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INTRODUGAO

A relacéo tributaria, em sua acepg¢éo classica, estrutura-se como vinculo
obrigacional de natureza publica pelo qual o Estado, valendo-se de seu poder
de império, exige do contribuinte prestagao pecuniaria compulsoria, nos exatos
termos do art. 3.° do Cdédigo Tributario Nacional. Essa relagao, porém, encerra
uma profunda assimetria institucional: aquele que detém o poder de definir,
criar e aumentar tributos €, simultaneamente, o mesmo ente que maior proveito
retira de sua arrecadagao e que, por consequéncia estrutural dos arranjos
constitucionais vigentes, ndo suporta, em regra, os efeitos econémicos diretos
dos tributos que institui sobre bens e servigos. Tal configuragdo produz um
arranjo sistémico perverso, pelo qual o criador do 6nus fiscal permanece, em
sua proépria atividade econdmica de comprador no mercado, estruturalmente
imune as consequéncias do poder que exerce sobre todos os demais agentes
da vida econbmica.

A imunidade tributaria reciproca prevista no art. 150, VI, "a", da Constituicdo
Federal de 1988, embora concebida para proteger a autonomia dos entes
federados e preservar o equilibrio do pacto federativo, produz, como efeito
colateral n&o intencional, um isolamento econémico do Estado frente a carga
tributaria que ele mesmo impde a sociedade. Acresce-se a esse fator o regime
de ndo incidéncia e as desoneragodes indiretas que favorecem as aquisigoes
governamentais, conferindo ao Poder Publico uma posi¢cao de conforto fiscal
incompativel com sua responsabilidade como agente normativo e criador de
encargos sobre a atividade econémica privada. Esse isolamento econémico
nao é neutro do ponto de vista institucional: ao ndo experimentar o peso dos
tributos que cria, o Estado perde o unico freio enddgeno capaz de moderar seu
apetite arrecadatério — o custo de suas proprias escolhas normativas.

O presente artigo sustenta que a criagdo de um mecanismo de "tributagao
reflexiva estatal" — denominado pelo autor de "imposto reverso" — representa
nao apenas uma inovagao dogmatica no campo do Direito Tributario, mas uma
necessidade democratica e republicana imposta pela légica dos freios e
contrapesos fiscais inerente ao Estado Constitucional moderno. A proposta &
precisa em sua esséncia: o Estado, ao adquirir bens e servigos no mercado,
deve suportar economicamente a mesma carga tributaria que impde aos
demais agentes econdmicos, internalizando, por essa via, os custos de seu
préprio poder normativo tributario. Os valores assim arrecadados devem ser



obrigatoriamente vinculados, por previséo constitucional expressa, a redugéo
da carga tributaria da populagao em geral, vedada sua utilizagao para qualquer
forma de expansao da maquina publica, criagdo de cargos, aumento de
despesas administrativas ou crescimento estrutural do Estado.

A densidade tedrica da questdo desdobra-se em multiplos planos:
constitucional, tributario, administrativo, econémico e filosdéfico-institucional. Do
ponto de vista constitucional, exige-se a releitura do principio da imunidade
reciproca e a distingéo precisa entre tributag&o interfederativa e internalizagéo
econdmica de custos tributarios. Do ponto de vista tributario, impde-se a
construgcéo de um regime juridico especifico para as compras governamentais
que neutralize os privilégios fiscais indiretos hoje vigentes. Do ponto de vista
econdmico, o0 mecanismo proposto cria incentivos institucionais para a
contencao da carga tributaria e para a simplificagcado do sistema fiscal. Do ponto
de vista filosdfico-institucional, afirma-se o principio de que nenhum ente
dotado do poder de tributar deve permanecer estruturalmente imune aos
efeitos econémicos da tributacdo que impde a coletividade — principio que este
artigo denomina de "autorresponsabilidade fiscal do Estado".

O artigo esta organizado em onze capitulos que percorrem, sequencialmente,
os fundamentos, o desenvolvimento e as implicagbes da proposta,
respondendo as principais criticas que a ela poderiam ser opostas e concluindo
pela viabilidade e pela necessidade democratica do modelo aqui defendido. A
metodologia empregada € a dogmatico-analitica, com incursdes na analise
econémica do Direito, no direito comparado e na teoria constitucional,
buscando oferecer ao debate académico e legislativo uma contribuigao
tecnicamente rigorosa, criticamente fundamentada e dotada de real potencial
de aplicacao pratica.

1 AASSIMETRIA ESTRUTURAL ENTRE O ESTADO TRIBUTANTE E O
CONTRIBUINTE COMUM

O poder de tributar, definido pela doutrina como manifestagdo da soberania
estatal exercida sobre os individuos e entidades que integram determinada
comunidade politica, constitui, em sua formulagao contemporanea, prerrogativa
inerente ao Estado e, ao mesmo tempo, sujeita a limites constitucionais cuja
fungao precipua € a protegao do contribuinte frente ao arbitrio do ente publico
(CARRAZZA, 2015, p. 89). Essa relacao, todavia, ndo se apresenta em
condi¢&o de paridade: o Estado €, a um s6 tempo, o sujeito ativo da relagéo
tributaria — credor da exacao — e o destinatario dos recursos assim
arrecadados, ocupando posi¢cao de vantagem estrutural que n&o encontra
paralelo em nenhuma outra relagao juridica de direito publico. Mais do que uma
prerrogativa formal, essa posigao dupla representa um diferencial econébmico-



institucional de consequéncias sistémicas profundas, na medida em que o ente
tributante age como arbitro e beneficiario simultaneo das regras que institui.

Tal assimetria ndo € meramente formal ou relacional: ela €, em sua esséncia,
econdmica. O Estado, ao instituir tributos sobre bens e servicos, eleva
artificialmente os custos de produgéo e circulagao enfrentados pelos agentes
privados, comprimindo margens, reduzindo investimentos e alocando recursos
de modo subdtimo, segundo os canones da andlise econémica do Direito. O
contribuinte absorve esse custo em sua integralidade, ao passo que o proprio
Estado — em suas aquisigbes — frequentemente esta protegido por regimes
de isengdo, nao incidéncia ou tratamento diferenciado que impedem a plena
internalizacao desses mesmos efeitos econdmicos em seu orgamento.
Configura-se, assim, uma assimetria real e mensuravel: 0 mesmo tributo que
onera em dez o particular custa zero ao Estado adquirente, criando uma
vantagem econdmica estrutural desprovida de justificativa constitucional
suficiente quando se analisa a posi¢cao de comprador no mercado.

Paulo de Barros Carvalho, ao tratar da teoria geral dos tributos, anota que a
incidéncia tributaria pressupde a existéncia de um sujeito passivo que, ao
realizar o fato juridico tributario, é alcangado pelos efeitos da norma impositiva
(CARVALHO, 2021, p. 318). Quando o Estado adquire bens ou servigos e, por
forgca de imunidades ou tratamentos especiais, ndo suporta integralmente o
6nus econdmico dos tributos que incidiriam sobre operagao idéntica realizada
por particular, cria-se um sistema em que o criador das normas tributarias est3,
simultaneamente, imune aos seus efeitos mais diretos — o custo econémico
que impde aos demais. Esse paradoxo normativo ndo é meramente
académico: ele traduz uma realidade cotidiana da gestao publica brasileira, em
gue as compras governamentais sao planejadas, precificadas e executadas
sem que o gestor publico precise enfrentar, em seu préprio orgamento, o peso
tributario que seus eleitores-contribuintes suportam a cada operagéo de
consumo ou produgao.

