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RESUMO

O presente artigo pretende pesquisar e tracar um panorama do estado
atual da legislacdo referente ao direito de animais ndo humanos. Dentre
0s objetivos estdo analisar as legislacdes que possam conceder
qualquer direito aos animais, seja em seu aspecto ambiental ou
sanitdrio, a fim de mapear qual a extensdo atual das normas que
regulamentam os direitos destes animais e sua aplicabilidade. A principal
hipdtese levantada é que atualmente os animais Nndo humanos sdo
apenas protegidos superficialmente pela legislacdo pdatria, bem como
a maioria das legislacdes especificas sobre o tema sejam de cardter
sanitdrio, e regulam, portanto, os sistemas de producdo animal e ndo
0s animais em si considerados. Para concretizar os objetivos da
pesquisa, foram pesquisadas as legislacdes federais de Direito Ambiental
e Direito Sanitdrio, e, selecionadas as que se enguadrassem no tema
proposto. Foram analisadas ainda as resolucdées do Conselho Federal
de Medicina Veterindria para servir de contraponto as legislacoes
verificadas.
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garantindo a alocacdo apropriada de recursos € mitigando resisténcias
politicas.

Dessa forma, € imperativo que as reformas voltadas ao
desenvolvimento nacional e d erradicacdo da pobreza avancem para
além do plano conceitual, incorporando uma dogmatizacdo mais
robusta. Isso ndo apenas solidificard as intencoes propostas, mas também
permitird uma traducdo mais eficaz dessas estratégias em resultados
tangiveis, alinhando-se de maneira mais efetiva com as necessidades da
sociedade e contribuindo para a construcdo de uma base sélida para o

progresso socioecondmico.
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considerdvel capacidade de alcancar os objetivos estabelecidos.
Contudo, ao deslocar o foco para as reformas destinadas a impulsionar
o desenvolvimento nacional e erradicar a pobreza, emerge uma
disparidade significativa. Essas iniciativas permanecem
predominantemente no dmbito programdtico-dirigente, o que aponta
para a necessidade premente de uma maior dogmatizacdo a fim de
converter intencoes em impactos praticos mensurdveis.

No contexto do federalismo fiscal, as reformas empreendidas foram
concebidas para otimizar a distribuicdo de recursos e responsabilidades
entfre os diversos entes federativos, como Unido, Estados e Municipios.
Evidencia-se, assim, uma potencialidade elevada dessas medidas para
promover maior autonomia financeira local, impulsionar a eficiéncia na
arrecadacdo de impostos e fortalecer a gestdo fiscal de maneira mais
equitativa.

Contrastando com esse cendrio, as estratégias voltadas para o
desenvolvimento nacional e a erradicagcdo da pobreza revelam-se, até
o momento, predominantemente em um estdgio programdtico-
dirigente. Este estagio caracteriza-se pela presenca de planos e diretrizes
gerais, contudo, a implementacdo prdtica dessas medidas enfrenta
obstdculos substanciais. A auséncia de uma dogmatizacdo mais robusta
reflete-se na lacuna entre o planejamento e os efeitos tangiveis no
combate & pobreza e no estimulo ao desenvolvimento.

A expressdo "nivel programdtico-dirigente” aponta para a fase em
gue as reformas ainda carecem de uma estrutura mais solida e diretrizes
concretas. E crucial transcender essa fase inicial, incorporando uma
abordagem mais dogmdatica, com principios € normas claramente
definidos. Tal dogmatizacdo pode ser fundamental para orientar a

implementacdo efetiva das reformas, superando desafios burocrdticos,
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aplicacdo reduzida a estruturar as relacdes entre os entes federativos e,
de maneira genérica, promover limites comportamentais, e prerrogativas
de consideracdo reciproca, agora passa a contar com regras
especificas. A vedacdo a guerra fiscal, para os entes federados estaduais
entre si, a vedacdo de reducdo da arrecadacdo ftributdria, contra a
Unido e em favor dos Estados, e a prerrogativa de participarem conjunta
e exclusivamente em unido das definicdes da sua politica conjunta
aproximam o principio de lealdade federativa brasileiro de seu origindrio
alemado.

Portanto, o que se percebe é que os fins de estabilizacdo
federativa, por meio dos instrumentos trazidos pela reforma, t€ém alto
potencial benéfico para a recomposicdo institucional do federalismo

brasileiro.
5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho se desenvolveu por meio de metodologia dialética, e
com o0 uso dessa mesma metddica para sua estruturacdo. Dessa forma,
0 que se permitiu deferir foi a dogmdatica intfroduzida pela PEC 45/2019,
enquanto antitese a situacdo juridica posta; os problemas relacionados
ao desenvolvimento nacional e ao federalismo fiscal brasileiro, enquanto
tal realidade juridica; e propositivamente o que se compreenderia
enquanto possiveis resultados, ou a sintese dessa andlise.

Sendo andlise sobre os potenciais efeitos, € auto dedutivel que este
trabalho ndo teve a intensdo de promover futurologia, mas de
compreender se os instrumentos propostos para os fins que se
estabelecem tém capacidade de atingir tais objetivos.

A andlise critica revela que os instrumentos de reforma

implementados no federalismo fiscal brasileiro demonstram uma
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construcdo da politica nacional. Além disso, o comité gestor contard
com independéncia, mas serd fiscalizado externamente somente pelos
Estados e Municipios, afastando a Unido de qualquer abuso que
pretendesse fazer.

O Comité Gestor, apesar de limitado tematicamente ao Imposto
sobre Bens e Servicos, inaugura ente federativo de natureza de conselho
federal. Sua experiéncia pode ser repetida gradativamente,
promovendo maior participacdo dos entes federados na construcdo da
politica nacional. Dessa forma, a sintese, isto &, os efeitos desejados nesse
ponto especifico da reforma tributdria tém grande potencial efetivo,
inclusive para além do que se vislumbra na limitacdo temdtica.

Concernente ao reequilibrio federativo, e o aperfeicoamento da
dogmdtica da lealdade federativa na federacdo brasileira, sGo também
ofimistas os resultados desta pesquisa. Como se percebeu, a crise
federativa se deu principalmente pela crise institucional promovida pela
guerra fiscal e pela centralizagcdo politica na Unido. A guerra fiscal &
implicitamente atacada por termos outros que o que se convencionou
chama-la. A reincorporacdo de um imposto de base ampla e as
vedacodes a sua isencdo, ou beneficiamento de qualquer outro tipo que
ndo constitucionalmente permitido resulta na concretizacdo de
competéncias do principio de lealdade federativa.

Por um lado, tem-se que a sistemdtica introduzida reequilibrard as
financas dos Municipios, Estados, Distrito Federal e Unido, por outro,
aperfeicoa-se os instrumentos do federalismo brasileiro em garantir que
esse equilibrio seja constantemente mantido. A lealdade federativa,
embora ainda incipiente seu estudo, € principio proprio de qualquer
federacdo (GAUDERAULT-DESBIENS, 2014), estando presente também no
ordenamento brasileiro por meio de dogmdtica negativa, positiva e

contfra integrativa (BORGES, 2022). Isso quer dizer que antes sua
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logo se verteu na concentracdo na Unido de toda a politica nacional.
Isso atacado pela reformulacdo do IBS, e o CBS permitem perceber uma
nova proposta de reequilibrio federativo.

Ndo se pode ignorar o papel atual dos municipios no federalismo
brasileiro, e justamente por esse motivo garante-se a sua participacdo
nas decisdes caras e de comum interesse por todos os entes federados.

Trata-se de coroacdo de um modelo de federalismo cooperativo
com a tentativa de gradativamente incorporar instrumentos de
federalismo administrativo para a homogeneizacdo nacional e em
cumprimento do objetivo fundamental de reducdo das desigualdades
regionais.

Além da instituicdo de imposto de fipo IVA, com amplitude
tributdria, e compartihamento entre Estados e Municipios, merece
destaque dois instrumentais j& aqui disciplinados. Trata-se do Comité
Gestor do IBS, por um lado, e das regras de comportamento que
aperfeicoam a dogmatica de um principio de lealdade federativa no
Brasil.

O Comité Gestor aperfeicoa no Brasil um federalismo de politica
conjunta (MARQUES; BITTENCOUR JR, 2020). Aperfeicoa, ndo inaugura,
isso porgue hd diversos entes de cooperacdo politica, sobretudo social,
no federalismo brasileiro. Contudo, o que se inova com o Comité Gestor
do IBS € um drgdo de politica conjunta que extrapole o campo da
desconcentracdo administrativa, isto €, a convocacdo pela Unido, do
compartihamento de competéncias administrativas, sendo dominado
pelo ente central. O Comité Gestor do IBS, primeiramente, ndo terd
componentes representantes da Unido, além disso, dividem-se os 54
representantes da alta cuUpula igualitariomente entre Estados e
Municipios, sendo 27 representantes para cada esfera. A equalizacdo

alivia problema crénico da auséncia de participacdo dos municipios na
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sozinhas, mas estabelecem essa tarefa como norma a ser seguida na
legislacdo que a segue.

Portanto, para que cumpram sua finalidade, e atinjom a sintese
dialética esperada as normas introduzidas devem ainda ser seguida de
novas reformas que substanciardo o desenvolvimento sustentdvel e a

erradicacdo da pobreza.
4.2 O PACTO FEDERATIVO FISCAL NA REFORMA TRIBUTARIA

Dando seguimento a andlise, os efeitos potenciais da reforma
tributdria sobre o federalismo fiscal podem ser vistos com mais otimismo
do que os referentes ao desenvolvimento. Isso porque ao se enfrentar
dialeticamente os fins desejados pela reforma, a realidade juridica que
se pretende atacar, e os instrumentos que se utilizam percebe-se que
foram certeiras as alteracdes constitucionais.

O que se tem enquanto tese, novamente, enquanto realidade
juridica, é a crise institucional experimentada pelo federalismo: a
insuficiéncia das competéncias fiscais, a auséncia de limites intfernos de
comportamento dos entes federativos, e o uso indiscriminado de
conftribuicdes fiscais pela Unido.

A dogmdtica frazida pela reforma tributdria, em contraposicdo e
como a antitese apresentada, ataca especificamente cada um desses
pontos reestruturando o pacto federativo em prol da autonomia, da
cooperacdo e da lealdade federativa.

O que se expbs neste trabalho foi a contraposicdo entre o
federalismo fiscal e a ordem social pretendida pelo constituinte. O
embate entre esses dois pontos vetorialmente opostos e como
representantes os Estados contra a Unido resulfou em um primeiro

momento em descentralizacdo das politicas econdmicas no pais, mas
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natureza programdtica, e mesmo recebendo limitacdo especifica
qguanto as proximas reformas sobre a tributacdo. Sendo tese e antitese de
mesma natureza, questiona-se se os efeitos desejados serdo alcancados
com o dirigismo constitucional novo, se o anterior nGo logrou seus
objetivos.

A efetividade de normas programdticas j& &, por si s6, tema
discutido academicamentel®?, Apesar de sua importdncia, e mesmo a
vinculatividade de suas normas (CANOTILHO, 1982), o constitucionalismo
dirigente ndo pode ser compreendido como um sistema bastante em si
mesmo (CANOTILHO, 2017). E, lado outro, por meio da sua incorporacdo
em um modelo democrdtico e juridico de Estado, o Estado Democratico
de Direito, que a normatividade de um sistema programdatico que deve
ser compreendido (DUARTE NETO; MARANGONI; BORGES, 2023).

Nessa sistemdatica, as normas programdaticas alimentam o Estado
Democrdtico de Direito de forma a estabelecer finalidades a serem
seguidas pela comunidade ali presente, em direcdo a modificacdo do
status quo fortemente cristalizado pelas forcas hegemdnicas na
sociedade (STRECK; MORAES, 2018). Ndo se trata, porém, de sistema
constitucional fechado em si mesmo, € o ponto de partida para a
modificacdo, ndo o objetivo que se pretende alcancar, que move o
Estado Democrdatico de Direito (DUARTE NETO; MARANGONI; BORGES,
2023).

Nesse sentido, as reformas sobre o desenvolvimento nacional e a
justica tributdria, quando estabelecidas como normas programdticas
estabelecem efeito limitado, ainda que instant@neo no ordenamento.

Essas normas ndo terdo a poténcia necessdria de alterar o status quo

109 Nesse sentido vide as licoes de Canotilho (2017) especificamente sobre a
insuficiéncia da Constituicdo Dirigente.
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gue concerne Qs alteracoes feitas pela PEC 45/19, vé-se com otimismo os

instrumentos novos e alterados. E o que se apontard no préximo tépico.
4 A EFETIVIDADE POTENCIAL DA REFORMA TRIBUTARIA

A potencialidade de gerar os efeitos desejados se traduz por
efetividade. Este frabalho buscou, como proposto inicialmente, verificar
quais os instrumentos estabelecidos na reforma tributdria, suas
finalidades, e enfrentou a situacdo estabelecida referente dqueles temas
atacados. Por organizacdo logica dividiram-se em duas as temdaticas
abordadas pela PEC 45/2019, o desenvolvimento nacional e a reducdo
das desigualdades sociais e regionais; e o pacto federativo fiscal
estabelecido. Ndo serd diferente neste terceiro topico. Utilizando-se das
temdticas divide-se a exposicdo em dois subtdpicos para promover o
cotejaomento entre o que se estabeleceu entre tese e antitese,
identificando a sintese dialética, enquanto o potencial de efetividade

das reformas em atingir sua finalidade.

