DIGESTO ECONOMICO

AGOSTO 2010 - ANOQ LKV
. N2 461 - R$ 4,50




Pahicia Cruz/luz

Luis Eduardo
Schoueri
Potessor titular de
Direito Tributdrio
do Faculdade
de Direito da
Universidade

de S&o Paulo,
professor da
Universidade
Presbiteriana
Mackenziee
vice-presidente
do Associagdio
Comercial

de Stio Paulo.

54 DIGESTO ECONOMICO AGOSTO 2040




sistema tributério

4

Resumo

A necessidade de reforma
do sistema tributario
brasileiro & praticamente
UM CONsenso, mas NJo se
pode dizer o mesmo com
relag@o ao conteddo de
tal reforma. Muitas
emendas a Constituicdo
foram elaboradas com tal
finalidade, mas ainda
permanecem problemas
estruturais no sistema
tributario, dificultondo a
competitividade do Pais
no cendrio econdmico
infernacional.

Ne presente estudo, séo
apontadas diversas
medidas simples, que
independem de uma
reforma constitucional, e
que poderiam contribuir
muito para o
aprimoramento da
tributagdo no Brasil,
Nesse sentido, sGo
apresentadas aqui
sugestdes de propostas
referentes a tributagdo
sobre o consume, &
redugdo das obrigagdes
acessérias, a defini¢éo de
responsabilidade, ao PIS
e & Colfins, & guerra fiscal,
aos investimentos
brasileiros no exteriore

_ aos pregos de

g =. transferéncia.
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Introducdio

discussic acerca dos rumos do sistema tributério

brasileiro castuma centrar-se na questio da carga

tributdria, muitas vezes comparada com a de ou-

tros paises, quando se pde em relevo o alto custo
da mdquina estatal brasileira e sua ineficiéncia. O tema é de
tedo pertinente e merece, sem diivida atengio da sociedade.
Ofato, porém, é quedesdeoiltimoquartodoséculopassado
o Pais experimentou um agigantamento do Estado, primei-
ramente comprometido com ideais desenvolvimentistas e,
apés 1988, com a opgdo pelo Estado Social de Direito, que
abriu espago para politicas redistributivas de renda que,
conquanto nde tenham iniciado no governo Lula, sem diivi-
da tiveram neste um papel de destaque.

Mesmo que se admitisse que das elei¢des do final do ano
viesge a ser eleito governo com metas diversas, nic € possi-
vel contemplar, mesmo a médio prazo, que 0s comprometi-
mentos da receita piiblica venhama ser drasticamente redu-
zidos. Qualquer estudo sobre o sistema tributdrio deve, des-
tarte, partir de um cendrio no qual o Estado necessita de re-
cursos vultosas. Realisticarmente, a atual carga tributdria
ndo deve ser reduzida nos préximos anos. Se parar de cres-
cer, jd serd um ganho.

Esta realidade noimpede que se discutam alternativas pa-
ra o sistema tributério. Este estudo propde-se a rever a evolu-
Ao desse sisterna, identificando medidas possiveis para seu
aprimoramento, no plano infraconstitucional. Com este obje-
tivo, o texto a seguir foi organizado em quatro segoes. A Secdo
1 discute a fungéo alocativa da norma tributdria e a seciio se-
guinte a reforma tributéria e seus cbjetivos. A Segao 3 volta-se
para ¢ que pode ser feito em termos de medidas infraconsti-
tucionais e a secio seguinte resume a conclusic do texto.

1. Afuncéo alocativa da norma tributaria

Afastados os temas concernientes a arrecadacfio, resta ver
que a norma tributdria, ao lado de sua fungéo arrecadadora,
apresenta papel alocativo, estabilizador e simplificador .

