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RESUMO

A pesquisa adota metodologia de revisdo bibliografica e documental, com andlise qualitativa
dos resultados, e tem por objetivo identificar desafios e perspectivas na adaptacdo do
federalismo fiscal brasileiro a economia digital. A Constituicdo Federal de 1988, ao normatizar
um modelo de federalismo cooperativo, ndo conseguiu evitar que a relagdo entre os entes
federativos expressasse um ambiente de desconfianca, fomentado pelas guerras fiscais, pela
substituicdo de impostos federais por contribuicdes ndo sujeitas a reparticdo de receitas e pela
insuficiente compensacao federal por perdas estaduais decorrentes da desoneracdo tributaria
das exportacdes. Algumas das principais caracteristicas da economia digital — negocios
operados por plataformas, importancia do efeito de rede indireto na formacdo de precos,
dependéncia de ativos intangiveis, desterritorializagédo das atividades econdmicas e uso massivo
de dados — impdem desafios a tributacdo da renda, do trabalho e do consumo. O texto evidencia
dois desses desafios: a erosdo das bases tributarias, concebidas para uma economia industrial,
e os conflitos de competéncia tributaria no &mbito dos impostos sobre o consumo. Em relacéo
ao primeiro desafio, em um Estado federal, além de se identificarem as oportunidades de
adaptacao dos tributos existentes a economia digital, ha de se acompanhar o potencial que cada
base econdmica sujeita a tributacdo demonstrara com o avanco das novas tecnologias, para que
sejam bem exploradas e distribuidas entre os entes federativos, por meio das competéncias
tributarias e da reparticdo de receitas tributarias pelo produto. Quanto ao segundo desafio, a
divisdo da base tributaria “consumo” entre os entes federativos, como se observa atualmente no
Brasil, ndo se mostra adequada a economia digital. Nesse cenario, sdo apresentadas perspectivas
para o fortalecimento do pacto federativo no contexto da economia digital. As novas tecnologias
oferecem oportunidades de aprimoramento da administracao tributaria que podem contribuir
para a manutencdo de padrdes aceitdveis de arrecadacdo. O aproveitamento de tais
oportunidades depende do desenvolvimento de medidas de cooperacdo federativa, sob pena de
se acentuarem as desigualdades socioeconémicas. A desconstitucionalizacdo dos instrumentos
garantidores de autonomia fiscal aos entes federativos — competéncias tributarias e sistema de
reparticdo de receitas pelo produto —, além de encontrar obice no art. 60, §4°, 1, CF/88, ndo se
mostra capaz de auxiliar a adaptacdo federativa a economia digital, acentuando o risco de
movimentos de centralizacdo fiscal. A unificacdo de impostos sobre o consumo atualmente
atribuidos a entes federativos distintos é possivel e se revela uma importante adaptacdao as
caracteristicas da economia digital a ser promovida no federalismo fiscal brasileiro. No entanto,
devem-se prever os instrumentos de politica regional que substituirdo a atual politica de
incentivos fiscais levada a efeito por Estados e por Municipios. A instituicdo de novos tributos
sobre operacOes digitais deve ser responsiva ao desafio da erosdo das bases tributarias
tradicionais, inserindo-se em um sistema de reparticdo de receitas, para que ndo se aprofunde
um dos problemas histéricos do federalismo fiscal brasileiro, qual seja a substituicdo de
impostos sujeitos a reparticdo por contribui¢des ndo partilhadas.

Palavras-chave: Direito Constitucional. Federalismo Fiscal Brasileiro. Economia Digital.
Competéncias Tributarias. Reparticdo de Receitas Tributarias.