A assimetria em apre¢o produz consequéncias que transcendem o plano
dogmatico e se manifestam no campo da teoria publica. James Buchanan e
Gordon Tullock, em sua seminal obra The Calculus of Consent (1962),
demonstraram que os agentes politicos, ao tomarem decisdes sobre tributagéo
e gasto publico, n&o internalizam os custos de suas escolhas da mesma forma
que os contribuintes privados, o que gera um viés sistematico em favor do
aumento da carga fiscal e da expansao das despesas governamentais
(BUCHANAN; TULLOCK, 1962, p. 17-26). Esse viés néo decorre de ma-fé dos
gestores, mas da estrutura de incentivos na qual eles operam: quem nao
suporta o custo de uma decisao tende, naturalmente, a tomar mais dessa
decisao do que seria socialmente 6timo. A tributacao reflexiva estatal proposta
neste artigo constitui precisamente um mecanismo para corrigir essa falha



institucional, impondo ao Estado o 6nus econdmico de suas proéprias escolhas
normativas.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, caput, ao elencar os principios
da Administragao Publica — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia — n&o contempla expressamente o principio da
autorresponsabilidade fiscal, entendido como o dever do Estado de suportar,
em suas proprias operagdes, 0S mesmos encargos que impode aos particulares.
Essa lacuna normativa, longe de ser neutra, representa uma escolha
institucional com consequéncias econdmicas mensuraveis: ao nao
experimentar os custos tributarios que cria, o Estado perde o principal incentivo
natural a autocontencao arrecadatoria, resultando na tendéncia histérica e
empiricamente verificavel de crescimento constante da carga tributaria
brasileira, que nas ultimas décadas oscilou entre patamares de 32% a 35% do
Produto Interno Bruto, sem correspondente melhoria na qualidade dos servigos
publicos oferecidos a populagéo.

Roque Carrazza observa que o principio republicano, extraido do art. 1.°,
caput, da Constituicado Federal, impbe ao Estado o dever de tratar igualmente
todos que se encontram em situagdes equivalentes (CARRAZZA, 2015, p.
112). A proposta de tributagao reflexiva estatal ndo é senéo a aplicagdo desse
principio ao plano das relagdes econdmicas entre o Estado adquirente e o
mercado: se o Estado exige do particular que suporte determinada carga
tributaria nas operagdes de compra e venda, ndo ha fundamento republicano
suficiente para que o proprio Estado esteja isento desse mesmo custo quando
ocupa a posi¢cao de comprador. A simetria republicana exige que o poder de
tributar seja acompanhado da responsabilidade de suportar seus proprios
efeitos — ou, ao menos, de experimentar economicamente as consequéncias
das escolhas normativas que impde a toda a coletividade.

2 OINCENTIVO INSTITUCIONAL INDIRETO AO AUMENTO DA CARGA
TRIBUTARIA

A Teoria da Escolha Publica (Public Choice Theory), desenvolvida com notavel
rigor analitico por James Buchanan e outros economistas da Escola de
Virginia, demonstra que os agentes politicos comportam-se, em suas decisdes,
de forma analoga aos demais agentes econémicos: buscam maximizar sua
utilidade, que, no caso dos governantes, frequentemente se traduz em ampliar
0 escopo de suas atribuigdes, o volume de recursos sob seu controle e a base
eleitoral de seu poder (BUCHANAN; TULLOCK, 1962, p. 17-26). Esse
comportamento, quando associado a auséncia de mecanismos eficazes de
internalizagao de custos, produz um viés sistematico em favor do crescimento
do Estado e da elevagao da carga tributaria. A l6gica subjacente & simples:
guem decide aumentar tributos ndo suporta diretamente os efeitos do aumento,



enquanto quem suporta esses efeitos ndo € quem decide. Essa assimetria de
posi¢cdes constitui um classico problema de agéncia institucional com
consequéncias fiscais duradouras.

O fenbmeno aqui descrito nao é meramente tedrico: o Brasil ostenta, segundo
levantamento do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao (IBPT), uma
das mais elevadas cargas tributarias entre os paises em desenvolvimento,
equivalendo, nos ultimos anos, a percentuais que oscilam entre 32% e 35% do
Produto Interno Bruto. Esse nivel de tributagdo, além de comprimido sobre uma
base econdmica relativamente estreita — dada a amplitude da economia
informal e das desoneragdes setoriais concedidas a grupos de interesse
especificos —, € suportado de forma assimétrica pelo setor produtivo privado,
enquanto o proprio Estado, nas suas aquisicoes, frequentemente escapa a
incidéncia plena dos mesmos tributos que cria e aumenta. O custo de cada
aumento tributario é, portanto, totalmente externalizado para os contribuintes,
sem que o Estado, como adquirente, sinta qualquer efeito orcamentario
imediato de suas escolhas normativas.

William Niskanen, em sua influente obra Bureaucracy and Representative
Government (1971), demonstrou que os burocratas publicos tendem a
maximizar os orgamentos de suas agéncias, independentemente da utilidade
social dessas despesas, gerando uma tendéncia estrutural a expansao do
gasto publico que somente pode ser contida por mecanismos externos de
restricdo orgcamentaria (NISKANEN, 1971, p. 42-47). A tributagao reflexiva
estatal proposta neste artigo atuaria, nesse contexto, como um desses
mecanismos externos: ao encarecer, em termos reais e econémicos, as
compras publicas, criaria um incentivo para a racionalizagédo do gasto e a
contencao das despesas administrativas. O gestor publico que precisa
justificar, perante seus superiores e perante os 6érgaos de controle, o custo
tributario pleno de cada aquisicao, torna-se naturalmente mais cauteloso em
suas decisdes de compra e mais propenso a buscar eficiéncia alocativa.

O mecanismo é direto em sua légica: enquanto o Estado n&o suporta o custo
econdmico dos tributos que cria, ele carece de qualquer incentivo endégeno
para reduzir a carga fiscal. Ao contrario, cada aumento de tributo sobre bens e
servigos eleva a receita disponivel para o governo sem reduzir a capacidade de
compra do proprio ente publico, ja que este esta protegido por imunidades e
tratamentos especiais. Esse arranjo cria o que se pode denominar de "circulo
vicioso arrecadatorio”: quanto maior a carga tributaria, maior a receita estatal; e
guanto maior a receita estatal, menor o incentivo politico para reduzir a
tributacdo. A ruptura desse ciclo exige a introdugdo de um mecanismo que
vincule, econdémica e institucionalmente, o custo da tributagcéo a estrutura
orcamentaria do proprio Estado tributante.



Luis Eduardo Schoueri, ao analisar as fungdes extrafiscais dos tributos,
observa que a tributagdo pode ser utilizada ndo apenas para arrecadagao, mas
também como instrumento de indugdo de comportamentos economicamente
desejaveis (SCHOUERI, 2022, p. 115). A tributagao reflexiva estatal inverte
essa logica indutora para aplica-la ao proprio ente tributante: ao suportar
economicamente os tributos que cria, o Estado experimenta, em sua proépria
gestdo orgamentaria, os efeitos das escolhas normativas que impde a
sociedade, criando um incentivo sistémico para a moderagao da carga fiscal.
Esse efeito indutor interno €, em esséncia, o equivalente fiscal do principio
poluidor-pagador do Direito Ambiental: quem cria o dnus deve suportar, ao
menos em parte, seus efeitos — e essa internalizacao € o principal mecanismo
de contengdo dos excessos.

A auséncia de qualquer mecanismo similar no ordenamento juridico brasileiro
atual constitui, sob a perspectiva da Analise Econdmica do Direito, uma
externalidade negativa institucionalizada: o custo da tributagdo elevada é
externalizado integralmente para os contribuintes privados, enquanto o Estado,
seu criador, permanece isolado dos efeitos econdmicos mais diretos de suas
escolhas normativas. Richard Musgrave, ao sistematizar a teoria das finangas
publicas, advertia que a responsabilidade fiscal exige que os tomadores de
decisao sobre gasto e tributagdo considerem integralmente os custos de suas
opc¢oes, sob pena de sobreinvestimento em despesas publicas e subestimagao
da carga tributaria suportada pela populagdo (MUSGRAVE, 1959, p. 73). A
proposta deste artigo €, em esséncia, a internalizagdo compulsoria dessa
externalidade, impondo ao Estado o custo de suas préprias decisodes tributarias
e criando o incentivo estrutural que, atualmente, esta ausente do sistema.

3 O CONCEITO DE TRIBUTAGAO REFLEXIVA ESTATAL OU IMPOSTO
REVERSO

A construgdo dogmatica do conceito de "tributagao reflexiva estatal" parte da
constatacao, delineada nos capitulos anteriores, de que o Estado ocupa, em
relacdo a carga tributaria que impde a sociedade, uma posigao de assimetria
estrutural incompativel com os principios republicanos e democraticos que
fundamentam o Estado Constitucional moderno. Propde-se, neste capitulo, a
sistematizagdo do conceito e a formulagao de suas bases juridicas,
econdmicas e filosdficas, tendo em vista sua eventual incorporagéo ao
ordenamento constitucional brasileiro por meio de emenda constitucional que
altere ou complemente o Titulo VI da Constituicdo Federal, dedicado a
tributagédo e ao orgamento.