Acentuar a fungio alocativa danorma tributdria é rejeitar o
mito do tribute neutre. HA muito foi superado o mito da neu-
tralidadeda tributagdo ”: na medida em quejéndoseadmitea
tributagio indistinta ("per capita"), qualquer que seja a hipé-
tese de incidéncia tributaria, haverd a possibilidade de contri-
buintes verem-se motivados a enquadrarem-se, ou néo, no
modelo concebide pelo legislador. O tributo, noutras pala-
vras, serd um fator que influenciard o comportamento dos
agentes econdmicos.

OBEstadointervencionista afasta-se da neutralidade axicld-
gicaque caracterizaraa intervengdona faseliberal, veiculando
valores, permedvel a contetidos socioecondmicos @), Nesse
sentido, o Estado preconizado pelo constituinte de 1988 ndo é
neutro. O texto constitucional revela um legislador inconfor-
mado com a ardem social e econfmica que encontrara, enu-
merando uma série de valores sobre os quais sedeveria firmar
o Estado, 0 qual, a0 mesmo tempo, se dotaria de ferramentas
habeis a concretizar a ordem desejada.
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Em novembro de 1988, Ulysses Guimaréaes, presidente da
Assembleia Nacional Constituinte, exibiu a nova Constituicéo.

Nolugar dese ter um ordenamento dado, que deve ser ape-
nas mantido ouadaptado, 0 Constituinte preconizou uma rea-
lidade sacial nova, ainda inexistente, cuja coneretizagio, por
medidas legais, passa a ser de interesse ptiblico, ___

Em termaos gerais, esta nova realidade se traduz no desenvol-
vimento econdmico, prestigiado pela Constitui¢io de 1988,'que
inclui, ro artigo 3°, entre os "objetivos fundamentais da Repu-
blica”, o da garantia do "desenvolvimento nacional”, o que, en-
tretanto, ndo se compreende isoladamente de outros objetivos,
comoodaconstrugio de uma “sociedade livre, justa esoliddria”,
onde se erradicardo "a pobreza e a marginalizacio” e se redu-
zirdo "as desigualdades sociais e regionais”, promovendo, en-
fim, "¢ bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio™.

Oartigo170indica uma finatidade paraaordem econdmica:
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justi¢a social”, Este objetivo maior, entretanto, ndo se hé de fa-
zer aqualquercusto, jd que deverd alicergar-se "na valorizagio
dotrabalhoenalivreiniciativa”. Eis um elementorelevantepa-
raa compreensdo do papel da tributagéo.

Afinal, conforme o que se venha a entender por "existéncia
digna", enquantoe finalidade, serd diversa a forma como pode-
raser alcangada. Mesmo o tributo poderia ser um instrumento
relevante, enquanto ferramenta para aredistribuicao de rique-




zas. Poder-se-ia, mesmo, adotar um discurso de ponderagio
entre meios e fins para justificar a tributagio como forma de
gerar uma igualdade, no sentido da Floresta de Sherwood: ti-
rar de quemn tem, dando a quem nao tem.

Esta ideia se desfaz, entretanto, quando se retoma o texto
constitucional e se vé que o constituinte nde limitou a ideia de
dignidade da pessoa humana ao mero aspecto financeiro: va-
lerizando o trabalho e a livre iniciativa, o texto do artigo 170
nio deixou dividas sobre o que se hd de entender, no ordena-
mento juridico brasileiro, por "existéncia digna”. Néo tem
"existéncia digna" aquele que vive de favor. Ao contrario, a
dignidade é o resultado de uma atuagio (trabalho e livre ini-
ciativa) socialmente valorizada.

Trata-se de modelo que supera a visdo que preponderou no
inicio do século 20, na qual o Estado do bem-estar social de-

luludifLuz

permitindo que aquela construa, por meios préprios (con-
quantosob a supervisiodo tltimo), asociedadejusta, objetivo
prestigiado pelo artigo 3° do texto constitucional ®,

Ortributo exerce, no presente, como sempre o fez, o papel de
"precodaliberdade”, masse estase compreende comnovasco-
res, também a ideia da tributa¢io exige nova postura. Afinal,
nem sempre a arrecadagio justificard a tributagio. O "bom tri-
buto"ndoé maisaquele que melhor arrecada, se o enxugamen-
to de recursos da sociedade pode impedi-la de exercer seu pa-
pelna construgdo daliberdade coletiva.