ABSTRACT

The research adopts a bibliographical and documental review methodology, with qualitative
analysis of the results, and aims to identify challenges and perspectives in the adaptation of
Brazilian fiscal federalism to the digital economy. The Federal Constitution of 1988, by
regulating a model of cooperative federalism, was unable to prevent the relationship between
the federative entities from expressing an environment of distrust, fostered by tax wars, by the
substitution of federal taxes by contributions not subject to revenue sharing, and by the
insufficient federal compensation for state losses arising from the tax exemption on exports.
Some of the main characteristics of the digital economy - platform-operated businesses, the
importance of the indirect network effect in price formation, reliance on intangible assets, de-
territorialization of economic activities, and the massive use of data - pose challenges to the
taxation of income, labor, and consumption. The text highlights two of these challenges: the
erosion of tax bases designed for an industrial economy, and conflicts of competence in
consumption taxes. Regarding the first challenge, in a federal state, in addition to identifying
opportunities to adapt existing taxes to the digital economy, it is necessary to monitor the
potential that each economic base subject to taxation will show with the advancement of new
technologies, so that they are well exploited and distributed among the federal entities, through
tax competencies and the distribution of tax revenues by product. As for the second challenge,
the division of the consumption tax base among the federative entities, as currently observed in
Brazil, is not adequate to the digital economy. In this scenario, perspectives are presented for
strengthening the federal pact in the context of the digital economy. New technologies offer
opportunities to improve tax administration that can contribute to maintaining acceptable
standards of tax collection. Taking advantage of such opportunities depends on the development
of federal cooperation measures, otherwise socioeconomic inequalities will be accentuated. The
deconstitutionalization of the instruments that guarantee fiscal autonomy to the federative
entities - tax competencies and the system of revenue sharing by product -, besides finding an
obstacle in art. 60, 84, I, CF/88, is not able to help the federative adaptation to the digital
economy, accentuating the risk of fiscal centralization movements. The unification of
consumption taxes currently assigned to different federal entities is possible and reveals itself
as an important adaptation to the characteristics of the digital economy to be promoted in
Brazilian fiscal federalism. However, regional policy instruments that will replace the current
policy of tax incentives carried out by states and municipalities should be considered. The
institution of new taxes on digital operations must be responsive to the challenge of the erosion
of traditional tax bases, inserted in a system of revenue sharing, so that one of the historical
problems of Brazilian fiscal federalism does not deepen, which is the substitution of taxes
subject to sharing by contributions that are not shared.

Keywords: Constitutional Law. Brazilian Fiscal Federalism. Digital Economy. Tax
Competencies. Tax Revenue Sharing.
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INTRODUCAO

Quando Phil Brandenberger, um morador da cidade de Filadélfia, realizou o que se
acredita ter sido a primeira compra online (o disco compacto “Ten Summoners’ Tales”, do
musico Sting), em 11 de agosto de 1994 (LEWIS, 1994), inaugurou-se um mercado que, trés
décadas depois, assume tamanho e complexidade impressionantes. Em 2021, as vendas globais
no comércio eletrbnico somaram, aproximadamente, 5,2 trilhdes de délares (CHEVALIER,
2022). As utilidades que outrora eram adquiridas pelos consumidores no mercado local, ainda
que inseridas em cadeias globais de valor, passaram a ser acessadas a partir de transac6es diretas
com fornecedores espalhados pelo mundo.

E certo que a globalizagio do comércio ndo é uma novidade desses dias. A Revolugo
Industrial do século XIX ja havia deflagrado transformacdes institucionais voltadas a
construcdo de um sistema capitalista em nivel global. O que se observa de novo € que as
instituicdes originarias da economia industrial tém sido desafiadas pela disrupgao tecnoldgica
— uma revolugdo industrial (SCHWAB, 2016, p. 16) — que congrega caracteristicas como a
internet ubiqua e madvel, os sensores menores, mais poderosos e mais baratos, e 0 emprego de
inteligéncia artificial. A associacdo do crescimento exponencial de hardware com o constante
aumento da capacidade de programacdo (SUNDARARAJAN, 2018, p. 88-89) da azo a outras
formas de organizacdo dos mercados, em que as plataformas assumem papel fundamental,
assim como a geracdo de novas utilidades e de meios mais eficientes de disponibilizacdo
daquelas ja existentes.