O "imposto reverso" ou "tributagao reflexiva estatal" pode ser definido, em
termos precisos, como o conjunto de regras juridicas que impdem a
Administragcdo Publica direta e indireta — Uni&o, Estados, Municipios, Distrito



Federal, autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista dependentes de recursos do tesouro — o dever de suportar
economicamente, em suas aquisicdes de bens e servigos, a mesma carga
tributaria que incidiria sobre operacao idéntica realizada por agente privado,
vedada qualquer forma de recuperagéo, ressarcimento ou compensagao dos
valores assim suportados com recursos do orcamento fiscal ordinario. Trata-se,
em sintese, de um mecanismo que impde ao Estado-comprador a
internalizagao plena do custo tributario de mercado, eliminando as protegdes
indiretas de que hoje dispde nas suas operagdes de aquisi¢ao.

O mecanismo nao implica, em sua configuragao técnica mais precisa, a criagao
de novos tributos, mas sim a supressao dos beneficios fiscais indiretos que
hoje favorecem as compras publicas. Trata-se, portanto, de uma operagao de
nivelamento econdmico: onde hoje ha isencao ou nao incidéncia, havera
incidéncia plena; onde ha tratamento diferenciado, havera equiparagao ao
regime geral. O Estado, como adquirente de bens e servigcos no mercado,
passara a ocupar a mesma posi¢cao econémica que qualquer outro comprador,
suportando os mesmos encargos tributarios que oneram o cidadao comum ou
a empresa privada em operacgdes equivalentes. Esse nivelamento ndo é uma
punicao ao Estado: € a restauracao de uma simetria econémica que deveria
existir desde sempre em um sistema constitucional comprometido com a
isonomia e a responsabilidade fiscal.

E essencial distinguir, no plano dogmatico, a tributag&o reflexiva estatal da
tributacao interfederativa direta — esta ultima vedada pela imunidade reciproca
do art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal. A proposta nao consiste em que
um ente federado cobre tributos de outro ente sobre o patriménio, renda ou
servigcos deste ultimo, o que violaria a imunidade reciproca e a autonomia
federativa — vedagéao que tem clara justificativa no equilibrio do pacto federal.
Cuida-se, ao contrario, de que o Estado, ao adquirir bens e servigcos no
mercado privado, suporte os tributos que incidem sobre essa operagéo do lado
do fornecedor ou do bem — ou seja, tributos que, em operagdes entre
particulares, seriam suportados economicamente pelo comprador via formagao
de precos —, sem que isso represente tributacdo de um ente sobre o outro. A
diferenca conceitual € nitida e juridicamente relevante: ndo € o Estado que
cobra do Estado, mas sim que o Estado paga ao Estado o que ja deveria estar
pagando ao mercado.

Humberto Avila, ao dissertar sobre os postulados normativos aplicativos e
sobre o principio da isonomia, observa que a igualdade exige que situagdes
equivalentes sejam tratadas de forma equivalente, salvo quando houver razao
juridica suficiente para a diferenciacdo (AVILA, 2018, p. 163). Aplicando-se
essa premissa ao caso em exame: nao ha razao juridica suficiente — baseada
em valores constitucionalmente tutelados — para que o Estado, ao comprar um
bem ou servigo no mercado, seja tratado de forma economicamente mais



favoravel do que qualquer outro comprador em situagao equivalente. A
imunidade reciproca protege o patriménio, a renda e os servigos dos entes
federados frente a tributagcao direta por outros entes, mas nao justifica, por si
s0, o isolamento do Estado dos efeitos econdmicos dos tributos que incidem
sobre o0 mercado em que ele atua como comprador.

A filosofia institucional subjacente ao conceito de tributagao reflexiva estatal
remete a tradigao constitucional dos freios e contrapesos (checks and
balances), sistematizada por Montesquieu e aprofundada pelos Federalistas
norte-americanos. James Madison, no Federalista n. 51, sustentou que a
ambigc&o deve ser posta para combater a ambicao, e que a estrutura
constitucional deve criar incentivos para que os poderes se autolimitem
(MADISON; HAMILTON; JAY, 1788/2003, p. 349-355). A tributagao reflexiva
estatal € precisamente um mecanismo de autolimitagdo fiscal: ao suportar
economicamente os tributos que cria, o Estado € incentivado a n&o elevar
excessivamente a carga fiscal, pois experimenta diretamente em seu proprio
orcamento as consequéncias de suas escolhas normativas — o que
representa, no plano fiscal, a realizacdo do ideal madissoniano de
autocontencao institucional.

4 A INTERNALIZAGAO DO CUSTO TRIBUTARIO NAS COMPRAS
PUBLICAS E SEUS EFEITOS

A efetivacao da tributacao reflexiva estatal encontra seu principal campo de
aplicagcao nas compras publicas, disciplinadas, no ordenamento juridico
brasileiro, pela Lei n. 14.133/2021 (Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos). A internalizag&o do custo tributario nesse dmbito produz
efeitos que se irradiam sobre multiplos planos da gestdo administrativa: as
licitagdes, os contratos administrativos, a responsabilidade fiscal, a eficiéncia
administrativa, a economicidade e o controle de gastos publicos. Cada um
desses planos merece exame especifico, pois a profundidade dos efeitos da
proposta somente se revela com a analise detalhada de sua incidéncia sobre
cada um desses dominios do Direito Administrativo e do Direito Financeiro.

No plano das licitagbes, a internalizacao do custo tributario altera
substancialmente a formagao dos pregos nas propostas dos licitantes.
Atualmente, fornecedores de bens e servicos ao Estado frequentemente
praticam pregos que levam em conta os regimes tributarios especiais aplicaveis
as operagdes com entes publicos, o que distorce a formagao dos pregos de
mercado e, por vezes, cria vantagens artificiais para determinados
competidores que desenvolveram modelos de precificagdo adaptados ao
regime tributario especial das compras publicas. Com a adog¢ao da tributagao
reflexiva estatal, o custo tributario pleno seria incorporado ao pregco de compra
pelo Estado, tornando as licitagdes mais transparentes, mais competitivas e



mais fiéis ao custo real de mercado, em plena consonancia com os principios
da isonomia entre licitantes e da selegao da proposta mais vantajosa para a
Administragéo, consagrados no art. 5.° da Lei n. 14.133/2021.

Margal Justen Filho, ao comentar os principios que regem as contratagdes
publicas, observa que o principio da economicidade nao se satisfaz com o
mero menor pre¢co nominal, exigindo que a Administragao considere o valor real
e integral da contratagao, incluindo todos os custos diretamente ou
indiretamente envolvidos (JUSTEN FILHO, 2021, p. 74). A internalizagédo do
custo tributario nas compras publicas representa, nesse sentido, um imperativo
de economicidade: ao conhecer e suportar o custo tributario pleno de suas
aquisi¢des, o Estado passa a ter uma visao mais precisa do custo real de suas
operacoes, habilitando decisdes administrativas mais racionais e eficientes. O
gestor publico que, hoje, enxerga apenas o pre¢o nominal de uma compra
governamental, passaria a enxergar seu custo tributario integral — o que
constitui informacgao indispensavel para uma gestéao fiscal responsavel.

No que tange aos contratos administrativos, a internalizagdo do custo tributario
impode revisdo das clausulas de equilibrio econédmico-financeiro, hoje
frequentemente negociadas sem a plena consideragéo dos efeitos tributarios
sobre ambas as partes. A partir da tributagao reflexiva, o custo tributario passa
a ser elemento explicito e mensuravel do contrato, permitindo maior
previsibilidade e transparéncia na formagéo dos pregos contratados e
reduzindo os litigios sobre reequilibrio contratual decorrentes de alteragdes na
legislagao tributaria — um dos principais fatores de contencioso nos contratos
administrativos de longa duragdo. A explicitagdo do custo tributario nos
contratos publicos representa, também, um instrumento de combate ao
sobreprecgo, pois torna mais facil a comparagao entre o prego contratado e o
custo de mercado equivalente.