4.1 SUSTENTABILIDADE E JUSTICA TRIBUTARIA NO CONSTITUCIONALISMO
DIRIGENTE SOBRE O DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

De forma sumdaria, por ser revisdo deste mesmo trabalho, o que se
pode observar enquanto a tese dialética referente ao desenvolvimento
nacional e as desigualdades sociais foi a exposicdo da doutrina juridica
desses fendmenos. A sua natureza juridica de norma programdtica, e
especificamente, enquanto objetivo fundamental deve ser enfrentada
com o que se buscou alterar com a PEC. Percebe-se que a dogmdtica
do desenvolvimento e da erradicacdo da pobreza, enquanto objetivos

fundamentais, foi aperfeicoada, mas sobretudo com normas da mesma
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espaco ganho pelos municipios no jogo politico atual. A Unido, porém,
atribui-se a culpa ao notar a ampliacdo do uso de contribuicdes fiscais
para arrecadacdo de receita, e o desvituamento dessas contribuicoes
quando da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU).

Por mais descentralizado que se tentou ser, o desenho institucional
do federalismo fiscal brasileiro ainda previa instrumentos de transferéncia
de receitas vinculadas nos impostos da Unido para os Estados e
Municipios, e dos Estados aos Municipios (MACHADO SEGUNDO, 2022).
Porém, as transferéncias se restringiam s espécies ftributdrias dos
impostos, ndo alcancando contribuicdes fiscais, nova espécie
introduzida pela Constituicdo de 1988. Percebendo o fendmeno, a Unido
passou a utilizar cada vez mais das contribuicdes para arrecadacdo de
receitas, estando desvinculada de sua transferéncia aos demais entes
federativos (ALVES, 2017).

Porém, a culpa da crise institucional ndo pode ser relegada
exclusivamente a Unido. A guerra fiscal travada por meio da reducdo,
isencdo e concessdo de beneficios no dmbito do ICMS desconfigurou o
imposto enquanto de valor adicionado (AFONSO, 2013), além de resultar
na diminuicdo das capacidades econdmicas dos Estados Federados.

Ademais, a instituicdo de uma terceira esfera na federacdo
brasileira resulfou na criacdo de um terceiro dmbito de autonomias. A
descentralizacdo, enquanto fendmeno pragmdtico, deve versar-se para
limitar o poder hegemdnico, em uma perspectiva liberal (KELSEN, 1992).
N&o foi o que se observou na federacdo brasileira. A autonomia dos
municipios foi constituida em detrimento da esfera intermedidria da
federacdo, os estados, ndo afetando a hegemonia da Unido. (REZENDE,
2013)

Portanto, a crise federativa brasileira € complexa, e conta com

diversos expoentes a serem considerados para além do exposto aqui. No
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Alemanha, com funcdo revisional e propositiva, tem seus membros
escolhidos diretamente pelo executivo de cada um dos 16 Estados
alemades.

No caso brasileiro, porém, a despeito da centralizacdo da ordem
social na Unido federal, ndo se possibilitou a participacdo dos Estados e
Municipios!% nas decisdes politicas caras a toda a nacdo, e que podem
afetar significativamente as particularidades legitimamente protegidas
dos estados membros.

No outro lado da Constituinte, na comissdo para o federalismo
fiscal, a proposta era diametfralmente oposta. As competéncias
federativas fiscais, fruto dessa comissdo, traduzem um modelo por vezes
que poderia ser apontado como de federalismo dual, em que se
disciplina exaustivamente as competéncias de cada ente federado
(Borges, 2022). O federalismo fiscal construido coroava um modelo
vanguardista de Imposto sobre Valor Adicionado, o ICMS, que
representaria parte significativa da receita tributdria nacional (Afonso,
2013).

Os anseios pela descentralizacdo federativa seguida de um regime
autoritdrio geram entusiasmo sendo reconhecido protagonismo dos
governadores na politica nacional que estaria por vir (Abrucio, 1998).

As forcas vetorialmente opostas entre descentralizacdo fiscal e
centralizacdo das politicas publicas resultfaram em anos de
disfuncionalidade institucional (Rezende, 2013). O vencedor desse cabo
de guerra foi a Unido, ndo somente por seus esforcos, mas pela politica

autodestrutiva da esfera estadual na promocdo de guerras fiscais, € o

108 A criacdo de um terceiro nivel federativo dificultou ainda mais a participacdo
politico-federativa. Os municipios ndo tém nem um ente legislativo sob sua influéncia
indireta no d&mbito federal ou estadual. E questiondvel a natureza federativa
municipal, haja vista sua limitacdo politica, restrita ao estabelecimento de legislacdo
orgdnica. Isso, como se verd, serd modificado pela PEC, que estabelece um érgdo
federativo com participacdo dos municipios.
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(BORGES, 2022). Em posterior andlise, pode-se avaliar que a estrutura
federativa é essencialmente cooperativa, mas a dinbmica da federacdo
sofre de influéncias do integrativismo.

E essa binariedade do sistema federativo pode ser explicado pela
formatacdo do Estado Federal de 1988, bem como do que decorreu do
arranjo institucional ali estabelecido. O que se experimentou na
Constituinte de 1986/1988 foi a divisGo em comissdes para discutir os
diversos temas a serem abordados pela carta magna que se demonstrou
amplamente analitica.

Dentre outras, duas comissdes foram importantes para definir o
modelo federal cooperativo brasileiro, aquele referente ao federalismo
fiscal, e aquele referente & ordem social. E lugar comum apontar a
ligacdo entre federalismo cooperativo e Estado Social, uma vez que
ambas tém a vocacdo de promover maior atuacdo estatal por meio da
positivacdo normativa e politicas publicas (BERCOVICI, 2002). Porém, a
metddica constituinte privilegiou a especificacdo legiferante a tal ponto
que as discussdes em cada uma das duas comissoes foram em sentidos
diversos, ora centralizando na Unido o papel de promotor do bem-estar
social, ora privilegiando a descentralizacdo ao conceder competéncias
a um terceiro nivel de entidades federativas. (REZENDE, 2013)

A ordem social prevista na Constituicdo privilegiava um modelo de
federalismo administrativo. De influéncia alemda, o federalismo
administrativo concentra a atividade legislativa sobre a ordem social na
Unido Federal, reservando aos entes periféricos a execucdo dessas leis
(GUNLICKS, 2003). A legitimidade federativa desse modelo na Alemanha
é condicionada pela participacdo dos entes federados na esfera central
de legislacdo (MARQUES; BITTENCOURT JR, 2020). A existéncia do
Bundesrat possibilita a participacdo direta dos entes federados indicando

seus membros. Essa que cumpre o papel de segunda casa legislativa na
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poderes para dirigir a politica nacional. O propdsito do
constituinte ndo foi o de destruir as unidades federadas, cuja
autonomia respeita, mas sim o de construir o novo Brasil, cuja
grandeza depende do desenvolvimento integrado de todas as
regiodes. Estas ndo se confinam dentro dos limites territoriais de
um Estado; abrangem amplas dreas que incluem vdarios Estados.
A esse novo tipo, que promove o desenvolvimento econdmico
[...] ousamos denominar federalismo de integracdo. O
federalismo dudlista se fundava no principio do equilibrio entre a
Unido e o Estado; o federalismo cooperativo formula o principio
da suplementacdo das deficiéncias dos Estados; o federalismo
da integracdo representa o triunfo do bem-estar de toda a
nacdo. Ele busca, portanto, reencontrar-se com a realidade
nacional, traduzindo os legitimos anseios do povo, que cria um
pais economicamente forte, socialmente justo e eticamente
digno (BUZAID, 1971, p. 40-41)

O modelo versado no ceio da ditadura militar careceu de ampla
difusdo, ao menos em sua nomenclatura. J& dquela época o
integrativismo proposto por Buzaid foi duramente criticado por doutrina
autorizada, como Manoel Goncalves Ferreira Filho (1974). O Professor
Ferreira Filho argumenta que a ceniralizacdo promovida pelo

integrativismo

(...) envolve desvantagens e riscos. Transforma a Unido num
Leviatd cuja prepoténcia ameaca Estados e individuos.
Redunda numa excessiva centralizacdo. Rompe o equilibrio de
poderes favordvel a liberdade. Tende a desconhecer as
disparidades e consequentemente a diversidade de condicoes
entre os vdrios Estados (FERREIRA FILHO, 1974, p. 115).

A recusa em adotar uma federacdo integrativa na Constituinte de
1988 foi acertada. O modelo utilizado foi o cooperativo, contudo,
careceu de instrumentos que afastassem o cardter centralizante que o
federalismo intfegrativo promove. No &mbito prdtico, o federalismo
integrativo influenciou substancialmente a formacdo da nova federacdo
em 1988 (BORGES, 2022). Em estudo anterior sustenta-se que a federacdo
brasileira conta com elementos dos frés modelos federativos ja

desenvolvidos no Brasil, isto €, o dual, o cooperativo e o integratfivo
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descentralizacdo e centralizacdo federativa (SOUZA, 2019). O que se
percebe é a coincidéncia de momentos mais descentralizados com
regimes democrdtficos, € momentos de cenfralizacdo com regimes
autoritdrios. A descentralizacdo, inclusive, foi objetivo central quando do
desenho da institucionalidade federativa brasileira (REZENDE, 2013). O
constituinte de 1988 buscou afastar a organizacdo estatal da
centralizacdo na Unido da promoc¢do da politica.

Isso decorre da tradicdo federativa brasileira. Com excecdo do
federalismo construido na Republica Velha, de natureza intrinsecamente
dualista, desde a promulgacdo da ConstituicGo de 1934 o Brasil tenta
adotar o modelo de federalismo cooperativo. As Constituicdes que
seguiram (1937, 1946, 1967/69) acompanharam a dogmdatica
cooperativa da federacdo, mas, como apontado, utilizaram-se de maior
ou menor descentralizacdo.

Ndo obstante a normatividade federativo-cooperativa, o
federalismo desenvolvido em na Era Vargas (1937 - 1945) é
guestionavelmente retérica (BORGES, 2022), além de condicionar ao
extremo as autonomias dos entes federados. Ainda nesse sentido, o
federalismo desenvolvido durante a Ditadura Militar (1964 - 1984) chegou
a ser caracterizado por federalismo de integracdo (BUZAID, 1971)
(FERREIRA FILHO, 1974).

O federalismo de integracdo seria o fendbmeno federativo em que
a autonomia seria substituida pelo interesse geral. A integracdo forcaria
aqgueles entes que pretendem proteger interesses particulares a acolher
a vontade geral. Alfredo Buzaid, idealizador de tal modelo federativo,

explica o fenémeno:

A forma que [a politica legislativa] veio a receber, contém o
federalismo cooperativo, porque dele recebeu importantes
conquistas; mas o supera ao atribuir & Unido maior soma de
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3.2 DESAFIOS DO FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

A reforma tributdria na PEC 45/2019 é substancialmente uma
reforma do federalismo fiscal no Brasil. NGo se ignorando os demais
desafios do sistema tributdrio, a crise federativa é fendmeno de
importancia para o STN. Sendo assim, & certeira a reforma que pretende
revisar a reparticdo de competéncias, as relacdes intfergovernamentais e
as autonomias federativas, isto &, a revisdo do pacto federativo brasileiro.

Em matéria ftributdria e financeira, o sistemma que distribui
competéncias, tarefas, e obrigacdes entre entes autbnomos é
denominado federalismo fiscal (ALVES, 2017).

Tratando-se das reformas feitas na no sistema tributdrio nacional,
de reformas sobretudo na estrutura e na dindmica do relacionamento
entre os entes federados quando da tributacdo sobre o consumo, frata-
se, pois, da reforma do federalismo fiscal brasileiro.

Sendo a andlise versada a esse aspecto, ao do federalismo fiscal,
deve-se invocar a revisdo bibliogrdfica para compreender os problemas
que a reforma pretendeu solucionar. Mais uma vez, sob risco de ser
repetitivo, assevera-se a metddica utiizada neste artigo para
compreender que a revisdo bibliogrdfica se limitard aqueles problemas
gue a nova dogmatica tributdria trazida pela PEC influenciard. Trata-se,
pois, do equilibrio fiscal, da guerra fiscal, do ICMS - substituido pelo IBS,
pelas conftribuicdes fiscais e pela transferéncia tributdria. Importante,
ainda, ressaltar que parte dessas temdaticas dialogam essencialmente
com o federalismo cooperativo, modelo federativo adotado no Brasil.

O federalismo €, juntamente com o republicanismo e o
presidencialismo, a instituicdo mais antiga do Estado brasileiro, datando
da primeira Constituicdo republicana em 1891 (SOUZA, 2019). Por vezes é

apontado a trajetdria da federacdo como movimentos sistemdticos de
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brasileiro, que ndo pode ser entendido como algo encerrado em si
mesmo, e fundamentado t@o somente por diferencas culturais nas
regides, haja vista, inclusive, que a federacdo brasileira se origina por
desagregacdo, mas opera vetorialmente centripeta.