E nesse contexto que desponta o que se tem chamado de economia digital, assim
entendidas todas as atividades econdmicas que dependem ou que sdo significativamente
aprimoradas pelo uso de insumos digitais, 0 que inclui tecnologias, infraestrutura e servigos
digitais, além de dados (OECD, 2020, p. 5). H4, por certo, alguns segmentos econémicos
marcantemente digitalizados, seja pela forma de organizacdo dos negdcios, seja pela
intangibilidade dos produtos e dos servigos por eles ofertados. No entanto, ¢ fundamental que
se compreenda que o fendmeno da digitalizacdo da economia ndo se restringe a esses setores.
Expande-se pelos diversos segmentos econdmicos, que passam a incorporar tecnologias e
processos organizacionais as particularidades de suas atividades com o escopo de fornecer com
eficiéncia bens e servi¢os mais ajustados aos interesses dos consumidores.

A velocidade e a amplitude com que se tem promovido a digitalizacdo da economia

trazem a lume desafios concernentes a tributacdo. Dado que os Estados financiam os direitos



por meio de tributos, tem-se buscado compreender de que modo a economia digital gera riqueza
passivel de tributacdo, como adaptar os tributos existentes as transformac6es econdémicas, que
novos tributos podem ser criados e como distribuir os direitos de tributacéo entre as jurisdicoes.
Sd0 essas preocupagdes comuns aos paises e aos estudiosos do tema, mas que necessitam de
ser examinadas em consideracdo as diferentes realidades politico-institucionais. Aqui, tem-se a
inspiracdo para o tema deste trabalho: os desafios e as perspectivas que se apresentam para o
federalismo brasileiro, em seus aspectos fiscais, no contexto da economia digital.

A forma federativa de Estado tem na autonomia financeira dos entes federativos um de
seus atributos essenciais. Trata-se de pressuposto para o exercicio da autonomia politica, uma
vez que, para a tomada de decisfes quanto a prestacao de servicos publicos e para a execugao
da agenda de governo, € imprescindivel o controle sobre as fontes de receita que compordo o
orcamento publico. Nem todas as receitas, no entanto, contribuem para a realizacdo da
autonomia financeira de um ente federativo. Esta se realiza por um sistema que combina a
distribuicdo de competéncias tributérias e a reparticdo vinculada de receitas pelo produto, de
acordo com as particularidades de cada experiéncia federativa.

A necessidade de se preservar a autonomia dos niveis de governo em uma federacdo e
de se desenvolverem ambientes de cooperacgdo entre os entes acresce complexidade a adaptacao
do federalismo fiscal a economia digital. A distribuicdo das competéncias tributarias tal qual
definida pela Constituicdo de 1988 parece ndo se ajustar aos novos fenémenos econdmicos,
observando-se conflitos de competéncia entre os entes federativos. Por outro lado, o
federalismo fiscal brasileiro traz consigo um histérico de disfuncbes, como a guerra fiscal, a
substituicdo de impostos por contribui¢des ndo sujeitas a reparticao de receitas e a insuficiéncia
de mecanismos de cooperacao federativa em matéria fiscal.

A partir desse contexto, propde-se investigar, no campo juridico, os desafios e as
perspectivas na adaptacdo do federalismo fiscal a digitalizacdo da economia. A pesquisa possui
0s seguintes objetivos especificos: (i) apontar os principais elementos da forma federativa de
Estado e reconhecer a dimensdo federativa das competéncias tributarias e da reparticdo de
receitas de tributos; (ii) examinar a formacéao do federalismo fiscal brasileiro, enfatizando suas
caracteristicas sob a égide da Constituicdo de 1988; (iii) apontar os principais atributos da
economia digital, para identificar os desafios que impdem ao federalismo fiscal brasileiro; (iv)
analisar perspectivas de adaptacdo do federalismo fiscal brasileiro ao contexto da economia
digital, por meio da identificacdo de limites juridicos & desconstitucionalizacdo de
competéncias tributarias, a unificacdo de tributos de competéncias distintas e a previsdo de

novas hipdteses de incidéncia sobre operacdes digitais.