Sob a perspectiva da responsabilidade fiscal, regulada pela Lei Complementar
n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a tributagao reflexiva estatal
contribui para a contengao do gasto publico ao encarecer, em termos reais, as
aquisicdes governamentais. O art. 15 da referida lei estabelece que toda
despesa que nao atenda as exigéncias de previsao orgamentaria e
disponibilidade financeira € considerada nao autorizada, irregular e lesiva ao
patrimdnio publico. A internalizag&o do custo tributario pleno nas compras
publicas forga os gestores a incluir, no planejamento orgamentario, o custo
tributario real das aquisi¢cdes projetadas, promovendo maior responsabilidade
no processo de fixacao de despesas e maior rigor na avaliagdo da necessidade
de cada compra governamental.

A eficiéncia administrativa, consagrada no art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal, ganha novo conteudo econémico com a tributagao reflexiva estatal.
Celso Antbénio Bandeira de Mello define eficiéncia administrativa como a



obrigagcdo de a Administragcédo agir de modo a produzir resultados maximos com
o minimo dispéndio de recursos (BANDEIRA DE MELLO, 2019, p. 122).
Quando o Estado suporta o custo tributario pleno de suas aquisi¢gdes, o custo
de oportunidade de cada despesa publica aumenta em relagdo ao cenario
atual, criando incentivo concreto para a racionalizagdo dos processos de
compra, a eliminagao de desperdicios e a busca de solugdes mais eficientes
para o atendimento das necessidades publicas. O controle de gastos publicos,
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido e pelos tribunais de contas
estaduais e municipais, ganha, igualmente, instrumento adicional de verificagcéo
da eficiéncia das compras governamentais.

5 ANALISE DO ART. 150, VI, "A", DA CONSTITUIGCAO FEDERAL:
IMUNIDADE RECIPROCA E SEUS LIMITES

O art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer a chamada
imunidade tributaria reciproca, dispoe:

"Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI —
instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou servigos, uns dos outros."

Essa norma, de assento constitucional e de eficacia plena e aplicabilidade
imediata segundo a classificagdo doutrinaria de José Afonso da Silva (SILVA,
2021, p. 67), constitui um dos pilares do sistema tributario nacional, destinado a
preservar o equilibrio federativo e garantir a autonomia reciproca dos entes
politicos que compdem a Republica Federativa do Brasil. Sua ratio
fundamenta-se, segundo a doutrina dominante, no principio federativo e na
impossibilidade de que um ente federado, mediante o exercicio do poder de
tributar, comprometa a autonomia financeira dos demais. Trata-se, em sua
esséncia, de uma norma que protege a estrutura do Estado federal, e nédo de
um privilégio de natureza econdmica conferido ao ente publico enquanto
agente comprador no mercado.

Aliomar Baleeiro, em sua obra classica sobre as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar, interpretada e anotada por Misabel Derzi, leciona que a
imunidade reciproca decorre da estrutura federativa do Estado brasileiro e tem
por objetivo impedir que um ente federado paralise ou embarace, por via
tributaria, a atuacao dos demais, comprometendo sua autonomia politica,
administrativa e financeira (BALEEIRO; DERZI, 2010, p. 347). Trata-se,
portanto, de norma de protecado a estrutura do Estado, e nao de privilégio
gratuito em favor da Administragéo Publica enquanto agente econémico no
mercado. Esse ponto é fundamental para a proposta deste artigo: a imunidade
reciproca tem fundamento federativo preciso, e sua extensao para além desse
fundamento — por exemplo, para conferir ao Estado posigédo econémica



privilegiada nas compras de mercado — carece de justificativa constitucional
suficiente.

E precisamente nessa distingdo que reside o fundamento para compatibilizar a
proposta de tributagao reflexiva estatal com a imunidade reciproca
constitucional. A imunidade do art. 150, VI, "a", protege o patriménio, a renda e
os servicos dos entes federados contra a tributacao direta por outros entes —
por exemplo, veda que o Municipio cobre IPTU sobre imoveis da Unido, ou que
a Unido exija IRPJ sobre as rendas obtidas por um Estado-membro. A
tributacao reflexiva estatal, ao contrario, ndo se dirige ao patrimdnio, a renda ou
aos servigos do ente publico: dirige-se as operagdes de compra de bens e
servicos no mercado privado, estabelecendo que, nessas operagdes, o Estado
suporta o custo econdmico dos tributos que incidem sobre o mercado — como
ja suporta qualquer consumidor ou comprador privado em operagao
equivalente, pela via da formacao de pregos.

O Supremo Tribunal Federal, ao longo de sua jurisprudéncia sobre a imunidade
reciproca, tem delimitado progressivamente o alcance da norma com crescente
precisdo. No julgamento do RE 253.472, o Tribunal assentou que a imunidade
reciproca protege as atividades essenciais dos entes federados, ndo se
estendendo, de forma automatica e irrestrita, a situagcées em que o ente publico
atua em regime de concorréncia com a iniciativa privada ou em atividades
econdmicas sujeitas ao regime juridico de direito privado. Essa orientagéo é
relevante para a proposta deste artigo: quando o Estado atua como comprador
no mercado de bens e servigos, n&o esta exercendo prerrogativa de poder
publico no sentido que justifica a imunidade reciproca, mas sim realizando ato
de gestdo econdmica sujeito, em principio, as mesmas condi¢gdes de mercado
que qualquer outro comprador.

A distincao entre "tributacao interfederativa direta" e "internalizacao econémica
da carga tributaria" é, portanto, juridicamente relevante e dogmaticamente
sustentavel. Quanto a neutralidade federativa, € possivel demonstrar que a
tributagao reflexiva estatal, ao aplicar-se uniformemente a todos os entes da
Federagdo — Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e suas respectivas
entidades da Administracao Indireta —, ndo rompe o equilibrio federativo, mas
o preserva ao nivel das relagbes econdmicas com o mercado. Cada ente
federado suportaria os tributos incidentes sobre suas préprias compras de bens
e servigos, sem que isso implique transferéncia de recursos entre entes
federados, mas sim a internalizagéo, por cada ente, do custo de seus proprios
atos de gestdo. O mecanismo de compensacao fiscal nacional, operado via
Fundo Nacional de Equalizagao Tributaria, garante que o beneficio da
internalizacao retorne a populagcado de forma equanime, independentemente do
ente federado que tenha realizado a compra originaria.



6 O FUNDO NACIONAL DE EQUALIZAGAO TRIBUTARIA

A criagéo de um Fundo Nacional de Equalizagéo Tributaria (FNET), para o qual
fluiriam os recursos correspondentes ao custo tributario internalizado pelo
Estado em suas compras publicas, constitui elemento essencial da proposta
aqui desenvolvida. E por meio desse fundo que se operacionaliza a vinculagéo
constitucional dos recursos a redug¢&o da carga tributaria geral, vedando sua
utilizagao para expansé&o do aparato estatal e garantindo que o mecanismo
produza efeito liquido positivo sobre os contribuintes. A natureza juridica do
FNET seria de fundo especial de natureza constitucional, com destinagéo
exclusiva e submetido a regime de gestao transparente e controle social
rigoroso, inserido no texto constitucional de forma a imuniza-lo contra desvios
de finalidade por legislagao ordinaria ou pela propria discricionariedade do
Executivo.

O arcabouco juridico do FNET encontraria fundamento em dispositivo a ser
inserido no corpo permanente da Constituicao Federal, por meio de Emenda
Constitucional, para garantir-lhe a necessaria estabilidade normativa. O texto
constitucional deveria estabelecer, de forma explicita e taxativa, as destinagdes
admissiveis dos recursos do Fundo, vedando expressamente qualquer
utilizagao para custeio das despesas correntes do Estado, criagado de cargos
publicos, concessao de beneficios administrativos, expansao de programas
governamentais ou qualquer outra finalidade nao relacionada a redugao do
onus tributario suportado pela populagéo. Essa vedagao constitucional
expressa € imprescindivel: sem ela, a pressao politica por reutilizagdo dos
recursos do FNET para finalidades ordinarias seria inevitavel e dificiimente
resistivel a médio prazo.