Desta forma, o objetivo fundamental de desenvolvimento nacional
se aperfeicoa por meio do objetivo fundamental de diminuicdo das
desigualdades regionais. Quando se fala em desenvolvimento, e quando
se fala em desigualdades, fala-se da mesma coisa: a qualidade da
cidadania econdmica e social. O constituinte origindrio, ao reconhecer
que a desigualdade econémica e social entre as diversas regides do
Brasil ndo se adequa ds finalidades pretendidas pelo ordenamento
juridico brasileiro, reconhece que aquele desenvolvimento — também fim
estatal — deve se pautar no principio da equidade. Deve tratar as
diferentes regides de forma desigual, para que se igualem.

O federalismo pretendido pelo constituinte deve seguir o0s
direcionamentos prescritos pelos objetivos fundamentais. Ndo deve se
obstar a caracterizar-se como um federalismo assimétrico quando
necessario, mas deve sempre preservar sua natureza federativa. Isso
significa reconhecer as desigualdades regionais enquanto fendbmeno a
ser superado pelo Estado Democrdtico de Direito. Significa também que
o constituinte derivado estd vinculado em sua atividade legiferante a
buscar formas de equalizar o desenvolvimento nacional.

Considerada nesses termos, a reforma tributdria feita pela PEC
45/2019 alinha-se aos objetivos fundamentais descritos. O faz de maneira
a simplificar o sistema tributdrio sobre consumo, reduzindo limitacoes
tecno-burocrdticas sobre ao instituir nova sistematica de Imposto sobre
Valor Adicionado (IVA). E o faz por meio da reestruturacdo da reparticdo
de competéncias tributdrias e de transferéncia de renda entfre os entes

federados, o que serd explorado no préoximo topico.
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verificar no artigo 3¢, Il, que o desenvolvimento nacional € um objetivo
fundamental na Republica Federativa do Brasil.

Sendo assim, para além de um direito fundamental, o
desenvolvimento é politica de Estado, sendo seu dever e sua finalidade.
Os objetivos fundamentais, ou tarefas fundamentais, sdo institutos
préprios de um modelo de constitucionalismo dirigente e de um modelo
de Estado Democrdtico, e de Direito. No Brasil, para melhor adequar a
nomenclatura, poder-se-ia dizer que o desenvolvimento se constitui
enguanto objetivo fundamental de um modelo programdatico de
Constituicdo inserido em um Estado Democrdatico de Direito.

O modelo de Estado Democrdtico de Direito vincula toda acdo
estatal no sentido (ou direcdo) daqueles objetivos fundamentais
constitucionalmente vinculantes. E essa a doutrina juridica do
desenvolvimento no Brasil: a direcdo pela qual o Estado deve seguir.

O norte a ser seguido para o Estado Desenvolvimentista brasileiro é
localizado por meio dos demais objetivos e principios fundamentais
previstos na Carta Constitucional. Dentre eles, e sobretudo, aqueles dois
objetivos que o seguem, quais sejam o da erradicacdo da pobreza e da
diminuicdo das desigualdades regionais. Aquele primeiro, a erradicacdo
da pobreza, estd diretamente vinculado pelo conceito de
desenvolvimento e subdesenvolvimento j& disciplinados. Por outro lado,
o0 objetivo de diminuicdo das desigualdades regionais funda, ou
aperfeicoa, a liga mestra a ser seguida pelo Estado brasileiro enquanto
uma federacdo.

O Estado Democrdtico de Direito, por meio do dirigismo
constitucional consubstanciado nos objetivos fundamentais vinculam a
federacdo em sentido de equalizar as condicdes sociais das diversas
regiodes, e desenvolvé-las todas para que alcancem o nivel desejado de

erradicacdo da pobreza. E essa a funcdo do federalismo no Estado
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Por desenvolvimento apresenta-se o conceito de ser a tarefa do
Estado por meio da qual o Estado promoveria a fransformacdo da
sociedade (BERCOVICI, 2022) pressupunha, pois, a alteracdo das
estruturas estatais. O desenvolvimento, nas palavras de Bercovici, seria a
“[...] condicdo necessdria para a readlizacdo do bem-estar social”
(BERCOVICI, 2022, p. 111).

O conceito de desenvolvimento seria, pois, atrelado ao modelo
socialdemocrata de Estado, vinculando-o & realizacdo do Welfare de
seus cidaddaos. Contudo, como alerta Bercovici, o Estado de Bem-estar
social na América Latina ndo se basta em um Estado Social. Ele deve ir
além, deve promover-se como um Estado desenvolvimentista, isto €, um
Estado que por planificacdo pretende propor uma politica de
desenvolvimento. E por desenvolvimento, como visto, esse Estado deve
propor as linhas politicas de superacdo do Estado de
subdesenvolvimento (BERCOVICI, 2020).

Desta perspectiva jd se extrai o que se compreende como
subdesenvolvimento nas perspectivas latino-americanas de Lafer. E
caracteristica propria dos Estados da periferia, condicdo autbnoma e
ndo vinculada ao desenvolvimento em natureza evolutiva, isto €, ndo se
trata de fase propria do desenvolvimento de um Estado. O
subdesenvolvimento € a condicdo estrutural de insuficiéncia na garantia
da cidadania plena de seus cidaddos. Nesse ponto que se encontra a
doutrina politica do desenvolvimento e subdesenvolvimento para o Brasil.
Politica essa que se pretende planificadora e propulsora da superacdo
das estruturas que afastam a sociedade da plenitude de sua cidadania.

Contudo, e neste ponto se refomam os questionamentos iniciais,
deve-se ainda verificar qual o locus juridico do desenvolvimento: qual o
seu tfratamento enquanto norma, ou mesmo se tem minimamente

natureza juridica. Para isso, basta voltar-se & Constituicdo Federal e
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3.1 A DOUTRINA JURIDICO CONSTITUCIONAL DO DESENVOLVIMENTO

A compreensdo da doutrina juridica do desenvolvimento no
ordenamento brasileiro passa pelo exercicio de identificar qual o papel
que cumpre esse fendbmeno enquanto norma juridica. Pergunta-se como
aplicar a compreensdo de desenvolvimento construida no campo das
ciéncias politicas, ciéncias sociais e mesmo da Teoria do Estado a
dogmdtica juridica. Investiga-se, pois, 0 conceito de desenvolvimento, e
sobretudo aqguele conceito que é aplicado ds nocdes de Estado na
América Latina. Passa-se, pois, pelo exercicio de compreender a
realidade econdmica e social da América Latina, enquanto regido
sujeita ao subdesenvolvimento, para questionar o que se pretende
quando se propoe desenvolver.

Para tal, &€ imprescindivel reconhecer o papel da CEPAL (Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe) na promocdo de um
plano para o desenvolvimento propicio aos desafios enfrentados pelos
latino-americanos. Dentre os promotores dessa perspectiva  de
desenvolvimento da América Latina destaca-se Celso Furtado (1977).
Ademais, Gilberto Bercovici (2005) se destaca como propulsor dos
conceitos de desenvolvimento no campo juridico da atualidade.

Bercovici (2005) demonstra que o sucesso das proposicdes de Lafer
sdo sobretudo por desvincularem os conceitos de desenvolvimento e
subdesenvolvimento como etapas faseoldgicas, isto €, ligadas pela
evolucdo necessdria de uma em direcdo a outra. Lafer (1977)
compreendeu que o subdesenvolvimento seria fenbmeno autébnomo e
desnecessdrio para o desenvolvimento. Seria, na realidade, uma
readlidade propria do capitalismo de Estado propugnado pela
globalizacdo em que se criam centros e periferias globais, estes sujeitos

ao subdesenvolvimento, e aqueles ao desenvolvimento.
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instrumentos analiticos sobre a efetividade de politicas publicas sobre o

meio ambiente.

3 OS FUNDAMENTOS DA REFORMA TRIBUTARIA: DESENVOLVIMENTO
NACIONAL IGUALITARIO

Reafirma-se, pois, o protagonismo do desenvolvimento nacional,
da reducdo das desigualdades regionais, e da manutencdo do pacto
federativo brasileiro na reforma tributdria. Partindo-se desses trés temas,
que conectam organicamente desenvolvimento e a organizacdo
federativa, deve-se compreender a doutrina que os envoltas. No Ultimo
topico identificaram-se os problemas do Sistema Tributdrio por intermédio
da constatacdo das solucdes a elas propostas. Isto &, os problemas que
se pretende solucionar com a reforma restam claros. A este tdpico resta
a tarefa de debrucar-se sobre esses problemas, e compreender seus
contornos.

A exposicdo se divide em dois subtdpicos. Um primeiro referente ao
desenvolvimento, enquanto fendmeno juridico constitucional. Passa-se
pela natureza juridica do desenvolvimento em nosso ordenamento, para
compreendé-lo como objetivo fundamental estruturante  do
constitucionalismo dirigente pdtrio. Em um segundo subtdpico se expode
a andlise da federacdo e seus desafios. Apresenta-se a questdo do
federalismo fiscal, a problemdtica da guerra fiscal, os problemas acerca
das conftribuicdes fiscais e do ICMS, e o paradigma do federalismo

cooperativo.
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fim especifico de manutencdo da Seguridade Social. A Unido, ademais,
preservou sua prerrogativa de editar a aliquota da CBS por meio de Lei
Ordindria, sendo, assim, possivel que seja feita por ato discriciondrio do
Presidente da Republica por meio de Medida Proviséria. Preservada,
também a ndo transferéncia vinculativa da Unido aos demais entes da
receita dessa contribuicdo, ao menos em primeira andlise e salvo se a Lei
Complementar prevista ndo estipular de forma contrdria.

Por outro lado, o Imposto Seletivo é introduzido para cumprir o
papel extrafiscal da Unido na sua atividade tributdria. E relegado a ela
no artigo 153, VIl a capacidade tributdria sobre bens e servicos que sejam
danosos a saude ou ao meio ambiente, para substituir o IPl e demais
contribuicoes anteriormente utilizadas.

Desta forma, em resposta ao objetivo especifico deste tépico o
que se pode identificar enquanto instrumentos introduzidos sdo os fributos
IBS, CBS, IS, o comité gestor, e a alteracdo na dogmdtica da tributacdo
trazendo principios € normas programaticas. Quanto aos fundamentos e
finalidades que as reformas buscam pode serreunido na implementacdo
do desenvolvimento sustentdvel enquanto tema caro a tributagcdo em
geral, a reestruturacdo do pacto federativo bem como de forma
secunddria a promocdo da justica tributdria e da simplificacdo do
sistema. Sendo que este Ultimo ndo foi de forma sistemdatica abordada
pela reforma, o proximo tdpico se restringe a andlise do desenvolvimento
e o federalismo fiscal. Ademais, a andlise sobre o desenvolvimento
engloba tanto o desenvolvimento nacional, em sentido especifico, e o
de reducdo de desigualdades, familiar a justica tributdria.

Quanto ao desenvolvimento sustentavel limita-se a pesquisa em
analisar o dirigismo constitucional que se fraduz na doutrina juridico-
constitucional do desenvolvimento em geral. Isso porque, sendo esta

pesquisa localizada no Direito Constitucional Tributdrio, carecem
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Em outro vetor da lealdade federativa que é inaugurado pela
Reforma diz respeito ao art. 156-A, §9° sendo que neste caso € uma
obrigacdo da Unido em considerar os interesses dos entes federados
quando da alteracdo do imposto sobre bens e servicos. O legislativo
federal deve considerar que a alteracdo que reduzir ou aumentar a
arrecadacdo deve ser equilibrada de forma indiretamente proporcional
pela reducdo da aliquota do imposto.

Ainda concernente ao IBS, mais propriamente a seu comité gestor,
o artigo 156-B traz as diretrizes principais a serem aprofundadas por Lei
Complementar no Congresso. O Comité Gestor originalmente seria
composto por todos os entes da federacdo, incluindo a Unido. As criticas
contra essa invasdo do ente federal, na experiéncia de outros entes de
desconcentracdo administrativa, fizeram com que o projeto discutido em
2023 j& constasse a composicdo restrita aos Estados, Municipios e Distrito
Federal. O modelo utilizado parece ter influéncia do Bundesrat!o?
alemdo, sendo um conselho federal de discussdo horizontal, estando,
porém, no caso brasileiro, reduzido a temdatica do Imposto sobre Bens e
Servicos.

Por fim, resta a este trabalho a andlise dos tributos reservados &
Unido na nova dogmdatica de tributacdo sobre o consumo. Trata-se de
dois, a Contribuicdo sobre Bens e Servicos e o Imposto Seletivo. A ideia
inicial de instituir um tributo com natureza de imposto, resultando na sua
desvinculacdo geral de receita (Batista Junior, Marinho, 2020), e de sua
obrigatdria tfransferéncia aos demais entes federados foi afastada.