Para atingir os objetivos propostos, adotou-se na pesquisa a metodologia de revisao
bibliografica e documental, com analise qualitativa dos resultados. A revisdo de literatura sobre
o tema do federalismo fiscal revelou marcante interdisciplinaridade, com referéncias a trabalhos
nas areas do direito, da economia e da ciéncia politica. O mesmo fenémeno é visto, portanto, a
partir de lentes tedricas distintas, o que exige um esclarecimento metodolégico. Tratando-se de
um trabalho juridico, prop6s-se identificar, na revisdo de literatura, os instrumentos juridicos
lancados com o proposito de centralizacdo e de descentralizacdo fiscal em resposta aos
diferentes contextos politicos e econémicos. Isso significa que os aspectos politicos e
econdmicos levantados, assim como os principais instrumentos juridicos de centralizacéo e de
descentralizacdo fiscal, serdo aqueles explorados pelos autores de referéncia. Levando-se em
consideracdo o avancado estagio de exploracdo académica da tematica do federalismo fiscal,
acredita-se que se trata de uma opcdo metodologica segura sob o aspecto teorico, adequada aos
objetivos do trabalho e condizente com as limitagdes de tempo e de recursos da pesquisa.

Em seguida, dedicou-se a revisao de literatura quanto a digitalizacdo da economia, com
0 escopo de explicar suas principais caracteristicas e de identificar de que modo seus atributos
apresentam desafios a tributacéo e, em particular, ao federalismo fiscal brasileiro. Neste estagio
da pesquisa, também foram analisados relatérios da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) que enderecam diagndsticos e propostas de alteracdo
nos sistemas tributarios para sua adaptacdo a economia digital. Foram examinados, ainda,
acérddos do Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal sobre tributacdo de novas
tecnologias, com o objetivo de identificar como o Tribunal vem dirimindo conflitos de
competéncia entre entes federativos relacionados a tributacéo sobre o consumo.

Por fim, valeu-se dos resultados da revisdo de literatura realizada para discutir as
perspectivas de adaptacdo do federalismo fiscal ao contexto da economia digital. Nessa etapa,
a pesquisa envolveu pesquisa bibliografica e documental, com a analise de Propostas de
Emenda a Constituicdo (PEC), de Projetos de Lei Complementar (PLP) e de Projetos de Lei
(PL). A escolha das iniciativas legislativas examinadas deu-se a partir das referéncias existentes
na revisdo bibliogréafica e do resultado de consulta a Camara dos Deputados e ao Senado Federal
formulada com base na Lei de Acesso a Informagéo (LAI). A analise documental ndo teve por
objetivo avaliar cada uma das propostas legislativas citadas, uma vez que o exame da
viabilidade juridica de PEC, de PLP ou de PL nédo constitui objetivo geral ou especifico da
pesquisa. Os documentos auxiliaram a compreensao dos desafios e, sobretudo, das perspectivas
de adaptagdo do federalismo fiscal brasileiro & economia digital, fornecendo campo para a

discussdo de limites juridicos a desconstitucionalizacdo de competéncias tributarias, a



unificacdo de tributos de competéncias distintas e a previsao de novas hipdteses de incidéncia
sobre operacg0es digitais.

A dissertacdo esta dividida em trés capitulos. No primeiro, sdo apresentados 0s
conceitos e as caracteristicas do Estado federal, com énfase na dimensdo federativa das
competéncias tributarias e na reparticdo do produto de receitas fiscais (autonomia financeira).
Tem-se como premissa que os fluxos de centralizacéo e de descentralizaco tributaria e fiscal
devem ser analisados a partir da evolucdo do federalismo fiscal brasileiro, em seu contexto
econémico, politico e juridico. Diante disso, sdo examinadas as dindmicas de centralizacdo e
de descentralizacdo do federalismo fiscal no Brasil na formagéo do federalismo fiscal, com
énfase no sistema tributario delineado em 1965 e nas caracteristicas do federalismo fiscal sob
a égide da Constituicdo de 1988. Discute-se, ainda, se a formacdo do federalismo fiscal no
Brasil ocasiona um estado de tensao entre os entes que vai de encontro ao principio da lealdade
a federacdo e que enfraquece o pacto federativo, constituindo obstaculo especifico a realidade
brasileira para a adaptacdo do federalismo fiscal ao contexto da economia digital.