As destinagdes admissiveis dos recursos do FNET deveriam compreender: a
reducao de aliquotas de tributos sobre o consumo, que afetam de forma
regressiva os contribuintes de menor renda; a devolugéo tributaria direta aos
cidadaos de menor poder aquisitivo, sob a forma de crédito fiscal ou
transferéncia direta de renda; a compensacao fiscal de contribuintes que
demonstrem ter suportado carga tributaria desproporcional a sua capacidade
econdmica; e a desoneracao de setores econdmicos de alta relevancia social,
como saude, educagao, agricultura familiar e habitagao popular. Em todos os
casos, a gestao dos recursos deveria ser realizada com absoluta transparéncia,
sujeita a controle do Tribunal de Contas da Unido e a prestacéo de contas
periddica ao Congresso Nacional, com amplo acesso publico aos dados de
arrecadacéo e distribuigao.

Ricardo Lobo Torres, ao analisar as formas de limitagao do poder fiscal,
observa que a vinculagao de receitas tributarias a finalidades especificas
constitui mecanismo eficaz de contencao do poder discricionario do Estado na
utilizagao dos recursos publicos, desde que acompanhada de mecanismos



robustos de controle e transparéncia (TORRES, 2013, p. 227). O FNET
atenderia precisamente a essa funcao: ao vincular constitucionalmente os
recursos da tributacao reflexiva a desoneragéo tributaria da populagao, impede-
se que o Estado se beneficie duplamente — arrecadando mais tributos e, ao
mesmo tempo, utilizando os recursos da tributagao reflexiva para expandir sua
propria estrutura. O fundo representa, assim, ndo apenas um mecanismo de
redistribui¢cdo tributaria, mas uma garantia constitucional de que o poder
tributario sera exercido com autolimitacao e responsabilidade.

A viabilidade pratica do FNET dependeria da criagdo de mecanismos claros de
apuracao e transferéncia dos recursos. Em termos operacionais, poder-se-ia
estabelecer que, em cada operagao de compra publica sujeita ao regime da
tributagao reflexiva, o custo tributario correspondente fosse registrado
contabilmente como contribuigdo ao FNET, com transferéncia automatica para
o fundo ao fim de cada exercicio financeiro. A contabilidade publica ja dispde
de instrumentos adequados para esse fim, especialmente apds a implantacao
do Sistema de Administragao Financeira (SIAFI) e do advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que exige controles rigorosos sobre a gestéo
orcamentaria e financeira. A reforma tributaria em curso no Brasil — com a
implementacéo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuigéo
sobre Bens e Servigos (CBS) — oferece, adicionalmente, a oportunidade de
inserir a tributacao reflexiva como componente estrutural do novo sistema
tributario desde a sua origem.

7 COMPATIBILIDADE DA PROPOSTA COM OS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS

A tributacao reflexiva estatal, conforme aqui sistematizada, apresenta-se como
proposta plenamente compativel com os principios constitucionais que regem o
sistema tributario e a Administragao Publica brasileira. O exame dessa
compatibilidade ndo é apenas uma necessidade académica: € um pré-requisito
para a viabilidade juridica da proposta, pois somente se afastadas as possiveis
objecdes de inconstitucionalidade € que o debate sobre a conveniéncia politico-
fiscal do modelo pode avangar de forma produtiva. A analise abrange os
principios da isonomia tributaria, da moralidade administrativa, da eficiéncia
administrativa, da responsabilidade fiscal, da transparéncia, da livre
concorréncia e da neutralidade econémica.

O principio da isonomia tributaria, previsto no art. 150, I, da Constituicao
Federal — que veda a instituicao de tratamento desigual entre contribuintes
qgue se encontrem em situacao equivalente —, é, em certa medida, afetado de
forma reflexa pela atual situagao de privilégio econédmico indireto do Estado nas
compras publicas. Quando o Estado adquire bens e servicos sem suportar o
custo tributario que um particular suportaria na mesma operagao, cria-se uma



assimetria econdmica entre o Estado-comprador e o comprador privado que,
embora ndo constitua tecnicamente um tratamento tributario diferenciado
dirigido ao sujeito passivo, produz efeitos econdmicos equivalentes. A
tributacao reflexiva estatal promoveria a isonomia real entre o Estado e os
demais agentes econdmicos na posi¢cao de compradores no mercado,
realizando, na pratica, a igualdade de condigbes econémicas que a
Constituicao preconiza.

O principio da moralidade administrativa, positivado no art. 37, caput, da
Constituicao Federal e densificado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal como exigéncia de probidade, lealdade institucional e conformidade
com os valores éticos que regem a atuacgao estatal, projeta-se sobre a proposta
com peculiar forgca normativa. Seria contraditério com a moralidade
administrativa que o Estado, ao mesmo tempo em que exige dos cidadaos a
sujeicao a uma elevada carga tributaria, valha-se de mecanismos que lhe
permitam furtar-se, em sua propria atividade econdmica, aos efeitos desses
mesmos encargos. A tributagdo reflexiva realiza, portanto, uma exigéncia de
moralidade institucional do Estado para consigo mesmo: o Estado moralmente
responsavel é aquele que nao aplica aos outros um padrdo econdmico que
recusa para si.

O principio da livre concorréncia, enunciado no art. 170, IV, da Constituicdo
Federal, é afetado pela atual assimetria fiscal nas compras publicas de forma
indireta mas relevante. Quando o Estado, ao adquirir bens e servigos,
influencia o mercado sem suportar o custo tributario que os agentes privados
suportam, distorce a formacao de precos e pode artificialmente favorecer
determinados fornecedores que desenvolveram modelos de precificagdo
adaptados ao regime tributario especial das compras publicas, em detrimento
de outros fornecedores mais eficientes mas menos familiarizados com as
complexidades do sistema tributario aplicavel as aquisicées governamentais. A
tributacao reflexiva estatal promoveria a neutralidade econémica das compras
governamentais, eliminando distorgdes concorrenciais derivadas de assimetrias
tributarias e tornando o mercado de compras publicas mais aberto,
transparente e competitivo.

O principio da transparéncia, reforcado pela Lei de Responsabilidade Fiscal e
pela Lei de Acesso a Informagédo (Lei n. 12.527/2011), exige que os atos da
Administrag&do Publica sejam plenamente acessiveis ao controle social. A
internalizagao do custo tributario nas compras publicas aumenta a
transparéncia dos gastos governamentais, ao tornar explicito e mensuravel o
custo tributario embutido em cada aquisicao. Atualmente, a prote¢ao do Estado
em relagdo a carga tributaria obscurece o custo real das compras publicas,
dificultando o controle social e favorecendo a opacidade orcamentaria. Klaus
Tipke, maior tributarista alemao do século XX, sustentava que a justica
tributaria impde a tributagdo segundo a capacidade contributiva e a igualdade



de tratamento para situagdes econdmicas equivalentes (TIPKE, 1993, v. |, p.
328), e a transparéncia € condi¢gdo sine qua non para que essa justica seja
verificavel e controlavel pela sociedade.

O principio da eficiéncia administrativa, por fim, é reforgcado pela tributagcao
reflexiva estatal ao criar incentivos concretos para a racionalizagdo das
compras publicas. Victor Uckmar, ao analisar os principios comuns de Direito
Constitucional Tributario em perspectiva comparada, observa que a
legitimidade da tributagcdo depende, em todos os sistemas democraticos, da
percepgao de que os 6nus fiscais sao distribuidos de forma equanime e que o
Estado utiliza os recursos arrecadados de forma eficiente e transparente
(UCKMAR, 1999, p. 19). A tributagao reflexiva estatal contribui para reforgar
essa legitimidade ao criar um mecanismo pelo qual o proprio Estado sujeita-se,
ainda que de forma indireta, aos efeitos econémicos da tributagdo que impde
— demonstrando, assim, que o poder tributario ndo é exercido em beneficio
exclusivo do ente publico, mas no interesse da coletividade que o sustenta.