O que resultou do texto final foi uma contribuicdo localizada no

mesmo nicho que a anterior Conftribuicdo Social no artigo 195, V, com o

107 Bundesrat € a composicdo de duas palavras em alemdo: Rat significa conselho,
tfanto em sentido pessoal, quanto no sentido de corpo de conselheiros. Bundes, por
outro lado, indica ligacdo, unido em um sentido literal. E a palavra utilizada pela
fradicdo germénica para indicar a federacdo, a ligacdo entre entes autbnomos.
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comercializado, ou que o servico for prestado. Cria-se base tributdvel
ampla, e uniformizada, para evitar a fragmentacdo do tributo (Brasil,
2023b), sendo vedada a diferenciacdo por bem ou servico. Resguarda-
se, porém, a excecdo agueles que por sua natureza demandam
tratamento especial, reunidos no art. 156-A, §6°, sdo exemplos ©s
combustiveis, servicos financeiros e o transporte coletivo.

A base ampla, e a uniformizacdo rigorosamente determinada
constitucionalmente — com prometida Lei Complementar a ser editada —
faz perceber o nivel de homogeneidade que se pretende em um novo
pacto federativo. SGo, ademais, estipuladas normas de comportamento
federativo, isto €, normas que estabelecem atitudes vedadas, bem como
prerrogativas dos entes federativos. Trata-se dos dispostos no artigo 156-
A em seus pardgrafos 2° (inciso X), e 9°, e no art. 156-B, §6°.

No art. 156-A, §1° veda-se aos Estados, Municipios e Distrito Federal
a concessdo de “[...] incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos
ao imposto [de bens e consumo] ou de regimes especificos,
diferenciados ou favorecidos de tributacdo [...]" (Brasil, 20239, s. pagina).
Trata-se de proibicdo direta aos entes federados que leva em
consideracdo a guerra fiscal amplamente praticada e danosa ao pacto
federativo. Trata-se, também, de proibicdo estritamente
comportamental, de forma a estabelecer indiretamente um
comportamento de lealdade federativaloé,

A esta obrigacdo negativa acompanha uma positiva, menos
abrangente e com limitacdes de alcance, no art. 156-B, §6°. Ao
estabelecer a obrigacdo dos entes federativos compartiiharem

informacades fiscais entre si, e sobretudo com o comité gestor do IBS.

106 Sobre lealdade federativa, vide tépico 3.2
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Referente aos instrumentos que por si s6 j& pretendem promover a
justica tributdria, e atenuar a regressividade, tem-se os arfigos 156-A §5°,
VIIl. O que se estabelece € um sistema de devolucdo dos impostos sobre
bens e servicos ao contribuinte que, por sua condicdo social, merece
tratamento especial em busca da equidade. O dispositivo inclusive
estipula o objetivo desse instrumento, qual seja o de ‘“reduzir as
desigualdades de renda” (BRASIL, 2023a, s. pdgina).

Por fim, versando-se ao que se refere ao principio de cooperacdo,
para j&d ingressar nos instrumentos que a reforma intfroduz para além de
sua dogmdatica geral estd a reforma da tributacdo sobre o consumo. A
reforma parece buscar sanear insuficiéncias do federalismo cooperativo
no dmbito fiscal, ndo se pode interpretar de outra forma um principio de
cooperacdo que fundamenta o sistema tributdrio nacional. Substitui
tributos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Reduz
a normatividade sobre a tributacdo do consumo a poucas legislacoes,
em substituicdo a complexa sistematica do ICMS e ISS com centenas de
regras diferentes entre si (BRASIL, 2023b).

Torna o sistema tributdrio sobre o consumo em dual, figurando a
Unido de um lado, e os Estados e Municipios e o Distrito Federal em outro.
Centraliza a administracdo do IBS a um ente sui generis composto pelas
esferas estaduais e municipais da federacdo, o Comité Gestor,
fomentando a coordenacdo horizontal, em detrimento do dirigismo
promovido pela Unido. Em andlise sumdaria, as reformas da tributacdo
sobre o consumo resultam na reestruturacdo do pacto federativo,
sobretudo em seu dmbito fiscal.

O Imposto sobre Bens e Servicos — IBS — terd duplo referenciamento
tributdrio sempre que um fato gerador ocorrer. Com a regra de
direcionamento do tributo ao ente de destino, gerado um fato tributdvel,

este serd de direito do Municipio ou Estado que aquele bem for
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do uso do constitucionalismo dirigente a fim de vincular a atividade
estatal a objetivos compreendidos na Constituicdo, sendo proprio do
Estado Democrdtico de Direito (DUARTE NETO; BORGES; MARANGONI,
2023). A despeito do valor normativo desse tipo de previsdo, sua
efetividade prdtica é tema a ser enderecado!05, haja vista a sua eficdcia
mediata.

No mesmo sentido € o que se observa quanto as reformas que se
atrelam ao principio da justica tributdria. Uma das grandes
preocupacoes encontradas na doutrina tributdria hoje € a cidadania
fiscal, enquanto clamor pela efetividade do principio da equidade e
condenando a regressividade tributdria. Essa preocupacdo, porém, ndo
€ objeto de reforma especifica na PEC 45/2019, talvez por estratégia
politica. De qualguer forma, hd duas normas previstas que visam efetivar
o principio de justica tributdria, sendo uma programdtica e estritamente
dirigente, e uma segunda disciplinada em frés dispositivos que se
caracteriza como instrumento que tenta efetivar minimamente o
blogueio ¢ regressividade tributdria.

A reforma prevé a adicdo do §4° ao artigo 145 da Constituicdo
para determinar que “As alteracdes na legislacdo fributdria buscardo
atenuar efeitos regressivos.” (BRASIL, 2023a, s. pdagina). Trata-se por
exceléncia de uma norma dirigente, mais que genericamente
programdatica, estabelece enquanto determinacdo constitucional que
qualguer nova alteracdo que procede a PEC 45/2019 deverd atenuar a
regressividade fributdria. A norma, contudo, merece as mesmas criticas
quanto a eficdcia destinada aqueles referentes ao principio de defesa

do meio ambiente.

105 Vide tépico 3.1
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norteador do Imposto sobre Bens e Servicos o principio da neutralidade
no art. 156-A, §1°, caput.

A previsdo de um principio de simplicidade vem para privilegiar as
alteracdes que vinham sendo feitas no tocante a estabelecer regimes
menos complexos de tributacdo para microempreendedores e empresas
de pequeno ou médio porte. Nesse sentido, ademais, sdo diversas as
alteracdes que vieram para confinuar aperfeicoando o regime
diferenciado dessas pessoas juridicas. Contudo, ndo tem isto vinculacdo
ao federalismo fiscal, merecendo ser tema de outro trabalho, inclusive
por se tratar mais de aperfeicoamento do que de inovacdo do
constituinte derivado.

Em segunda andlise, inovacdo substancial foi feita no sentido de
incorporar o Sistema Tributdrio Nacional enquanto instrumento potente
para a promoc¢do do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.
O desenvolvimento sustentdvel é tema sistematicamente abordado pela
reforma ftributdria, sobretudo no dmbito dogmdtico. SGo introduzidas
diversas normas programdticas para vincular o legislador e o
administrador politico. Ademais da elevacdo da defesa do meio
ambiente no art. 145, §4° estabelece-se a sustentabilidade como
principio a dar prioridade quando do estabelecimento de politicas de
incentivo regional, (art. 43, §4°), ou na distribuicdo da receita do Fundo
de Desenvolvimento Regional (art. 159-A, §2°).

O ftratamento privilegiado do principio de defesa ao meio
ambiente se aperfeicoa pela criacdo do Fundo ainda pela criacdo no
art. 92-B, §2° do "Fundo de Sustentabilidade e Diversificacdo Econémica
do Estado do Amazonas” (BRASIL, 2023a, s. pdgina); responsdvel pela
diversificacdo econdmica e protecdo do bioma amazdnico.

A reforma fributdriac quanto co tema da sustentabilidade é

promovida principalmente pelo uso de normas programdticas. Trata-se
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De plano, os pontos mais abordados nas discussdées sdo o
desenvolvimento nacional, a sustentabilidade, a simplificacdo e a
manutencdo da autonomia dos entes federados. Contudo, e prezando
pela cientificidade do trabalho, apresentam-se o0s instrumentos
inaugurados ou alterados pela Emenda Constitucional n. 45/2019 (BRASIL,
20230q); e as justificativas apresentadas no parecer do Relator (BRASIL,
2023b).

2.1 ANALISE DA PEC 45/19: NORMAS E INSTRUMENTOS DA REFORMA

A andlise da Proposta de Emenda Constitucional permite
evidenciar a dogmdatica, isto €, as normas e instrumentos institucionais,
propostas para alteracdo da realidade juridica posta. O que se empenha
neste sub-tépico é andlise documental, da norma, trazendo-se remissdes
a PEC, e descrevendo sua estrutura e artigos.

Sdo quatro os pontos que merecem andlise. A dogmdatica geral da
tributacdo do consumo, que passa a contar com Novos principios e
fundamentos; A normacdo de um novo tributo que redne Estados e
Municipios, o IBS; O papel do comité gestor na administracdo desse
tributo; e o papel da Unido na tributacdo do consumo por meio do CBS
e do IS.

A PEC contou com 23 artigos, mas concentrou-se nesses quatro
pontos, sendo que grande nUmero das alteracoes se deve a transicdo de
sistemas que propde ser longa e orgdnica.

A dogmdtica do sistema fributdrio nacional, e do federalismo fiscal,
recebeu adicdes e alteracdes. O artigo 145, §3° incorpora principios
gerais a todo o STN, quais sejam os principios da ‘“simplicidade, da
transparéncia, da justica tributdria, da cooperacdo e da defesa do meio

ambiente.” (Brasil, 2023a, s. pdgina). Ademais, estabelece como principio
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2 APEC 45/19 E A REFORMA DO FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

A reforma tributdria tomou os holofotes da Politica Brasileira no ano
de 2023, momento em que houve maior esforco para sua discussdo e
aprovacdo. Ndo obstante, ela era tema recorrente na Academia desde
a promulgacdo da Constituicdo de 1988. O Cddigo Tributdrio Nacional
data de 1966, foi desenvolvido na constdncia da Ditadura Militar,
contendo naturalmente o ranco autoritdrio do regime, sobretudo no que
concernia ao pacto federativo-fiscal. A alteracdo no ordenamento
constitucional em 1988 j& frouxe dquela época avancos significativos no
Sistema Tributdrio Nacional (BATISTA JUNIOR; MARINHO, 2020). Com
excecdo de pequenas reformas como a Lei Kandir, a sistemdtica
tributdria sobre o consumo ndo foi significativamente alterada, estando
impregnada pelo ranco autoritdrio, e fragmentando-se ainda mais por
razdo da guerra fiscal, e da politica tributdria da Unido Federal (BATISTA
JUNIOR, MARINHO, 2020).

O Sistema Tributdrio Nacional conta com diversos pontos
merecedores de reforma, desde aregressividade, até sua obsolescéncia.
Contudo, este trabalho se preocupou apenas com aqueles pontos que
a PEC 45/2019 pretendeu reformar’®4. Ao identificar os fenémenos que o
constituinte derivado estabelece como problema a ser solucionado,
identifica-se os fundamentos juridico-constitucionais que legitimam esta
reforma. Em outra andlise, o que se busca € compreender o que se

pretende com esta reforma.

104 A respeito dos pontos de reforma, Batista Junior e Marinho (2020, p. 89) apontam
“(1) carga tributdria elevada (sobretudo sobre consumo e folha); (2) regressividade (o
Brasil cobra mais impostos dos mais pobres); (3) Complexidade da legislacdo tributdria
e custo Brasil; (4) Conflitos de competéncia/Guerra Fiscal; (5) Anacronismo —
Revolucdo Digital (Uber, Netflix, Whatsapp)”. Neste tfrabalho, os pontos abordados sdo
0s numerados como 4 e em menor grau 3.
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desigualdades, a modificacdo desse fendbmeno se mostra objetivo
fundamental do sistema federativo.

Desta forma, no tépico que segue a doutrina juridica do
desenvolvimento, apresentam-se os principais problemas federativos que
a reforma ftributdria pretende solucionar. Trata-se do ICMS, das
Contribuicoes Fiscais, da guerra fiscal e do federalismo cooperativol0s
brasileiro. Intitula-se esse topico de pacto federativo fiscal, por esse
conceito reunir todos os problemas atinentes ao federalismo e o Direito
Tributdrio que foram encontrados.

Por fim, na terceira e Ultima fase do trabalho fez-se trabalho
propositivo e analitico no sentido de sustentar a potencialidade benéfica
das reformas feitas pela PEC 45/19. DA-se enfoque aqueles dois principais
instrumentos intfroduzidos pela emenda, quais sejam, 0os novos tipos
tributdrios de consumo, e o comité gestor do IBS. Sobre este, em
especifico, faz-se rdpida analogia com o Conselho Federal do
federalismo alemado, para compreender a potencialidade coordenativa
desse tipo de orgdo.

Conclui-se, pois, positivamente, e de forma otimista com as
reformas propostas, sem deixar de criticar a limitacdo da reforma, se
considerada reforma do federalismo brasileiro, mas compreendendo que
pode ser esse um primeiro passo rumo ao federalismo cooperativo

desejado.