Sintormdticos, neste sentido, os movimentos da sociedade
contririos ao aumento da tributagdo. Seja o episddicdolevan-
te civico contrério a aprovagdo da Medida Provisoria 232, seja
a mais recente rejeicdo a prorrogagio da CPMF, tem-se em co-
muma afirmacao, sustentada por liderangas empresariais e re-
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Ato pubhco noVale clo Anhungubuu centro de Suo Puulo, reuniu manifestantes contra a cobranga da CPMF,

veria ser o provedor do bem comum. O final do século 20 re-
velou uma estrutura estatal de propor¢des gigantescas a qual,
justamente em virtude de seu tamanho, jd ndo mais era habil
para atingir seu desiderato. O Estado, no lugar de utilizar os
recursos captados demodo a assegurar obem comum, passaa
valer-se deles para sua prépria manutengao.

Tem-se, assim, como sintese um texto constitucional que
nae se finca nem no liberalismo do século 19, nem no modelo
interventor proprio de boa parte do sécule 20. O resultado é
que"emnossa mentalidade vigora um 'sincretismo'bemabra-
sileira: encontramos liberais intervencionistas e intervencio-
nistas liberais com mais frequéncia do que puros liberais ou
puros intervencionistas” .

A sociedade do século 21 mantém a busca de uma liber-
dade coletiva, jd que niio se pode considerar uma sociedade li-
vre quando elevada parcela de seus integrantes nao tem con-
di¢bes dedela gozar. Entretanto, abuscadaliberdadendomais
épapel confiado exclusivarmente ao Estado. Dada a incapaci-
dade deste, passa a sociedade a clamar por seu afastamento,

percutida pelaimprensa, de queoanmento da carga tributéria
implicaria prejufzo aos empregos oferecidos pelo setor priva-
do.Por trs de tal discurso, tem-se a ideia de que recursos man-
tidos nas maos dainiciativa privada geram "empregos produ-
tivos", enquanto os mesmos valores, quando transferidos as
mios ptiblicas, implicam indesejado desperdicio.

De igual modo, o efeito confiscatério 7 do tributo (artigo
150, IV da Constituigio Federal) ganha nova perspectiva, de
indole econdmica, sendo adequada a expressdo germénica
"imposto sufocante” (Erdrosselungssteuer) quando a ameaga
da tributagio torna, de fato, impossivel incorrer no fato gera-
dor . Esse conceito corresponde aoque ajurisprudéncia suiga
definiu como um imposto proibitivo: este surge quando se vé
anulada, em geral, a possibilidade de obtengéio de um "lucro
razoavel" numdeterminadoramo, emvirtude daalta carga tri-
butéria™. Impde-se, pois, que o tributo seja limitado, ji que se
prestigia a atividade empresarial coma caminho para a cons-
trucio da "sociedade livre, justa e solidaria” a que se refere a
dicgdo do artigo 3° da Constituigéo Federal.
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E desse modo que a
Ordem Econdmica hd de
ser pautadana "valoriza-
¢do do trabalho humano
e na livre iniciativa”.
Ademais, o mesmo arti-
go 170 cuida de arrolar
critérios ("principios"”)
paraaordem econdmica:
estahavera de ser gniada
pela busca da soberania
econémica, pela prote-
¢do a propriedade priva-
da, nos contornos de sua
fungdo social, num am-
biente de livre concor-
réncia com a defesa do
consumidor e do meio
ambiente, sempre tendo
em vista abusca daredu-
¢do de desigualdades re-
gionais e sociais, a busca
doplenoempregoeotra-
tamento favorecido para
as empresas de pequeno
porte. Cada um desses
principios, vale lembrar,
sera influenciado pelos
demais, em interessante
dindmica de pondera-
géo, gravitandoem torno
da finalidade comum
acima acentuada: a dignidade humana, fundada na valori-
zagdo do trabalho e na livre iniciativa.