8 AAUTORRESPONSABILIDADE FISCAL DO ESTADO

O conceito de "autorresponsabilidade fiscal do Estado" proposto neste artigo
representa a sintese filoséfica e normativa da tributagao reflexiva estatal: a
ideia de que o ente dotado do poder de tributar deve experimentar, em sua
propria esfera econémica, os efeitos da tributacdo que impde a coletividade.
Essa ideia, embora simples em sua formulagao, encerra profundas implicagdes
para a teoria constitucional do Estado, para o Direito Tributario e para a analise
econdmica das instituicdes publicas, pois questiona, em sua raiz, a legitimidade
de um arranjo institucional em que o criador do énus fiscal permanece imune a
seus efeitos mais diretos.

A responsabilidade fiscal, em sua acepcao contemporanea, vai além da mera
observancia dos limites de endividamento e da vedag&o ao déficit excessivo.
Ela incorpora uma dimenséo ética que diz respeito a postura institucional do
Estado frente aos recursos dos contribuintes: o Estado responsavel € aquele
gue ndo apenas cumpre as normas formais de gestéao fiscal, mas que, em suas
escolhas normativas sobre tributagdo e gasto, considera integralmente os
efeitos que essas escolhas produzem sobre os cidadaos e sobre a economia. A
autorresponsabilidade fiscal, nesse sentido, é a dimensao reflexiva da
responsabilidade fiscal: € a responsabilidade do Estado para consigo mesmo e
para com os efeitos de suas proprias escolhas — a consciéncia de que o poder
de tributar tem um custo real que deve ser internalizado também pelo ente que
0 exerce.

Friedrich Hayek, em The Constitution of Liberty (1960), argumentava que as
instituicdes livres dependem, para seu funcionamento, de que os agentes que



exercem poder sejam submetidos as consequéncias de suas decisdes, pois
somente essa sujei¢ao garante que o poder sera exercido com a devida
cautela e responsabilidade (HAYEK, 1960, p. 71). Aplicado ao campo tributario,
esse principio conduz diretamente a tese da autorresponsabilidade fiscal: o
Estado que tributa deve experimentar os efeitos da tributagdo que impde, sob
pena de desvincular-se das consequéncias de suas escolhas e acumular um
poder normativo sem qualquer freio institucional endégeno. A
irresponsabilidade estrutural do Estado frente a tributagdo que cria é, em
termos hayekianos, uma forma de exercicio do poder sem responsabilidade —
exatamente o tipo de arranjo que as constituigdbes democraticas devem corrigir.

A construgao da autorresponsabilidade fiscal do Estado como principio
constitucional ndo implica a equiparagao do Estado ao contribuinte comum,
nem a supressao de prerrogativas essenciais ao exercicio do poder publico.
Implica, antes, a criagdo de um vinculo econdmico entre as decisdes tributarias
do Estado e os efeitos dessas decisdes sobre o proprio orcamento estatal, de
modo que cada escolha normativa sobre carga fiscal seja acompanhada de
uma percepc¢ao imediata de seu custo para o Estado. Esse vinculo, inexistente
no modelo atual, é o que permite afirmar que o Estado brasileiro hoje carece de
autorresponsabilidade fiscal em sua acepgao plena, operando em um regime
de desconexao estrutural entre a criagao do énus tributario e a experiéncia de
seus efeitos econdmicos.

A implementagao normativa da autorresponsabilidade fiscal poderia ser
realizada em trés niveis complementares. No nivel constitucional, por meio de
emenda que estabeleca o dever de internalizagdo do custo tributario nas
compras publicas e a vinculagéo dos recursos ao FNET. No nivel legal, por
meio de lei complementar que discipline os mecanismos de apuragao, registro
contabil e transferéncia dos valores correspondentes ao custo tributario
internalizado. No nivel regulamentar, por meio de normas especificas que
detalhem os procedimentos para a aplicagao do regime nas diversas
modalidades de compras publicas, assegurando a uniformidade de tratamento
e a comparabilidade dos dados entre os diferentes entes federados e entre os
diferentes 6rgéos e entidades da Administrac&o Publica.

O principio da autorresponsabilidade fiscal do Estado &, em ultima analise, uma
exigéncia do proprio conceito de Estado Democratico de Direito. Num regime
democratico, o poder de tributar ndo € atributo soberano absoluto do Estado,
mas prerrogativa exercida em nome dos cidadaos e sujeita ao controle destes.
Quando o Estado escapa, por mecanismos estruturais, aos efeitos econémicos
da tributagdo que impde, rompe-se o vinculo de accountability fiscal que deve
existir entre governantes e governados — criando um descompasso entre
quem decide e quem suporta as consequéncias da decis&o, que € a antitese
do ideal democratico de governo responsavel. A tributagao reflexiva estatal



restaura esse vinculo, criando um mecanismo de autoconten¢ao que opera nao
apenas no plano formal, mas no préprio funcionamento econémico do Estado.

9 ANALISE ECONOMICA DA PROPOSTA

A analise econdmica da proposta de tributacao reflexiva estatal revela um
conjunto de efeitos potencialmente significativos sobre o comportamento dos
agentes publicos, a dindmica da carga tributaria, o grau de simplificagao do
sistema fiscal e a alocagao de recursos na economia. Esses efeitos merecem
exame detalhado, tanto em suas dimensdes positivas quanto nas possiveis
tensdes e dificuldades que a implementagdo do modelo poderia gerar, sendo
imprescindivel que a analise seja conduzida com rigor metodoldgico e sem
exageros quanto ao alcance transformador da proposta, cuja efetividade
depende, como toda reforma institucional, de um contexto politico-
administrativo favoravel a sua implementacao.

O principal efeito microeconémico da tributacao reflexiva estatal é a criagao de
um incentivo institucional endégeno para a conten¢do da carga tributaria. Como
demonstrado pela teoria da escolha publica, os agentes politicos respondem a
incentivos, e a auséncia de incentivos para a contencao fiscal € um dos
principais determinantes do crescimento estrutural da carga tributaria em
economias modernas. Quando o Estado passa a suportar economicamente os
tributos que cria, cada decisdo normativa de elevacao de aliquotas ou criacao
de novos tributos sobre bens e servigos passa a produzir, imediatamente, um
aumento do custo das compras publicas, tornando o impacto fiscal perceptivel
e politicamente custoso para os gestores responsaveis. O mecanismo de
incentivo é analogo ao do mercado: quem suporta o custo tende a buscar maior
eficiéncia e menor desperdicio.

O efeito sobre a simplificagao tributaria € igualmente relevante do ponto de
vista econémico. O sistema tributario brasileiro & reconhecidamente um dos
mais complexos do mundo, com multiplos tributos, regimes especiais,
excecgoes, aliquotas diferenciadas e obrigagcdes acessodrias que impdem custo
de conformidade extraordinario sobre os agentes econdmicos. Quando o
Estado suporta esses custos em suas proprias compras, passa a ter interesse
direto na simplificagcdo do sistema, pois a redugcédo da complexidade tributaria
traduz-se em reducao do custo administrativo das proprias compras
governamentais. Charles Tiebout, em sua analise sobre a competi¢ao fiscal
entre jurisdigdes (TIEBOUT, 1956, p. 416-424), demonstrou que a visibilidade
dos custos fiscais € condi¢gdo essencial para que os contribuintes possam
tomar decisdes racionais sobre sua alocagcdo — raciocinio que se aplica,
mutatis mutandis, a visibilidade dos custos tributarios para os gestores
publicos.



O impacto sobre a racionalizagdo administrativa é outro efeito econdmico
relevante da proposta. A internalizagdo do custo tributario pleno nas compras
publicas aumenta o custo real de cada aquisicdo governamental, criando
pressao para a eliminagao de desperdicios, a redugéo de redundancias e a
busca por solugdes mais eficientes para o atendimento das necessidades
publicas. Essa pressao pode atuar como um substituto parcial dos mecanismos
de mercado que, no setor privado, disciplinam naturalmente a eficiéncia
alocativa por meio do sistema de pregcos e da ameacga de perdas financeiras:
sem o mecanismo de lucro e perda, o setor publico carece de incentivos
naturais para a eficiéncia, e a tributagao reflexiva proporciona um desses
incentivos ao tornar o custo de cada compra mais evidente e politicamente
sensivel para os gestores responsaveis.