103 O conceito de federalismo cooperativo é plurivoco, ou mesmo equivoco. SGo
diversas as tentativas de conceituacdo, resultando em fendmenos diversos e por vezes
incongruentes entre si. Neste frabalho ndo se problematiza a conceituacdo de
federalismo de cooperacdo, nesse sentido remete-se ao trabalho de Pedro Luiz
Chambo (2021).
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portanto, de pesquisa que se desenvolveu em trés etapas, tendo, trés
objetivos especificos além do geral j& exposto.

Em uma primeira fase a pesquisa se desenvolveu de forma a
identificar quais as reformas empenhadas. Analisou-se o texto final
aprovado pelo Senado Federal em 15 de dezembro de 2023. Além disso,
investigou-se o relatdrio redigido pelo Deputado Aguinaldo Ribeiro, para
identificar as motivacdes que guiaram a cdmara na sua atividade de
constituinte derivado.

ldentificou-se nessa andlise que a reforma foi proposta a partir da
infroducdo de frés tributos, e do comité gestor do IBS. Além disso,
extraem-se as motivacoes no relatdrio oferecido. Os principais motivos
sdo desenvolvimento nacional sustentdvel, a reducdo e desigualdades
regionais, a preservacdo de autonomias federativas, e o saneamento do
pacto federativo.

A segunda fase da pesquisa dedicou-se a analisar a doutrina
juridica acerca desses temas caros a reforma. Da-se principal énfase G
duas andlises neste artigo: desenvolvimento e federalismo fiscal. A andlise
tedrica se inicia com a apresentacdo da doutrina juridica do
desenvolvimento, refletindo-o como objetivo fundamental da republica,
previsto no artigo 3° da Constituicdo Federal. Como tal, compreende-se
os objetivos fundamentais enquanto frutos do dirigismo constitucional
brasileiro, refletindo o direcionamento que o constituinte origindrio
pretendeu a Republica.

O desenvolvimento nacional, previsto no inciso I do sobredito
dispositivo, € acompanhado da reducdo das desigualdades regionais,
previsto no inciso lll do mesmo artigo. Ao se tratar de regides, e suas
desigualdades, invoca-se o pacto federativo brasileiro. E essencial e
intfrinseca a relacdo entre o desenvolvimento e o federalismo, sobretudo

o fiscal, em qualquer federacdo. No Brasil, em que sdo veementes as
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de uma antitese. Apesar de se esperar que aquela situacdo oposta seja
a predominante, ideal e descritiva da sociedade pretendida, a sintesis
resulfante da sobreposicdo entre tese e antitese ndo serd
necessariamente o pretendido pela antitese, por mais que dela se
aproxime. Aplicando-se a metddica dialética ao caso concreto da
Reforma tributdria identifica-se que a PEC 45/19 se pretende antitética
contra uma situacdo juridica em especifico, pretendendo alterd-la para
fazer valer uma realidade outra.

A este artigo reserva-se a tarefa de identificar esses trés elementos
da dialética em questdo. Pretende, desta forma, solucionar o problema
de pesquisa: as reformas compreendidas na PEC 45/19 tém a
potencialidade de solucionar as dificuldades experimentadas pelo
Sistema Tributdrio Nacional, sobretudo em sua dimensdo federalista
fiscal?

Desta forma, o objetivo geral deste trabalho foi a identificacdo dos
problemas do Sistema Tributdrio Nacional e do federalismo fiscal brasileiro
a partir da sua proposta de reforma. Utiliza-se a proposta de
modificacdes para compreender qual o problema que se pretende
atacar. Esta € a abordagem adequada porgue, sendo o STN e o
federalismo brasileiro sistemas complexos, identificar seus problemas seria
tarefa drdua e que esgotaria inUmeros trabalhos. A reforma, per si, ndo
pretendeu solucionar todos esses problemas, sendo assim; a
identificacdo destes, enfrentados pela PEC resultaria na constatacdo
Obvia da insuficiéncia da reforma.

Sendo assim, 0 mais adequado foi identificar primeiro quais os
temas de reforma, para entdo revisar a bibliografia sobre esses temas, e
compreender se os instrumentos e dogmdtica proposto seria suficiente

para reverter a realidade no que se deseja como ideal. Trata-se,
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A despeito de outras alteracdes pontuais, mesmo que significantes,
a PEC propde reunir em apenas trés tributos a incidéncia ampla do
consumo enquanto fato gerador tributdrio. Suprimem-se ICMS, ISS, IPI, ISS,
PIS e COFINS, para introduzir o Imposto sobre Bens e Consumo — de
competéncia conjunta de Estados e Municipios — a Contribuicdo sobre
Bens e Consumo — de competéncia da Unido com redistribuicdo aos
demais entes federados — e o Imposto Seletivo — para cumprir as vezes
dos tributos extrafiscais.

As reformas somente nesse sentido j& modificariam
substancialmente o que se tem na atualidade como Sistema Federativo
no Brasil. Nao bastasse, a PEC ainda propde a introducdo no nosso
ordenamento do Comité Gestor do IBS. Em moldes parecidos com um
conselho federativo, passa a ser Pessoa Juridica sui generis responsdvel
principal pelas questoes relacionada ao Imposto sobre Bens e Consumo,
desde sua administracdo, até seu lancamento e execucdo
administrativa, e principalmente a sua distribuicdo.

As reformas sdo amplas, e por certo gerardo resultados
significativos. Contudo, merece andlise se tais resultados sdo 0s mesmos
que aqueles esperados pelo constituinte derivado (reformador). Para tal
deve-se compreender a situacdo em tela como tipicamente dialética.
Ha naturalmente uma Tese, qual seja a situacdo fatica e juridica posta;
hd também uma Antitese, que é a situacdo juridica que se sobrepde; e
hd, por fim, uma Sintese, situacdo que se resulta da subsuncdo entre tese
e antitese. Por suposto que aqui se fala de dialética em relagcdo a
metodologia de abordagem.

A metddica legislativa, contudo, ndo se distancia de tal dialética.
Através da observacdo de um problema observa-se em verdade uma
tesis, ao se propor uma reforma nada mais se faz além de propor uma

nova situacdo mais favordvel, oposta aquela tesis, fratando tipicamente
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ABSTRACT

The PEC 45/2019, approved as Constitutional Amendment 132/2023, had
its descriptive scope as the reform of the National Tax System.
Nevertheless, the aim was to shape the fiscal federalism pact in
accordance with the fundamental objectives outlined in the 1988
Constitutional  Charter  since its conception, namely, national
development and the reduction of regional inequalities. This article
intends to use a dialectical approach to assess the ability of the reforms
to achieve the expected goal of aftaining the aforementioned results.
Starting from the normative antithesis: the instruments inaugurated and
modified in the PEC; it identifies the legal phenomena the reform sought
to change, analyzes them, and prescribes the possibility of such alteration.
The procedural methodology begins with document analysis, followed by
literature review, and concludes with analytical-prescriptive content
subsuming antithesis (PEC) and thesis (current legal situation). It is
concluded that the so-called tax reform of PEC 45/19 is limited to the
reform of Brazilian fiscal federalism but within its constrained scope, it has
the potential to achieve fundamental objectives.

Keywords: Constitutional Tax Law; Fiscal Federalism; Tax Reform; National
Development.

1 INTRODUCAO

A Reforma Tributdria prevista na PEC 45/2019 foi promulgada no dia
20 de dezembro de 2023 como Emenda Constitucional de n. 132.
Promete ser a medida legislativa que propiciard tanto o desenvolvimento
sustentdvel nacional, quanto a reducdo de desigualdades regionais.
Contudo, ndo é somente o desenvolvimento nacional que se pretende
alcancar. As reformas tfocam principalmente o pacto federativo fiscal no
pais, isto &, a relacdo intergovernamental em natureza financeira entre

os entes federativos do Estado brasileiro.
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CONSIDERACOES SOBRE A REFORMA TRIBUTARIA
APROVADA E A REESTRUTURACAQO DO FEDERALISMO
FISCAL BRASILEIRO

CONSIDERATIONS ON THE APPROVED TAX REFORM
AND THE RESTRUCTURING OF THE BRAZILIAN FISCAL
FEDERALISM

Bruno Bastos de Oliveira 101
Vinicius Henrique de Oliveira Borges 102

RESUMO

A PEC 45/2019, aprovada como Emenda Constitucional 132/2023, teve
seu escopo descritivo sendo a reforma do Sistema Tributdrio Nacional.
Ndao obstante, o que se objetivou foi a conformacdo do pacto federativo
fiscal aos objetivos fundamentais previstos na Carta Constitucional de
1988 desde sua concepcdo, isto é, o desenvolvimento nacional e a
reducdo das desigualdades regionais. O presente artigo pretende se
utilizar de abordagem dialética para verificar a capacidade das
reformas em propiciar o objetivo esperado de atingimento dos sobreditos
resultados. Partindo-se da antitese normativa: os instrumentos
inaugurados e modificados na PEC; identifica-se quais os fendbmenos
juridicos que a reforma pretendeu alterar, analisa-os; e prescreve-se a
possibilidade de tal alteracdo. A metodologia de procedimento inicia-se
com andlise documental, segue-se com revisdo bibliografica e finda-se
em teor analitico-prescritivo subsumindo antitese (PEC) e tese (situacdo
juridica atual). Conclui-se que a denominada reforma tributdria da PEC
45/19 se restringe a reforma do federalismo fiscal brasileiro, mas que em
seu campo limitado tem potencial de atingir os objetivos fundamentais.
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102 Mestrando em Direito na Universidade Estadual Paulista "JUlio de Mesquita Filho" -
Unesp Franca/SP. Email: vinicius.ho.borges@unesp.br

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859
VOLUME 15 | NUMERO 1| 2024

257

= CPAVEI) ———==——



TARDI, Carla. White Label Product. Investopedia, 2022. Disponivel em:
https://www.investopedia.com/terms/w/white-label-product.asp.
Acesso em: 10/11/2023.

UBER. Declaragao de Missdo. Uber, 2023. Disponivel em:
https://www.uber.com/. Acesso em 10/11/2023.

VALEU. App de entrega da prefeitura tem taxa zero para restaurantes e
o dobro de lucro para entregadores. Valeu, 2022. Disponivel em:
https://www.instagram.com/p/Cb0véZ1LzxK/. Acesso em: 10/11/2023.

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859
VOLUME IS | NUMERO 1| 2024

256

O ————=



publicidade-faltam-novamente-em-reuniao-da-cpi-dos-aplicativos/.
Acesso em: 10/11/2023.

MORAES, Rute. Motoristas de SP criam app para concorrer com Uber e
99. Revista Oeste, 2022. Disponivel em:
https://revistaoeste.com/brasil/motoristas-de-sp-cricm-app-para-
concotrrer-com-uber-e-99/. Acesso em: 10/11/2023.

NAKAMURA, Dennis. Por que o Uber Eats deixou o Brasil? Baguete, 2022.
Disponivel em: https://www.baguete.com.br/noticias/24/01/2022/por-
que-o-uber-eats-deixou-o-brasil. Acesso em: 10/11/2023.

PINKER, Steven. O novo iluminismo: em defesa da razdo, da ciéncia e do
humanismo. SGo Paulo: Companhia das Letras, 2018.

RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento n° 0049534-
39.2022.8.19.0000. Relator: Des. Milton Fernandes De Souza. Rio de
Janeiro, 16 jul. 2022.

SAIPOS. Comparador de aplicativos delivery da Saipos. Saipos, 2023.
Disponivel em: https://saipos.com/comparador-de-aplicativos-delivery.
Acesso em: 10/11/2023.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10°. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.

SCHOLZ, Trebor. Cooperativismo de plataforma: os perigos da
uberizagao. Traducdo: Rafael A. F. Zanatta. SGo Paulo: Editora
Elefante/Autonomia Literdria, 2017.

SCHWANKA, Cristiane. Estado Empresario: monopdlios, conveniéncia e
tendéncias disfuncionais. Revista Direito e Desenvolvimento, Jodo
Pessoa, v. 5,n. 9, p. 11-37, jan./jun. 2014,
https://doi.org/10.26843/direitoedesenvolvimento.v5i9.244

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859

VOLUME IS | NUMERO 1| 2024
255

O ————=



IBGE, Coordenacgdo de Pesquisas por Amostra de Domicilios.
Teletrabalho e tfrabalho por meio de plataformas digitais 2022. 2023.
Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv102035_informativo.p
df. Acesso em: 10/11/2023.

KLEINA, Nilton. Fim do Uber Eats no Brasil: a histéria e o que muda agora.
TecMundo, 2022. Disponivel em:
hitps://www.tecmundo.com.br/mercado/234986-fim-uber-eats-brasil-o-
qgue-muda-agora.htm. Acesso em: 10/11/2023.

MASSA, Rubens Mussolin. O "Boom” das plataformas de Delivery no

Brasil e suas consequéncias peculiares. Portal FGV, 2022. Disponivel
em: https://portal.fgv.br/artigos/boom-plataformas-delivery-brasil-e-
suas-consequencias-peculiares. Acesso em: 10/11/2023.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32.
ed. Imprenta: SGo Paulo, Malheiros, 2015.

MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico:
A intervencdo do Estado na economia a luz da razdo publica e do
pragmatismo. 2.ED. Belo Horizonte: Férum, 2014.

MIGALHAS. TST manda para o STF disputa de vinculo entre motorista e
Uber. Migalhas, 2023. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/quentes/388255/tst-manda-para-o-stf-
disputa-de-vinculo-entre-motorista-e-uber. Acesso em: 10/11/2023.

MONACO, Rafael Oliveira; DA SILVA, Rogerio Borba. A livre iniciativa
como fator de desenvolvimento na ordem econdmica. Revista Direito e
Desenvolvimento, v. 12, p. 64-81, 2021.
https://doi.org/10.26843/direitoedesenvolvimento.v12i1.1212

MONTEIRO, Daniel. Empresas de publicidade faltam novamente em
reunido da CPI dos Aplicativos. Cadmara Municipal de SGo Paulo, 2022.
Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/empresas-de-

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859

VOLUME 15 | NUMERO 1 | 2024

254

O ————=



CAMPQOS, Alcimar; GUAHY, Vinicius. Quanto os aplicativos cobram dos
motoristas? Machine, 2022. Disponivel em:
hitps://machine.global/quanto-os-aplicativos-cobram-dos-motoristas/.
Acesso em: 10/11/2023.

CASTELO BRANCO, Pedro Mendonca; COMARU, Francisco De Assis; DA
SILVA, Sidney Jard. Uberizagao e Covid-19: esgarcando as contradicoes
do trabalho no século XXI. NORUS - Novos Rumos Sociolégicos
(Impresso), v. 8, p. 116-135, 2020.

CHAVES JUNIOR, José Eduardo Andrade. Direito do Trabalho orientado a
dados: cinco conceitos operacionais na era da ‘vigildncia pds-
pandptica’. In: ROCHA, André Presas (org.); LEAL, Erica Ribeiro Sakaki
(org.); OLIVEIRA, Murilo Carvalho Sampaio (org.). Direito do trabalho e
tecnologia: aspectos materiais e processuais. Salvador: Escola Judicial,
TRT-5, 2022, p. 9-44.

DE STEFANO, Valerio. Automacdo, inteligéncia artificial e protecdo
laboral: patrdoes algoritmicos e o que fazer com eles. In: CARELLI, Rodrigo
de Lacerda (org.); CAVALCANTI, Tiago Muniz (org.); FONSECA, Vanessa
Patriota da (org.). Futuro do trabalho: os efeitos da revolucdo digital na
sociedade. Brasilia: ESMPU, 2020.

FELLER, Joseph (ed.); FITZGERALD, Brian; HISSAM, Scoft A.; LAKHANI, Karim
R.. Perspectives on Free and Open Source Software. MIT Press:
Cambridge, MA, USA, 2005; ISBN 978-0-262-06246-6.

GOES, Geraldo Sandoval; FIRMINO, Antony Teixeira; MARTINS, Felipe.
Painel da Gig Economy no setor de transportes do Brasil: quem, onde,
quantos e quanto ganham. Carta de Conjuntura/Dimac NUmero 55 -
Nota de Conjuntura 14 - 2° Trimestre de 2022.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicao de 1988:
Interpretacdo e critica. 14. ed. SGo Paulo: Malheiros, 2010.

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859
VOLUME 15 | NUMERO 1| 2024

253

= CPAVEI) ———==——



de condicdes junto as demais empresas privadas do setor, haja vista que
o0 modelo de negdcio concebido é propositalmente deficitdrio; e iii) a
fragilidade no teste de necessidade da acdo interventiva em face da
existéncia de outras opcdes menos gravosa e, quicd, mais eficientes. E
importante salientar que o fato de terem sido identificadas
impropriedades vinculadas ao caso concreto do aplicativo Valeu ndo
implica dizer que toda e qualguer intervencdo estatal deste jaez também
as teria, pelo contrdrio, atendendo-se aos requisitos constitucionais
previamente elencados, a atuacdo estatal gozaria de regularidade e

legitimidade.
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de controle e monitoramento extensivo; iv) as barreiras tecnoldgicas para
a criacdo de novas plataformas digitais vém sendo superadas, de tal
modo que hd atualmente no pais, mais de 557 aplicativos de transporte
de passageiros e mais de 250 aplicativos para intermediacdo de venda
de mercadorias, fratando-se majoritariamente de  aplicativos
locais/regionais; e vi) os modelos de negdcio adotados praticam taxas e
comissdes elevadas dos parceiros, chegando a até 40% no caso dos
aplicativos de transporte de passageiros, e 25% no caso de aplicativos de
enfrega de mercadorias.

Em sequéncia, fez-se uma incursdo no marco tedrico da
intervencdo direta do Estado na ordem econdmica, centrando o foco
de estudo na modalidade concorrencial, em que o Estado concorre com
outros particulares em condicdes equivalentes. Aqui, observou-se que a
doutrina busca um fundamento constitucional para estabelecer as
balizas que delimitam este tipo de atuacdo estatal. Grosso modo, listam-
se 1rés restricoes de indole geral, quais sejam: interesse publico,
proporcionalidade e subsidiariedade, havendo certa divergéncia
doutrindric quanto ao cardter do Ultimo critério, se principio
constitucional implicito, ou diretriz politico-administrativa de organizacdo
do Estado a ser disciplinada no plano infraconstitucional.

Por fim, tratou-se do estudo de caso do aplicativo Valeu delivery,
implementado pela Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro por intermédio
de sua empresa publica de tecnologia da informacdo, IPLANRIO. Em
suma, concluiu-se que a intervencdo estatal padece de alguns vicios em
sua formulacdo, a saber: i) a auséncia de identidade entre a producdo
de produtos de tecnologia da informacdo a serem disponibilizados ao
mercado, sem relacdo direta com a gestdo da Administracdo Municipal,
e o objeto social da IPLANRIO consubstanciado no art. 8° da Lei

2.689/1998; ii) o desrespeito ao primado da concorréncia em igualdade
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com grandes corporacdes dominando mercados e trabalhadores,
aprisionando a energia da cooperacdo social, tfransferindo os custos e
intfernalizando de maneira assimétrica os ganhos (CHAVES JUNIOR, 2022,
p. 16).

O presente trabalho buscou trazer d baila uma reflexdo acerca
da atuacdo do Estado dentro deste contexto, colocando em evidéncia
uma espécie de atividade administrativa das mais contestadas na
contemporaneidade, que é a intervencdo direta do Estado na
economia — aqui, em sua modalidade concorrencial -, tendo por
inspiracdo a experiéncia da Prefeitura do Rio de Janeiro com a
implementacdo do aplicativo de delivery de alimentos Valeu, o qual
serviu de objeto de estudo de caso para este artigo.

De inicio, fez-se uma caracterizacdo, lastreada em uma série de
informacdes e dados quantitativos e qualitativos, de modo a
compreender a real situacdo dos principais segmentos de mercado
associados a Gig Economy, que sdo os de transporte de passageiros e/ou
mercadorias, e poder formar conviccdo acerca da classificacdo da
temdatica como de relevante interesse coletivo. Em suma, identificou-se
que: i) cerca de 200 mil pessoas estdo trabalhando na Gig Economy no
setor de transportes do pais, em tendéncia que se mostra crescente ao
longo do tempo; i) os patamares de rendimento dos trabalhadores
plataformizados se mostram inferiores  média dos trabalhadores do setor
privado (R$ 2.513,00), enquanto a jornada semanal (de cerca de 47,8h)
se mostra superior inclusive ao limite constitucional de 44 horas, € a
parcela de conftribuintes para instituto de previdéncia é infima (no
entorno de 23%); ii) as empresas de tecnologia categorizam os
trabalhadores (motoristas e enfregadores) como parceiros, € ndo
empregados, afastando-se das obrigacdes e regramentos trabalhistas,

além de implementarem, por meio das plataformas digitais, um sistema
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proporcionalidade positiva em relacdo aos seus custos e beneficios —
tidos, aqui, em um sentfido ndo estritamente econdmico-financeiro.

Pelo exposto neste tOpico, conclui-se que a intervencdo estatal
realizada pela Prefeitura do Rio de Janeiro, por intermédio de sua
empresa publica IPLANRIO, materializada na implantacdo da plataforma
digital de delivery Valeu, padece de alguns vicios em sua formulacdo, a
saber: i) a auséncia de identidade entre a producdo de produtos de
tecnologia da informacdo a serem disponibilizados ao mercado, sem
relacdo direta com a gestdo da Administracdo Municipal, e o objeto
social da IPLANRIO consubstanciado no art. 8° da Lei 2.689/1998; i) o
desrespeito ao primado da concorréncia em igualdade de condicoes
junto as demais empresas privadas do setor, haja vista que o modelo de
negdcio concebido é propositalmente deficitdrio; e iii) a fragilidade no
teste de necessidade da acdo interventiva em face da existéncia de

outras opcdes menos gravosas e, quicd, mais eficientes.
6 CONSIDERACOES FINAIS

As tecnologias de informacdo e comunicacdo estdo
transformando os mercados e os processos de trabalho na pods-
modernidade. Um dos principais icones desta revolucdo € o modelo de
economia do compartihamento (Gig Economy, On-demand economy,
Circular economy eftc.), em que produtos e servicos sdo fornecidos sob
demanda, por meio de uma plataforma ou um aplicativo que conecta
diretamente os consumidores com esses ofertantes, os quais sdo
remunerados por cada solicitacdo que atendem.

Se em tese o uso de tais ferramentas tecnoldgicas tem o potencial
de otimizar as relacdes de consumo, facilitando a interacdo entre as

pessoas € grupos de interesse, a realidade tem se mostrado diferente,
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conquista de melhores condicdes nos segmentos de mercado vinculados
ao uso de plataformas digitais de intfermediacdo de compra e venda de
produtos e servicos. Exemplificativamente, cita-se a colaboracdo entre a
Associacdo dos Motoristas de Aplicativo de SGo Paulo (Amasp) com uma
empresa de tecnologia para o desenvolvimento de um novo aplicativo
de transporte de pessoas, com abrangéncia no Estado de Sdo Paulo, e
que apresente condicdoes mais favordveis aos motoristas parceiros
(MORAES, 2022; BIANCHIN, 2022).

Por fim, parte-se para a terceira etapa do teste de
proporcionalidade, qual seja, o exame da razoabilidade, ou
proporcionalidade em senfido estrito, em que se observa a relacdo
interna de custo-beneficio da acdo adotada (SARLET, 2009, p. 398). Neste
particular, convém ressaltar a dificuldade de se realizar uma andlise
adequada sem ter a disposicdo informacdes e dados mais especificos
acerca do projeto que se estd a implementar. Todavia, salienta-se que,
conforme as alegacdes apresentadas pela Prefeitura do Rio de Janeiro
no bojo da acdo judicial, a estratégia desenhada para o aplicativo Valeu
previa a execucdo de uma etapa de validacdo — que estava em curso
no momento da determinacdo de suspensdo do funcionamento da
plataforma -, a qual acaba por ter como resultado a avaliacdo quanto

A razoabilidade da medida, in verbis:

O projeto encontra-se como prova de conceito e se encontra
em fase de validacdo (modelo beta), com vistas a testar a sua
viabilidade de implementacdo. (...) Assim, caso tal solucdo
apresente resultados considerados positivos, caberd ao gestor
publico decidir pela sua implementacdo de forma integral,
plena e irrestrita, mediante os procedimentos e formas
necessdrias para tal (RIO DE JANEIRO, 2022, p. 12).

Desta feita, compreende-se que o aplicativo apenas seria, de

fato, implementado, caso apresentasse uma relacdo de
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clientes), overhead, operacdo e suporte da plataforma digital de
delivery, de tal modo que se presume que o resultado financeiro do
negocio implementado € propositalmente deficitdrio.

A segunda fase do teste da proporcionalidade concerne a
avaliacdo da necessidade da medida (SARLET, 2009, p. 398). No ponto,
deve-se comparar a solucdo adotada com outras possiveis para o
atendimento do mesmo interesse publico almejado, paraisso, destacam-
se duas alternativas de atuacdo estatal que possuem um menor grau
intervencionista — caracteristica que pode ser apontada como a
principal desvantagem da opc¢do pelo desenvolvimento do Valeu pela
IPLANRIO.

Em primeiro lugar, cita-se o poder-dever do Estado de reprimir o
abuso do poder econdmico, conforme reza o § 4° do art. 173 da
Constituicdo Federal, contando o Estado com um microssistema
administrativo-juridico para desempenhar este papel. Destarte,
preliminarmente d intervencdo estatal direta no segmento porintermédio
de uma empresa publica, caberia a investigacdo do comportamento
dos agentes do mercado e eventual adocdo de medidas corretivas e/ou
sancionatdrias. A titulo de exemplo, menciona-se a instauracdo da
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPl) dos Aplicativos pela Cémara
Municipal de Sdo Paulo, que tem por objeto ainvestigacdo dos contratos
das empresas por aplicativo que atuam no fransporte particular de
passageiros individual remunerado na cidade de Sdo Paulo, o correto
recolhimento de impostos para o municipio e a avaliacdo da situacdo
trabalhista dos colaboradores (MONTEIRO, 2022).

