramentos. Em 2021, o Presidente da Camara
avocou a proposta ao Plenario; e, neste ano, criou um grupo informal (sem previsao regimental) para elaboragao
do Substitutivo recém apresentado, por intermédio do Relator de Plenario, deputado federal Aguinaldo Ribeiro.

Contudo, o substitutivo nada tem a ver com o texto original da PEC 45, pois ele muda diversos pilares da proposta
inicial. Como o grupo informal do qual ele provém nao ¢ composto segundo a proporcionalidade partidaria, nao
pode o substitutivo ser remetido a Plenario sem que seja reavaliado pelas instancias internas oficiais da Camara
dos Deputados, quais sejam: CCJ e Comissao Especial. Isso, mesmo que a remessa decorra de "acordo" com os
lideres das bancadas, pois a vontade destes ndo pode suprimir o direito de cada um dos 513 deputados de se
inteirar da matéria e sobre ela se pronunciar, diretamente ou através de seus representantes nas comissoes.



Esse sentido, a avocacao da PEC a Plenario s6 ¢ valida se for razoavel (necessaria, adequada e proporcional as
circunstancias em que ocorrer) e se nao gerar prejuizo a qualidade do debate politico. Afinal, ndo existe previsao
regimental para que o Plenario avoque uma PEC, tanto que o proprio Presidente assinalou que aplicava artigo 52,
§ 6°, do regimento, por analogia. Ora, ndo ¢ razoavel limitar a possibilidade de debates em matéria tao relevante a
falta de dispositivo legal expresso que assim autorize, sobretudo tratando-se de PEC.

5. Conclusao
Pelo exposto, o Substitutivo recém apresentado a PEC 45/2019:

a) concentra o poder de instituir tanto a CBS quanto o IBS na Unido, seja por lei ordinaria, seja por lei
complementar, enquanto o que resta aos estados e municipios sdo competéncias instrumentais, ja que eles nao
poderao dispor sobre temas fundamentais, como fato gerador, base de calculo, incentivos fiscais etc. Portanto, sua
autonomia ficara substancialmente reduzida (amesquinhada), o que atrai a proibi¢ao contida no artigo 60, §4°, da
Constituigao.

b) a suposta autonomia dos entes subnacionais para alterar as aliquotas de destino ¢ formal, pois aumentos e
diminuig¢des alcancardo todas as operagdes concluidas em seu territdrio, o que, em caso de aumento, afetard a
demanda local (deslocamento de consumidores para locais vizinhos, com aliquotas menores), e, em caso de
reducdo, podera prejudicar as contas publicas do ente;

¢) a estrutura de aliquotas pretendida ¢ inadequada, pois: (1) ndo permite calibragdo de aliquotas conforme as
caracteristicas de cada item ou em situagdes que a exijam; (2) a aliquota intermediaria sera, sozinha, maior do que
a aliquota padrao de inumeros paises; (3) itens como saude, educagdo e cesta basica serdo tributados a por volta de
14%, quando a pratica internacional ¢ de incidéncia a percentuais muito menores; e (4) isso provocara aumento
desproporcional de carga tributdria para inimeros bens, servicos e setores;

d) o Imposto Seletivo requer ajustes de modo a ter o seu escopo bem definido pelo texto constitucional, a fim de
que ele ndo se torne mais um simples instrumento arrecadatdrio a servigo da Unido; e, por fim,

e) o agodamento da apreciacao do Substitutivo em Plenario ¢ inconveniente e suscita diividas quanto a sua
regimentalidade;

Tudo a evidenciar que o debate em torno da PEC 45 ndo se encontra maduro o suficiente para que siga para
votacdo, o que reclama tempo, a fim de que se fagam aprofundamentos e de que a tramitacao seja feita com a
responsabilidade que o tema requer.
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