No segundo capitulo, sdo apresentadas as principais caracteristicas da economia digital
e os desafios por elas trazidos a tributacdo. Examina-se como a tecnologia impulsiona modelos
de negdcio centrados na intermediacdo entre partes que buscam se conectar para atingir
interesses econdmicos e pessoais. Tais modelos, operacionalizados por plataformas digitais,
baseiam-se na concepcao de que os beneficios e 0s incentivos a participacdo concedidos a
clientes em um lado do negdcio produzem efeito sobre o outro lado (efeito de rede indireto), o
que altera de forma substancial a formacdo de precos e a geracdo de valor. Sdo analisadas as
seguintes caracteristicas da economia digital: a organizacdo do mercado pelas plataformas
digitais, a intangibilidade de ativos e a desterritorializacdo dos negdcios, a participacdo dos
consumidores na geracdo de valor, e a relacdo entre economia digital e desigualdade
socioeconémica.

Ainda no segundo capitulo, discutem-se os desafios a tributacdo ocasionados por tais
atributos. A mobilidade e a fluidez da geracao de valor em nivel global fazem com que néo se
consiga, por meio das regras tradicionais de tributagdo da renda ou do consumo, atingir de modo
satisfatorio as manifestacdes de riqueza. No plano interno, os novos modelos de negécios ndo
permitem, muitas vezes, sua identificagdo com as hipoteses de incidéncia historicamente
tributadas no Brasil e atualmente descritas no texto constitucional, o que gera inseguranga
juridica e conflitos de competéncia tributaria. Além disso, algumas das bases tributarias

estavam fortemente atreladas a economia tradicional e vém sendo rapidamente substituidas por



servicos ndo alcangados pelos mesmos tributos, o que pode gerar desequilibrio no pacto
federativo.

No terceiro capitulo, sdo discutidas perspectivas para a adaptacdo do pacto federativo
ao contexto da economia digital. Examina-se a importancia da cooperacao federativa para o
aproveitamento de oportunidades oferecidas pela economia digital as administracfes publicas,
em especial, as administragdes tributarias. Na sequéncia, analisa-se a viabilidade juridica da
desconstitucionalizacdo de competéncias tributarias e do sistema de reparticéo de receitas pelo
produto, assim como sua aptidao para contribuir com o fortalecimento do federalismo fiscal
brasileiro na economia digital. Diante dos problemas causados pela divisédo das competéncias
tributérias sobre o consumo entre os entes federativos, acentuados pelas caracteristicas da
economia digital, dedica-se ao estudo do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), buscando-se
identificar limites para a unificacdo de tributos atualmente atribuidos a entes federativos
distintos, bem como estabelecer pontos de didlogo entre o imposto e 0s problemas
historicamente observados no federalismo fiscal no Brasil. Por fim, avaliam-se as repercussoes
federativas da instituicdo de novos tributos sobre operac@es digitais — Digital Services Tax
(DST), com énfase no risco de centralizacdo fiscal decorrente da substituicdo de tributos
sujeitos a reparticdo federativa por novas contribuicdes federais.

A dissertacdo que ora se inicia traduz um esforco de pesquisa para reunir e organizar
ideias que auxiliem a compreensdo dos desafios e das perspectivas do federalismo fiscal
brasileiro na economia digital. Pretende-se revisitar conceitos e destacar particularidades do
labirinto federativo no Brasil (REZENDE, 2013), para, a partir disso, estabelecer conexdes com
as transformacdes promovidas pela digitalizacdo da economia e analisar possiveis caminhos
para o fortalecimento do federalismo fiscal brasileiro. Nesse sentido, espera-se que o trabalho
possa contribuir com pesquisas e com iniciativas institucionais — legislativas e administrativas

— nas areas do federalismo fiscal e da tributacdo da economia digital.
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