Em segundo lugar, aponta-se que o Estado pode-se utilizar de sua
prerrogativa de fomento, prevista no art. 174 da Carta Maior, e estimular
enfidades da sociedade civil (a exemplo de cooperativas e outras formas

de associativismo) a se organizarem para buscarem solucdes para a
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hd uma disfuncdo no mercado privado e os precos praticados sdo
decorrentes da dindmica entre os agentes econdmicos. De outra parte,
sob uma dética social, tem-se que o interesse publico relevante pode ser,
justamente, opor uma concorréncia (via empresas estatais) a um setor
privado estagnado (na hipdtese em questdo, uma estagnacdo na
estrutura de precos) (MENDONCA, 2014, p. 236). Em sintese, entende-se
que, em face das circunstGncias apresentadas ao longo do texto, a
existéncia de relevante interesse coletivo € cabivel de ser defendida,
embora de forma ndo peremptodria.

Adentra-se, entdo, ao teste trifdsico da proporcionalidade. No
que diz com o exame de adequacdo, compreende-se ser 0 meio
adotado (implementacdo de plataforma digital  estatal com
taxas/comissdes simbdlicas) vidvel ao atingimento do fim colimado,
dado que, indubitavelmente, com base nos dados apresentados, o
aplicativo ird prover uma estrutura de precos modica aos agentes
interessados do segmento.

Todavia, deve-se fazer uma ressalva acerca da solucdo proposta
pela Prefeitura do Rio de Janeiro e pela IPLANRIO em face de uma
premissa fundamental da intervencdo estatal concorrencial, qual seja: o
estado deve intervir no mercado em igualdade de condicdes junto as
demais empresas privadas. Tendo por base tal premissa e analisando a
dindmica de operacdo da plataforma digital, que indica a inexisténcia
de qualqguer fonte de receita relevante — conclusGo esta corroborada
pela alegacdo de que a IPLANRIO e a Prefeitura “ndo auferem qualquer
remuneracdo ao disponibilizar o app” (RIO DE JANEIRO, 2022, p. 13) -,
tem-se, como decorréncia logica, que o modelo de negdcio adotado
carrega consigo uma artificialidade e perfaz uma concorréncia desigual,
porquanto é inegdvel que hd uma estrutura de custos por trds do

desenvolvimento, divulgacdo (marketing, captacdo e fidelizacdo de
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sentido, entende-se que a criacdo do aplicativo j& estaria viciada em sua
origem por ser estranha ao objeto social e as finalidades da empresa
puUblica que o implementou.

Abstraindo-se a conclusdo supra, dd-se prosseguimento ao
estudo, examinando, pois, os requisitos de interesse puUblico — nesse caso,
mais especificamente delimitado pelo subcritério do “relevante interesse
coletivo” — e da proporcionalidade em sentido amplo. Aqui, € importante
salientar que, uma vez que o Valeu € um produto/servico desenvolvido
pela IPLANRIO, ndo hd um ato normativo que formalize a sua criacdo e
de onde se possa extrair de modo explicito uma declaracdo de relevante
interesse coletivo. Em termos formais, identificou-se apenas a edicdo do
Decreto Rio 50.520/2022, o qual institui o Conselho Consultivo do VALEU,
instGncia de cardter consultivo sobre as politicas de gestdo estratégica
do aplicativo, sem prejuizo da existéncia de atos interna corporis no
admbito da Secretaria Municipal de Fazenda e Planejamento ou da
propria IPLANRIO. Desta feita, a definicGo do relevante interesse coletivo
serd retirada do conjunto de informacdes disponibilizadas acerca do
informativo, em que é possivel depreender que o principal interesse
envolvido na sua criacdo € a disponibilizacdo de uma plataforma com
precos (de taxas e comissdes) muito inferiores aos praticados no mercado
pelas empresas privadas atuantes no segmento, de modo a gerar um
excedente financeiro para os estabelecimentos e entregadores.

A avadliacdo da legitimidade e da real relevancia desse interesse
coletivo invocado é de dificil execucdo — dado o alto grau de abstracdo
que gera uma extensa zona grisea para a conformacdo das
qualificadoras do interesse —, havendo opinides razodveis de ‘homens
médios’ em ambos os sentidos. Sob um espectro de opinido mais
inclinado para uma concepcdo econdmica liberal, a tendéncia é a

rejeicdo do argumento, lastreando-se no fato de que, em esséncia, ndo
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desenvolvimento do aplicativo materializa uma atuacdo estatal direta
de natureza concorrencial, de tal sorte que pode, e deve, ser testado em
face dos limites a intervencdo estatal, o que serd feito adiante.

O primeiro ponto escolhido para andlise &, justamente, o objeto
social da IPLANRIO e a respectiva aderéncia da atuacdo estatal
representada pela implementacdo da plataforma digital de delivery. A
IPLANRIO tem origem na antiga Fundacdo Municipal de Planejamento —
RIOPLAN, cujo instrumento autorizativo era a Lei 140/79, a qual foi
transformada na empresa publica municipal pela Lei 1.562/90, que,
inicialmente, agregava as temdaticas de Informdtica e Planejamento,
tendo sido segregadas, posteriormente, pela Lei 2.689/1998, que assim

dispde em seu art. 8°:

Art. 8° - A Empresa Municipal de Informdtica e Planejamento-
Iplanrio, passa a denominar-se Empresa Municipal de
Informdtica com a finalidade de: | - planejar, implantar,
gerenciar e intfegrar os recursos da fecnologia da informacado,
necessdrios a gestdo da Administracdo Municipal; Il - armazenar
e manter dados brutos, elementares e as informacodes derivadas;
lll - desenvolver sistemas corporativos, que suportem os processos
de gestdo do Municipio;

IV - disponibilizar os recursos de telecomunicacdes necessdrios
ao “backbone” corporativo municipal.

No dmbito do processo judicial, a Prefeitura do Rio de Janeiro
defendeu que a criacdo do aplicativo estaria amparada dentro dessas
atribuicdes sob um manto genérico de “implantacdo de recursos de
tecnologia” e da propria atividade de informdatica, que seria, conforme
o0 ente municipal, o objeto social da IPLANRIO (RIO DE JANEIRO, 2022, p.
12). Observando-se o artigo retfromencionado, nota-se que todas as
atividades listadas estdo vinculadas a gest@do da Administracdo
Municipal, de tal modo a suporta-la, € dizer, nGo hd mengcdo ao

desenvolvimento de produtos/servicos para atender ao mercado. Neste
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enconfra em vigéncia tendo em vista o indeferimento de dois agravos
de instrumento interpostos pelos réus (Processos n° 0049534-
39.2022.8.19.0000 e n° 0058347-55.2022.8.19.0000) e a pendéncia do
julgamento de mérito definitivo.

Assim sendo, o estudo terd por base tanto a caraterizacdo fatica
do aplicativo, como as discussdes técnico-juridicas ja levantadas no
ambito judicial, as quais serdo confrontadas diante das informacdes e do
marco tedrico trazidos nos tdpicos precedentes.

Segundo definicdo da IPLANRIO, o aplicativo Valeu consiste “em
uma plataforma digital que permite a intermediacdo entre consumidores
e bares e restaurantes, incentivando a oferta de bens e servicos de forma
célere, eficaz e pratica, tanto ao usudrio quanto ao vendedor” (RIO DE
JANEIRO, 2022, p. 12), assemelhando-se ds outras plataformas de
intermediacdo gerenciadas por empresas privadas, consoante
exemplificado anteriormente. Neste contexto, o aplicativo ird atuar de
forma concorrencial no aludido segmento de mercado. O principal
diferencial do Valeu diz respeito a cobranca de taxas e comissoes.
Conforme anuncios nos sitios eletrénicos da marca, ndo hd taxas de
adesdo e/ou mensalidades, e a comissdo tem valor zero para compras
de até R$ 100,00 (VALEU, 2022). Demais disso, ressalta-se que, ao menos
em um primeiro momento, a plataforma ndo funciona como meio de
pagamento, ndo ofertando, assim, descontos ou promocdes, € ndo
agencia/gerencia os servicos de entrega, que sdo de responsabilidade
dos estabelecimentos e seus entregadores.

Reputa-se importante evidenciar que o Valeu, por si s, ndo se
constitui em uma empresa, mas em um produto/servico oferecido pela
IPLANRIO - esta, sim, uma empresa pUblica municipal — dentro do escopo
de suas atividades, devendo, por dbvio, estar associado ao objeto social

da companhia. Entende-se que, independentemente disso, ©
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ambiente”, da “reducdo das desigualdades regionais e sociais” e da
“busca do pleno emprego”. Em suma, conclui-se que o ordenamento
concebeu, por assim dizer, um regime relativizado ou temperado
compatibilizado com outros vetores constitucionais de igual magnitude
que ddo freio a um capitalismo puro e simples, adotando-se, ao lado da
eficiéncia econdmica, um ideal de justica distributiva (MONACO; SILVA,
2021, p. 71).

Tendo por referéncia essa concepcdo, ao contrdrio do que reza
a subsidiariedade, o Estado ndo precisa esperar até ser a Ultima opcdo
para intervir concorrencialmente; o mercado privado pode estar
funcionando de modo satisfatério e, ainda assim, o Poder Publico esta
autorizado a ingressar com suas estatais, desde que haja interesse
publico relevante e proporcionalidade nesta acdo interventiva
(MENDONCA, 2014, p. 235).

5 VALEU: UM ESTUDO DE CASO DO APLICATIVO DE DELIVERY DA PREFEITURA
CARIOCA

O presente topico apresenta uma andlise do caso “Valeu”, o
aplicativo de delivery de alimentos desenvolvido pela prefeitura carioca,
por intermédio da IPLANRIO, empresa puUblica municipal responsavel pela
administracdo dos recursos de Tecnologia da Informacdo e
Comunicacdo da cidade do Rio de Janeiro, e lancado no dia
28/03/2022, sendo a primeira plataforma de entrega de alimentos
desenvolvida por uma gestdo publica no Brasil (VALEU, 2022).

De plano, cumpre destacar que o aplicativo em apreco foi objeto
de questionamento em sede de acdo popular (Processo n° 0097255-
81.2022.8.19.0001), onde se determinou, no dia 27/06/2022, em cardter

liminar, a suspensdo do seu funcionamento — medida esta que ainda se
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especial no art. 1°, IV, que eleva o valor social da livre iniciativa a
condi¢cdo de principio constitucional fundamental; no art. 170, que
caracteriza o valor social da livre iniciativa como fundamento da ordem
econdmica; e no art. 173, que permite o desempenho estatal direto de
afividades econdmicas apenas para atender a imperativos de
seguranca nacional e de relevante interesse coletivo (MENDONCA, 2014,
p. 228 e 229).

De outro giro, ala da doutrina — em que se destacam Cldudio
Pereira de Souza Neto e José Vicente Santos de Mendonca — entendem
que a subsidiariedade da intervencdo econdmica estatal ndo se trata de
principio  constitucional, mas diretriz  politico-administrativa  de
organizacdo do Estado, e aduzem que assumir aquilo significaria a
constitucionalizacdo de um modelo econdmico, o que ndo merece
guarida. Os autores defendem que o texto da Constituicdo Econémica
em vigor €, na esséncia, compromissoério, repleto de “compromissos
dilatérios” nos quais o constituinte origindrio ndo quis ou Nndo conseguiu
chegar a um consenso a respeito de um tema e remeteu sua resolucdo
concreta ao frabalho de densificacdo infraconstitucional das geracoes
e dos legisladores futuros (MENDONCA, 2014, p. 230).

De modo a ratificar essa posicdo e contrapor os argumentos dos
defensores da tese contrdria, Mendonca (2014, p. 232) ressalta
dispositivos normativos do proprio texto constitucional: no artigo 1°, ao
lado do valor social da livre iniciativa, estd o valor social do trabalho; no
artigo 3°, enumeram-se objetivos fundamentais de indole social a serem
perseguidos pela Republica; no artigo 170, afima-se que a ordem
econdmica tem por fim “assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social”, e que isso deverd ser feito observando-se os
principios da “soberania nacional”, da “funcdo social da propriedade”,

da “livre concorréncia”, da "defesa do consumidor”, da “defesa do meio

DIREITO &5 DESENVOLVIMENTO

ISSN 2236-0859
VOLUME 15 | NUMERO 1| 2024

241

= CPAVEI) ———==——



Volvendo aos requisitos que conformam a intervencdo
concorrencial do Estado na economia, tem-se que o principio da
proporcionalidade constitui um dos pilares do Estado democrdtico de
direito brasileiro e desponta como instrumento metddico de controle dos
atos dos poderes publicos (SARLET, 2009, p. 396), de modo que, ao ser
utilizado como limite & intervencdo concorrencial, também ndo
apresenta maiores especificidades, podendo ser adotada a tradicional
estrutura trifdsica de andlise, com apoio no magistério do ilustre
constitucionalista Ingo Wolfgang Sarlet (2009), desdobrando o principio
da proporcionalidade em trés subcritérios: i) a adequacdo ou
conformidade, no sentido de um controle da viabilidade de que seja
possivel alcancar o fim almejado por determinada atividade Estatal; i) a
necessidade, que reza que a acdo adotada ndo deve impor maiores
gravames e/ou restricoes do que outras opcdes com semelhante grau de
eficiéncia; e iii) a proporcionalidade em sentido estrito, consubstanciada
na légica de que a atividade sob julgo deve “compensar”, numa andlise
comparativa entre pros e contras (SARLET, 2009, p. 397 e 398).