A partir dai, decorre a ideia de que a norma tributdria, por
induzir comportamentos dos agentes econdmicos, deve ter
em conta seus efeitos. NAo tem mais lugar, pois, a andlise tri-
butdria que se limite a considerar o "bom" ou "mau” efeito ar-
recadatdrio. Meritéria ndo serd a tributagio exclusivamente
por seus excelentes reflexos nas burras governamentais.

Destarte, ndo ha que se telerar que os objetivos de arreca-
dacao e indug¢do econdmica sejam postos em contraposigao,
numasituagdo de "ouum, ou outro”. Ao contrario, doconfron-
to entre ambas é que surgira o equilibrio esperado da norma
tributdria. Cai bem a propdsito, no caso, ¢ raciocinio préprio
da ponderagio, quando se impde que valores igualmente
prestigiades pele ordenamento juridico sejam contrapostos
de modo a se construir a nerma juridica: qual corpo movido

por forgas com vetores e intensidades diversos, a tributagio
dar-se-4 atendendo, de maneira 6tima, ambos os objetivos.

2, Areforma tributaria e seus objetivos

E voz corrente a necessidade de uma reforma tributdria. A

ela se referem politices de todas as matizes. Concretamente, o
que se verifica é que sfo dados passos timidos, muito aquém

daquilo que se esperaria de um sistema tributdrio moderne.
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Comooregime de 1964
via no governo federal
o principal responsével
pelo desenvolvimento
do Pais, uma politica
tributaric uniforme
parecia estarem
conformidade com essa
finalidade. Nafoto d
esquerda, o general
Humberto de Alencar
Castelo Branco (coma
mé&o ao peito), primeiro
presidente do regime
militar {1964 a 1967),
Nafoto adireita,
Castelo Branco aclado
do marechal Arthur
da Costa e Silva [de
hindeulo), que assumiv a
Presidéncia da Repiblica
entre 1967 e 1969.

2.1. A construcéio do sistema tributario brasiteiro

A Constituigdo de 1946 foi uma sintese do seu préprio mo-
mento politico, néo s6 no Brasil, mas no mundo ocidental in-
teiro. Por ter sido elaborada depois de uma ditadura e signi-
ficando o retorno 4 normalidade institucional, a Constituigio
de 1946 foi encarada come uma canquista, o que, consequen-
temente, reduzina quantidadede poder (politico, econdmicoe
social) do governo federal.

Este arranje politico explica o sistemna tributdric que entdo
se desenhou, com natureza centripeta (varios tributos atribui-
dos aEstados eMunicipios) e liberal (com um conjunto deimu-
nidades fributarias).

Nao se pode dizer que a tributagao tenha sido uma questio
decisivana Constituicio de 1946. Havia poucos artigossobreo
assunto em seu texto. Sen maior foco foi a discriminagio da
competéncia tributaria, berm como as redistribui¢tes de recer
tas tributarias entre Unido, Estados e Municipios.

A Constituicao de 1946 criou trés sistemas de tributacaose
paradose praticamente desligados: um paraa Unido, outropa
raos Estados e umterceiro para os Municipios. Seu artigo5°,m
entanto, trouxe uma ferramenta concebida paraacoordenagio
dos sistemas tributdrios, que seria uma lei federal que traria
normas gerais em matéria de legislagio tributéria, a ser aplk|
cadas por todos os poderes tributarios. Com base nisso, R




Demicio Pinhsira/AE

bens Gomes de Sousa, professor da Universidade de Sao Pau-
lo, elaberou um projeta para um Cédigo Tributério, em nivel
nacional, que, entretanto, ndo chegou a ser votado pelo Con-
gressodurante o regime da Constituigio de 1946, uma vez que
tal Cédigo Tributério representava umrisco para a autonomia
dos Estados e Municipios.