O impacto politico do custo tributario estatal merece particular atengéo na
analise econémica da proposta. Num sistema democratico, a percepgao
politica dos custos da tributacao € um determinante importante das escolhas
eleitorais e das pressdes que os cidaddos exercem sobre seus representantes.
Quando os gestores publicos percebem que a carga tributaria afeta
diretamente o custo de funcionamento do Estado — porque o Estado, como
comprador, suporta esses custos em seu orgamento —, cria-se um
alinhamento de interesses entre administradores e contribuintes em favor da
contencao fiscal. Esse alinhamento, ausente no modelo atual, € um pré-
requisito para a construgdo de um sistema fiscal mais responsavel e mais
comprometido com os interesses dos cidad&dos que o sustentam.

A possivel redugao gradual da carga tributaria nacional como efeito de longo
prazo da tributagao reflexiva estatal € o aspecto mais prospectivo da analise
econdmica, mas também o mais relevante do ponto de vista do debate publico
sobre a reforma do sistema fiscal brasileiro. A l6gica subjacente é coerente: se
o Estado passa a suportar economicamente os tributos que cria, e se os
recursos assim arrecadados sao vinculados a desoneracao da populacao via
FNET, cria-se um ciclo virtuoso em que cada aumento da carga tributaria onera
diretamente o orgamento publico, gerando recursos que sao obrigatoriamente
devolvidos aos contribuintes. Com o tempo, o equilibrio desse sistema tende a
favorecer a estabilizagao ou até a redugao gradual da carga tributaria, pois o
custo politico e econémico de seu aumento passa a ser percebido de forma
mais imediata e direta pelos proprios gestores que detém o poder de tributar.

10 AS PRINCIPAIS CRITICAS A PROPOSTA E RESPOSTAS TECNICAS

Toda proposta de inovacgéao institucional suscita criticas que, devidamente
examinadas, permitem o aprimoramento da ideia e a identificacao de seus
pontos de vulnerabilidade. A tributagao reflexiva estatal ndo foge a essa regra,
e € ndo apenas conveniente, mas metodologicamente necessario, examinar as



principais objegcdes que podem ser opostas ao modelo proposto, oferecendo
respostas técnicas e constitucionais a cada uma delas. O debate critico, longe
de fragilizar a proposta, contribui para sua densificagdo dogmatica e para o
mapeamento dos ajustes necessarios a sua implementagéo adequada.

A primeira critica € a da "circularidade arrecadatoria": argumenta-se que o
modelo proposto implicaria uma mera transferéncia de recursos de um "bolso"
do Estado para outro, sem qualquer efeito econémico real sobre o contribuinte.
Essa critica, embora intuitivamente plausivel em uma analise superficial, ndo
resiste ao exame mais detido. O modelo do FNET, com vinculagéo
constitucional exclusiva dos recursos a desoneracgéo tributaria da populacao e
vedacao absoluta de utilizagéo para despesas correntes do Estado, rompe a
circularidade apontada: os recursos fluem do orgamento dos entes publicos —
onde representam uma internalizacao real de custo — para o fundo nacional e,
dai, para a reducao de tributos ou devolugao direta aos contribuintes. Nao ha,
nesse fluxo, mera circulagio intraestatal de recursos, mas uma transferéncia
econdmica com efeito redistributivo real.

A segunda critica refere-se ao possivel aumento do custo estatal: alega-se que,
ao suportar integralmente o custo tributario em suas compras, o Estado
precisaria de mais recursos orgcamentarios, o que poderia pressionar ainda
mais a carga tributaria sobre os contribuintes privados. Essa critica inverte a
I6gica do modelo: o objetivo da tributagdo reflexiva ndo € aumentar o custo do
Estado para que este extraia mais recursos dos contribuintes, mas sim criar
incentivos para que o Estado reduza seus préprios gastos por meio de maior
eficiéncia alocativa e, consequentemente, reduza sua demanda por recursos
tributarios. O aumento do custo das compras publicas decorrente da
internalizagéo tributaria deve ser absorvido por ganhos de €ficiéncia e
racionalizagdo administrativa — e o incentivo para a busca dessas alternativas
mais eficientes é precisamente o que o mecanismo proposto cria.

A terceira critica € a de suposta violagado do pacto federativo: argumenta-se que
a tributagao reflexiva poderia desequilibrar as relagdes financeiras entre os
entes federados, especialmente em detrimento dos municipios menores, que
tém menor capacidade de internalizar custos tributarios adicionais em seus
orcamentos. Essa critica aponta para um problema real de implementacao,
que, no entanto, pode ser adequadamente enderegado por meio de
mecanismos de compensagao federativa e de implantagdo gradual do modelo,
com diferenciagao de ritmos de ajuste para entes de menor capacidade fiscal.
Ademais, o principio federativo exige equilibrio e autonomia reciproca entre os
entes, mas ndo imunidade perpétua de qualquer ente federado em relagao ao
custo de suas proprias escolhas de gasto — imunidade essa que, pelo
contrario, favorece os entes maiores, que hoje realizam mais compras e se
beneficiam mais amplamente do regime de desoneragdes indiretas.



A quarta critica € a do risco de repasse indireto ao contribuinte: argumenta-se
que, ao suportar custo tributario adicional, o Estado repassaria esse custo aos
contribuintes por meio de aumento de pregos dos servigos publicos, de novos
encargos fiscais ou de deterioragao na qualidade dos servigos prestados. Essa
critica pressupde que o Estado ndo possui margem de manobra para absorver
custos adicionais por meio de ganhos de eficiéncia — premissa que €, ao
menos parcialmente, empiricamente discutivel. Além disso, a vinculagéo
constitucional dos recursos ao FNET cria um mecanismo automatico de
compensagao: o mesmo custo tributario que o Estado internaliza é devolvido a
populacao na forma de desoneragdes ou créditos fiscais, de modo que o efeito
liquido sobre o contribuinte seja neutro ou positivo. A eventual deterioragao de
servicos publicos decorrente de presséao por €ficiéncia seria, sob essa
perspectiva, um efeito desejavel e ndo uma consequéncia negativa da
proposta.

A quinta critica refere-se as dificuldades operacionais e contabeis de
implementacdo do modelo: alega-se que a apuragao do custo tributario
embutido em cada compra publica exigiria metodologia técnica de extrema
complexidade e sistemas de informacao de dificil implementacao. De fato, a
apuracao desse custo apresenta desafios técnicos reais. Essa dificuldade,
porém, ndo € insuperavel: a contabilidade publica ja incorpora conceitos e
metodologias similares para outras finalidades, e a reforma tributaria em curso
no Brasil — com a implementacéo do IBS e da CBS, que substituem diversos
tributos atuais por um unico imposto sobre valor agregado —, ao simplificar
radicalmente a estrutura tributaria, reduz de forma significativa a complexidade
de apuragao dos custos tributarios em cada operagdo de compra publica. O
modelo de tributagao reflexiva €, portanto, mais facilmente implementavel no
contexto do novo sistema tributario do que no contexto do sistema anterior.

A sexta critica possivel é a de que a proposta seria politicamente inviavel, dada
a resisténcia natural dos entes publicos a mecanismos que aumentem seus
custos efetivos. Essa critica €, na verdade, um poderoso argumento em favor
da proposta: a resisténcia politica a tributagao reflexiva revela exatamente o
tipo de comportamento que o modelo pretende corrigir — a tendéncia dos
gestores publicos de proteger seus orgamentos de quaisquer aumentos de
custo real, enquanto impdem custos crescentes aos contribuintes privados sem
qualquer constrangimento institucional. A viabilidade politica de qualquer
proposta de reforma depende de sua capacidade de criar coalizdes favoraveis
suficientemente amplas: a tributagao reflexiva, ao beneficiar diretamente os
contribuintes com a vinculagao dos recursos ao FNET, tem potencial para
mobilizar o eleitorado em seu favor com intensidade suficiente para superar a
resisténcia dos grupos que se beneficiam do status quo.