No contexto da intervencdo do Estado na economia, o “principio
da subsidiariedade” indica que tal atuacdo Estatal sé se justifica em
Ultimo caso, nas situacdes em que o mercado ndo consiga desempenhar
a contento seus misteres (MENDONCA, 2014, p. 226).

Boa parte da doutrina nacional — em que se pode citar Sérgio
Ferraz, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e
Leonardo Vizeu Figueiredo — erige a subsidiariedade a condicdo de
principio — implicito — constitucional. Grosso modo, tal concepcdo se
lastreia, materialmente, nas ideias e ideais de autonomia privada, de
justica, de pluralismo social e de dignidade da pessoa humana; e,

formalmente, em alguns preceitos da Constituicdo da Republica, em
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a definicdo do requisito de validade se dard, ao fim e ao cabo, em cada
caso concreto de intervencdo estatal.

Com vistas a perfazer a sua finalidade, que € satisfazer um dado
interesse publico, a empresa estatal ird atuar em um segmento,
exercendo um leque de atividades. Esse campo de atuacdo consiste no
objeto social da companhia e, no caso das empresas estatais, possui essa
clara interface com o standard de “imperativo da seguranca nacional”
ou de “relevante interesse coletivo” que fundamentou a sua criacdo. A
Lei 13.303/2016 ndo € expressa acerca da identificacdo do objeto social
da empresa estatal em seu instrumento legal autorizativo, mas, pelas
regras empresariais e/ou societdrias, ele certamente hd de constar no
respectivo estatuto ou contrato social. Assim como os critérios de
interesse publico, o objeto social também goza — mesmo que em um grau
menor, porquanto balizado pelo proprio interesse publico estabelecido
de forma concreta na lei de criacdo — de certa flexibilidade em sua
definicdo, de modo que vale recorrer, novamente, a reflexdo de
Mendonca (2014), desta vez, acerca dos limites da especificacdo do

objeto social das empresas estatais:

A exigéncia de especificacdo do objeto deve ser interpretada
com bom senso, de modo a que ndo prejudique o propdsito
concorrencial das estatais. Deve-se entender o objeto social
especificado na lei que autorizou a constituicGo da empresa
numa abrangéncia razodvel, para evitar que todo tipo de
afividade empresarial ndo detalhada taxativamente na lei seja
ilegal. Pensando de modo pragmdatico, a consequéncia de tal
postura seria uma estatal empresarialmente manietada pela
exigéncia de autorizacdo legal a cada passo. Uma coisa € exigir
gue o objeto social esteja autorizado por lei; outra, é pretender
gue haja exaurimento de todas as atividades empresariais,
abrangidas no objeto, possiveis de serem desempenhadas pela
estatal — essa opcdo € contrdria ao propdsito de isonomia
concorrencial entre as empresas da Administracdo e as demais
empresas privadas. Note-se, por fim, que tal abrangéncia
razodvel do objeto social ndo é o mesmo que autorizagcdes
setoriqis genéricas. Estas ndo sdo, em principio, aceitdveis
(MENDONCA, 2014, p. 175).
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Estado no dominio econdmico, ele pode ser melhor tfraduzido pelos dois
standards definidos no art. 173, caput, da CFRB/1988, isto &€, “imperativo

da seguranca nacional” ou para atender a ‘“relevante interesse
coletivo”, sendo ambos subcritérios do interesse publico como género.
No que diz com estes dois standards, por se tratarem — assim como
o critério raiz de interesse publico — de valores juridicos abstratos,
carregam consigo, naturalmente, um certo grau de indefinicdo. Sobre o
tema, faz-se oportuna citacdo a percuciente licdo de Mendonca (2014),
em que exalta a importadncia do contexto temporal e do sentimento da
comunidade na definicdo destes conceitos, algo como um Zeitgeist que
extrapola os dmbitos cultural e intelectual — caracteristicos de sua
conceituacdo tradicional - para abranger, também, o aspecto

socioecondmico de uma forma geral:

Como ndo existe, nem nunca existiu, instGncia exegética a-
histérica ou supraconstitucional que permita deduzir o que é
“relevante inferesse coletivo” ou “imperativo de seguranca
nacional”, conceitos que legiimam a intervencdo direta
concorrencial (art. 173, caput, da Constituicdo da Republica),
resta buscd-los no consenso politico-social de cada tempo e
lugar. Em outras palavras: as intervencdes monopolistica e
concorrencial, e as estatais que as operam, estdo configuradas
menos na estrutura da Constituicdo, ou nas licdes da doutring,
do que no senfimento da comunidade arespeito do que devam
ser (MENDONCA, 2014, p. 152 e 153).

Em termos prdaticos e formais, a ConstituicGo da Republica
conferiu a lei — conforme reproduzido anteriormente — a responsabilidade
de definir os subcritérios. Complementarmente, a Lei das Estatais, no
paragrafo 1° de seu art. 2° e no caput do art. 27, preconiza que o
instrumento de autorizacdo legal para a criacdo da empresa estatal
deverd definir de forma clara o relevante interesse coletivo ou o

imperativo de seguranca nacional que a empresa visa atender. E dizer,
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que o capital deve ser formado unicamente por recursos de pessoas de
Direito PUblico, enquanto a outra deve ser constituida sob a forma de
sociedade anénima, e as acdes com direito a voto devem pertencer, em
sua maioria, a pessoas de Direito PUblico.

A infervencdo direta do Estado na ordem econdmica tem como
lastro juridico fundamental o art. 173 da Carta Constitucional, que assim
reza: “Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo
direta de atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.”. O pardgrafo primeiro do
dispositivo em tela o complementa, delegando d lei o estabelecimento
do estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de
producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, o
qual deve dispor sobre a sua estrutura de governanca, funcionamento,
formas de accountability, entre outros topicos. Tal lei veio a ser editada
apods um longo lapso temporal, no ano de 2016, sob a numeracdo de Lei
13.303/2016, também conhecida por lei das Estatais, sendo
regulamentada pelo Decreto 8.945/2016.

Mendonca (2014, p. 259) aduz que a doutrina indica frés limites a
intervencdo concorrencial do Estado na economia, ou seja, a criacdo de
empresas estatais submeter-se-ia a trés restricoes de indole geral, quais
sejam: interesse publico, proporcionalidade e subsidiariedade. O Ultimo
dos requisitos listados, vale dizer, € objeto de controvérsia doutrindria,
sendo o proprio autor um dos que advogam pela sua inaplicabilidade,
ou, mais precisamente, pela inexisténcia do seu status constitucional.

O interesse publico se trata de limite a propria atividade
administrativa como um todo, ndo apenas a atividade econdmica do
Estado (MENDONCA, 2014, p. 260). Na hipdtese de intervencdo direta do
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modalidade, o Estado intervém por direcdo, estabelecendo mecanismos
e normas para disciplinar o exercicio da atividade econdmica; e iii) na
terceira modalidade, o Estado intervém por inducdo, manipulando os
instrumentos de intervencdo previstos no ordenamento juridico para
estabelecer estimulos ou desincentivos ao desempenho da atividade
econdmica. Ao espelhar a classificacdo disposta no texto da CFRB/1988
com estas trazidas acima, tem-se que a intervencdo por absorcdo e
participacdo se configuram dentro da forma direta de intervencdo do
Estado (art. 173), enquanto a direcdo e a inducdo seriam exemplos de
intervencdo indireta (art. 174).

Feita essa brevissima sintese, salienta-se que, doravante, o foco
das andlises residird na intervencdo do Estado na economia por
participacdo, tal qual se desenha no caso concreto da Valeu.

De modo a operacionalizar esse tipo de intervencdo, o Estado
lanca mdo de duas espécies de instituicoes albergadas pelo arcabouco
juridico pdtrio, a saber, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista. Em leitura critica e complementar ao que estatui o
Decreto-Lei n° 200/1967, Celso Anténio Bandeira de Mello (2015, p. 198 e
199) leciona que as duas espécies aludidas se tfratam de pessoas juridicas
criadas por forca de autorizacdo legal como instrumentos de acdo do
Estado; sdo dotadas de personalidade de Direito Privado, mas
submetidas a certas regras especiais decorrentes de serem coadjuvantes
da acdo governamental; com a diferenca de que a primeira pode ser

constituida sob quaisquer das formas empresariais admitidas em Direito e

(2014, p. 32) sublinha que essa condicdo de equidade é extremamente dificil de se
conseguir, porquanto empresa publica e empresa privada tendem a operar com
diferentes padrdes de privilégio e restricdo. A autora pondera, contudo, que, “na
medida em que a empresa publica pode ser dissociada da influéncia politica e suas
operacoes colocadas sobre uma base totalmente eficiente, por exemplo, sem
diferenciacodes tributdrias, a concorréncia leal com empresas do setor privado pode
ser possivel.” (SCHWANKA, 2014, p. 32).
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4 A INTERVENGAO DIRETA DO ESTADO NA ECONOMIA COMO UM AGENTE
COMPETITIVO: REFLEXOES NORMATIVAS E DOUTRINARIAS

O absenteismo substancial do Estado, conforme apregoado pelo
liberalismo, demonstrou, ao longo do tempo, a faldcia do discurso de
autonomia de mercado, em razdo dos abusos cometidos pelo poder
econdmico e dos desajustes socioecondmicos dai decorrentes
(MONACO; DA SILVA, 2021, p. 69). Este contexto ensejou, por parte de
diversos paises, a adocdo de uma ingeréncia interventiva do Estado mais
aguerrida, de maneira a reequilibrar os interesses contrapostos na
sociedade (MONACO; DA SILVA, 2021, p. 69).

A temdtica da intervencdo do Estado no dominio econdmico se
constitui em um amplo campo tedrico, permeado por ramificacoes
diversas e uma série de discussdes doutrindrias (nos dominios da zetética
e da dogmdtica), jurisprudenciais e normativas. Desta feita, faz-se
necessdrio — estando premido por um dever de pragmatismo — bem
delimitar os elementos relevantes para a adequada compreensdo e
andlise do objeto do estudo de caso que serd empreendido no tépico
seguinte.

Ancorando-se na abalizada doutrina de Eros Grau (2010, p. 147),
elucida-se que a intervencdo estatal pode se dar por meio de trés
modalidades, a saber: i) na primeira modalidade, o Estado intervém no
campo da atividade econdmica em sentido estrito, desenvolvendo
acdo como agente econdmico, o que pode ser feito por absorcdo —
qguando atua em regime de monopdlio —, ou por participacdo — quando
atua em regime de competficdo com empresas privadas que

permanecem a exercitar suas atividades no setor!®; ji) na segunda

100 £ importante destacar que, ao se falar em competicdo com a iniciativa privada,
uma premissa fulcral € a de que tal competicdo se dé em bases igualitdrias. Schwanka
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E fato notdrio que o principal ponto de conflito e a principal
queixa dos motoristas, estabelecimentos e entregadores € o valor das
taxas/comissdes cobradas pelas plataformas digitais e,
consequentemente, a remuneracdo resultante para eles. O tema se
torna ainda mais delicado tendo em vista que, na outra ponta, a receita
advinda dos consumidores finais encontra-se limitada pelo preco do
produto, definido no contexto de livre concorréncia e com margem
restrita de aumento, dada a disputa pela conquista e manutencdo dos
clientes.

A primeira vista, pode-se ter a impressdo de que os negdcios em
questdo sdo altamente rentdveis para as empresas detentoras das
plataformas digitais, mas a realidade se mostra mais complexa. A titulo
de exemplo, cita-se o caso da Uber, que teve oseu primeiro
resultado operacional positivo divulgado apenas em 04/11/2021, isto &,
depois de mais de uma década em atividade (BELLON; BALU, 2021); além
da UberEATS, plataforma de delivery de alimentos associada a Uber, que
encerrou as suas atividades no Brasil em 07/03/2022, em menos de seis
anos apods a estreia no pais (KLEINA, 2022). Enfre os fatores que explicam
as dificuldades enfrentadas por estas empresas estdo a necessidade de
disseminacdo de uma nova cultura de consumo e disputa por dominio
de mercado - 0 que envolve altos custos de publicidade, incentivos para
atrair e fidelizar clientes e parceiros e forte pressdo para a reducdo de
precos —, além de conflitos com agentes de regulacdo e com outros
grupos corporativos interessados nesses mercados. Neste contexto, uma
das estratégias de algumas startups € crescer mesmo dando prejuizo, pois
acredita-se que com uma base de clientes suficientemente grande, serd

possivel reverter os prejuizos e ganhar dinheiro (NAKAMURA, 2022).
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