Quanto aos Municipios, a Constituicio de 1946 deu-lhes
uma quantidade de autonomia que eles nunca tiveram antes,
tanto no sentido fiscal quanto no sentido politico 1%,

Criticas razoaveis podem ser introduzidas nosistema fiscal
daConstituigdo de1946. Osimpostos foram distribuidos entre
as subdivisdes federais com base em razdes histéricas e con-
siderando algumas distingGes juridicas. Impostos equivalen-
tes economicamente foram cometidos a diferentes poderes tri-
butdrios, combaseem peculiaridadesjuridicas. Emresumo, os
impostos ndo foram concebidos e distribuidos com base em
preocupacdes l6gicas ou econdmicas.

No entanto, a principal critica que se pode fazer ao texto de
1946, que o condencu & extingio depois de apenas vinte anos, €
que, em vezdeser um projetoque olhasse para o future, ele virou-
se para o passado ™, O incentivo & poupanga e & capitalizagio, a
necessidade de planejamento econdmico e muitas outras carén-
cias sociais e politicas da época exigiam um sistema mais centra-
lizado e unificaclo do que o concebido pela Constituigio.

Com o movimento militar de 1964, o Pais viveu uma mu-
dangade paradigma,ja queonovoregimeacreditavaqueode-
senvalvimento poderia ser alcanigade por meio de uma forte
intervenciio do Estado.

Refletindo a crenga do governofederal emseu papel centralno
desenvolvimento do Pais, logo entrou em vigor a Emenda Cons-
titucional 18/ 1965, pela qual o sistema tributério foi todo revisto.
Devido as peculiaridadesdesse periodo, foi possivel alcangarum
sistema fiscal quie se acreditava ser racional, com tributos come-

tidos 4 Unido, Estados e
Municipios, segundo tma
légica econdmica. Embora
isto possa ser visto como
uma garantia para os go-
vernos locais, um breve
exame dorol dos tributos ja
aponta que foi concedida &
Urnido a maior parte das
competéncias tributdrias,
seguida dos Estados.

A reforma tributdria de
1965 foi aprovada logo
apds a assungao do poder
pelos militares. Foi este o
cendrio da ja referida
Emenda 18 a Constitui¢io
de 1946, que correspon-
deu a uma alteragio subs-
tancial no regime tributa-
rio anterior. Este, essen-
cialmente, repetia a politi-
catributériajdexistentena
Constituicdo de 1891,

Alterandoalégica do sistema antigo, a Emenda 18 projetou
uma nova discriminagiio de competéncia fiscal entre os entes
federais, preacupando-se em desenhar uma discriminagio de
competéncias fundada em critérios econdmicos.

Como ji foi mencionado, desde 1946 havia um dispositivo
constitucional prevendo um Cédigo Tributdric aseraprovado
pela Unido. Tal Cédigo ndeo chegou a ser votado no regime de
1946, por seu cardter centralizador, incompativel com oregime
descentralizado entéo vigente.

Comooregimede 1964 vianoGovernoFederal o principal res-
ponsivel pelo desenvolvimento do Pais, uma politica tributaria
uniforme parecia estar em conformidade com essa finalidade.

O Professor Rubens Gomes de Sousa, que tinha elaborado
um projeto para um Cédigo Tributédric Nacional, foi chamado
para ser relator da Comissao Especial de Reforma Tributaria.
Segundo suas palavras, a premissa principal damudanga aser
feitaera conceberumsistema tributéricintegrado, dopontode
vista econdmicoejuridice, em substituigic ao histérico, essen-
cialmente historico, até entio existente.