11 ATESE DA NAO IMUNIDADE AOS EFEITOS ECONOMICOS DA
TRIBUTAGAO

A sintese argumentativa deste artigo pode ser formulada em uma tese central:
nenhum ente dotado do poder de tributar deveria permanecer estruturalmente
imune aos efeitos econdmicos da tributacao que impde a coletividade. Essa
tese, aparentemente simples, encerra uma revisao profunda dos fundamentos
filosdficos e constitucionais do sistema tributario brasileiro, com implicagdes
que vao muito além da proposta especifica da tributagao reflexiva estatal. Ela
questiona, em sua raiz, a legitimidade de qualquer arranjo institucional em que
o criador do 6nus fiscal permanece imune a seus efeitos mais diretos — e
propde que a autolimitagao fiscal do Estado seja reconhecida como exigéncia
constitucional de primeira ordem, ndo como mera aspiragao programatica ou
recomendacao de boa governanga.

O poder de tributar, na teoria juridica classica, € concebido como manifestacao
da soberania estatal sobre os individuos. No Estado Constitucional moderno,
porém, a soberania ndo € mais um atributo absoluto do Estado, mas um
conjunto de competéncias exercidas em nome do povo e sujeitas a limites
constitucionais que protegem os direitos fundamentais dos cidadaos. O poder
de tributar, nesse contexto, ndo € apenas limitado pela necessidade de lei
formal e pelos direitos dos contribuintes: € limitado, em seu exercicio razoavel,
pela exigéncia de que o Estado nao utilize esse poder de forma incompativel
com sua responsabilidade para com os cidadaos em nome de quem governa. A
imunidade estrutural do Estado aos efeitos econémicos da tributagdo que cria
€, sob essa perspectiva, uma limitagdo implicita que o Estado imp&e ao
exercicio de seu proprio poder de autocontencgéo.

Quando o Estado, valendo-se de seu poder normativo, institui tributos que
elevam o custo de bens e servicos para os particulares, mas simultaneamente
protege suas proprias compras de tais encargos, apropria-se de uma vantagem
econdmica que nao é possivel justificar por nenhum principio constitucional de
peso equivalente ao que sustenta a proposta contraria. A imunidade reciproca
protege a autonomia dos entes federados entre si, ndo a posigdo econémica
privilegiada do Estado como agente comprador frente ao mercado. A
irresponsabilidade fiscal do Estado adquirente — que ndo suporta o custo dos
tributos que cria — constitui, portanto, uma anomalia institucional que contradiz
os principios basicos do Estado Democratico de Direito, especialmente os
principios republicano, da moralidade e da isonomia.

Atese da ndo imunidade aos efeitos econdmicos da tributagdo ndo implica a
abolicdo das imunidades tributarias constitucionalmente previstas, nem a
supressao das prerrogativas essenciais a atuagédo do Estado. Implica, antes, a
construgéo de um novo patamar de accountability fiscal, pelo qual o exercicio
do poder tributario € acompanhado de um mecanismo de internalizacéo dos



custos que desincentiva o excesso e promove a moderacao. O Estado que
tributa com moderagao porque sente os efeitos econémicos de sua tributagéo é
um Estado mais eficiente, mais justo e mais comprometido com os interesses
dos cidadaos que representa — e € esse Estado que a proposta de tributagéo
reflexiva estatal pretende, em ultima analise, construir como meta normativa de
longo prazo.

A formulagao normativa dessa tese, em termos de direito constitucional
positivo, poderia dar-se por meio de uma clausula constitucional de
autorresponsabilidade fiscal, a ser inserida no art. 150 ou no art. 163 da
Constituicao Federal, nos seguintes termos aproximados: "A Administragao
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios suportara economicamente, nas aquisi¢coes
de bens e servicos realizadas no mercado, os mesmos encargos tributarios
incidentes sobre operagdes equivalentes entre particulares, sendo os recursos
correspondentes obrigatoriamente destinados ao Fundo Nacional de
Equalizacao Tributaria, vedada qualquer outra utilizacdo." Essa clausula
encapsularia o nucleo normativo da tributacao reflexiva estatal e criaria o
fundamento constitucional para toda a legislag&o infraconstitucional
complementar necessaria a sua implementagao.

A proposta aqui formulada €, em sintese, uma proposta de amadurecimento
institucional do Estado brasileiro. O Brasil que foi capaz de construir, em 1988,
uma das constituicbes mais avancadas do mundo em termos de direitos
fundamentais, pode e deve ser capaz de avangar, no campo das relagdes
fiscais entre Estado e sociedade, para além do modelo atual — em que o poder
de tributar é exercido sem o correspondente 6nus de experimentar seus efeitos
— em diregdo a um modelo de autorresponsabilidade fiscal em que o Estado,
ao tributar a sociedade, também tributa, por reflexo, a si mesmo, criando o
incentivo endogeno a moderagao que é, em ultima analise, a garantia mais
robusta de um sistema tributario justo, eficiente e sustentavel.

CONCLUSAO

A proposta de tributagao reflexiva estatal ou "imposto reverso", desenvolvida
neste artigo, parte de uma constatagao estrutural de alta relevancia para a
teoria constitucional e para a pratica fiscal brasileira: o Estado, ao nao suportar
economicamente os efeitos dos tributos que impde a sociedade, carece de
incentivo enddégeno para a contengéo da carga fiscal, o que contribui para o
ciclo vicioso de expansao tributaria que caracteriza a histdria fiscal do pais. A
proposta visa corrigir essa falha institucional por meio da internalizagéo
compulséria do custo tributario nas compras publicas, acompanhada da



vinculag&o constitucional dos recursos a redu¢ao da carga tributaria geral por
meio de um Fundo Nacional de Equalizagao Tributaria (FNET), vedada
qualquer utilizagao para finalidades de expansao do aparato estatal.

Ao longo dos onze capitulos precedentes, demonstrou-se a compatibilidade da
proposta com os principios constitucionais da isonomia, moralidade, €ficiéncia,
responsabilidade fiscal, transparéncia, livre concorréncia e neutralidade
econdmica. Demonstrou-se, igualmente, que a proposta nao viola a imunidade
tributaria reciproca do art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal, pois n&o
consiste em tributagao interfederativa direta — vedada pelo texto constitucional
—, mas em internalizacdo econdmica dos custos tributarios de mercado nas
operacdes de compra publica — situacao que a norma constitucional ndo
alcanca e para a qual ndo ha razao juridica suficiente de exclusdo. Respondeu-
se, ademais, as seis principais criticas ao modelo — circularidade
arrecadatoria, aumento do custo estatal, violagdo do pacto federativo, repasse
ao contribuinte, dificuldades operacionais e inviabilidade politica —,
demonstrando que essas objegdes, embora pertinentes como alertas para o
aprimoramento do modelo, nao infirmam sua viabilidade juridica e sua
conveniéncia politico-fiscal.

Atese central que emerge deste estudo é de ordem filosdfico-institucional, mas
de consequéncias eminentemente praticas: nenhum ente dotado do poder de
tributar deveria permanecer estruturalmente imune aos efeitos econdémicos da
tributacdo que impde a coletividade. Essa tese ndo € apenas uma exigéncia de
isonomia ou de moralidade administrativa: € uma exigéncia do proprio conceito
de Republica e de Estado Democratico de Direito, em que o poder é exercido
em nome do povo e sujeito as consequéncias das escolhas que opera. A
tributagao reflexiva estatal materializa, no plano fiscal, essa exigéncia
democratica fundamental, ao criar um mecanismo pelo qual o exercicio do
poder tributario € acompanhado de uma internalizag&o obrigatéria de seus
custos econémicos no orgamento do proprio Estado tributante.

O debate que este artigo pretende suscitar €, em ultima analise, um debate
sobre os fundamentos da legitimidade do poder tributario no Estado
contemporaneo. Se o poder de tributar é exercido em beneficio da coletividade,
e nao em proveito do proprio Estado enquanto organizagao burocratica, €
razoavel — e mesmo exigivel — que o Estado experimente os efeitos
econdmicos de suas escolhas tributarias. Se o Estado ndo suporta esses
efeitos, sua disposigao para aumentar a carga fiscal € estruturalmente ilimitada,
e 0s contribuintes ficam sem o principal freio institucional ao expansionismo
arrecadatorio. A tributagao reflexiva estatal €, portanto, ndo apenas uma
proposta técnica de reforma fiscal: € um passo fundamental na dire¢édo de um
Estado mais responsavel, mais eficiente e mais comprometido com os
interesses daqueles em cujo nome governa — e €, por todas essas razoes,



proposta que merece o0 mais sério e urgente debate académico, legislativo e
democratico.
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