A reforma fiscal 1965 introduziu no Brasil o Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagio de Mercadorias, ICM, um
pioneiro imposto ndo cumulativo sobre vendas. Isso ¢ sufi-
ciente para mostrar quio audacioso o projeto foi concebido.
Deve-se considerar que por essa altura, os impostos de valor
acrescentado eram muito raros. No entanto, devido ao fato de
que o seu antecessor fora o Imposto sobre Vendas e Consigna-
¢des, na jurisdicdo dos Estados, a Reforma Tributdria de 1965
decidiu manter o novo imposto nio-cumulativo de vendas
dentro da mesmajurisdi¢do, enquanto os servigos eram tribu-
tados pelos municipios.

Deve-ge dizer que manter a tributacio das vendas na com-
peténcia dos Estados foi provavelmente o maior erro da refor-
ma.Considerando oambiente politico da época, esta teria sido
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uma grande oportunidade de ter em escala nacional imposto
de vendas nde-cumulativo de cariter abrangente.

Corno 0 ICM foi mantido na competéncia estadual, fazia-se
necessario criar medidas para o referido imposto funcionar
em uma forma ndo-cumulativa. Isto implicaria que os impos-
tos pagos a um Estado deveriam ser reconthecidos por outros
Estados para fins de compensagao de tais impostos centra o
devido ao primeiro.

Posteriormente, 0 Decreto 34, no regime constitucional de
1967, e a Emenda 1 de 1969 previram a obrigatoriedade de cele-
bragao de convénios entre Estados que pertencem & mesma re-
gido geoecondmica, a fim de adotar a mesma aliquota do ICM,
bem como para estabelecer politicas comuns relacionadas coma
isenciodoimposto. Apesar desta proibigio, isengbes eram dadas
de forma unilateral por muitos Estados, mesmo sendo toterada.

A Emenda 18/1965, em sintese, buscou conceber um sistema
tributdrio nacional, no sentido de que tributos
federais, estaduais e municipais teriam alguma
coeréncia. Isso exigiu uma revisdo completa fri-
butos j4 existentes: nao so6 a discriminaciio de
competéncias foi revista, mas todo o Sistema
Tributério Nacional foi redesenhado.

Considerando a preocupagio com uma clas-
sificagiio econdmica, comodito, 0s impostos fo-
ram nomeados por seu respectivo fundamento
econdmico, com a finalidade de eliminar a mul-
tiplicidade e a cumulatividade dos tributos que
oneravam a produgio e indistria.

Nioobstante, a tentativa de eliminar adupla

carga sobre 0 mesmo substrate econdmico foi
em vao, wina vez que qualquer que seja a apa-
réncia que um tributo possa assurmnir, sua essén-
cia serd sempre sobre uma incidéncia econémi-
casobrearendaauferida, poupadaou consumi-
da. Na Emenda 18, pode-se observar a incidén-
cia cumulativa, se observa que, embora
houvesse um imposto federal sobre produtos
industrializados (IP1), os Estados foram agra-
ciados com 0 ICM: em casode vendade produtesindustriais, 0s
impostos eram devidossimultaneamente. Além disso, enquan-
toasvendasdemercadoriasestavamdentrodacompeténciaes-
tadual, os Municipios podiam tributar os servigos. Assim, os
servigos prestados & inddstria eram tributados pelos Munici-
pios eoimposto nio seria considerado pela Unido como crédito
contra o IPI cu pelos Estados, para abater 0 ICM.

Aideia principal da Emenda 18 foi trazer uma aniliseracional,
que considerasse a natureza do imposto e sua relagio com cada
subdivisdo federal e suas respectivas atribuigdes constitucionais.
A competéncia tributéria foi repartida entre os Municipios, Es-
tados e Unido e, ideaimente, deve prevalecer a centralizagio dos
impostos nacionais na competéncia da Unizo e impostos locais
seriam devidos localmente. O ICM foi a maior exce¢do a essa fi-
nalidade, cujas consequéncias sdo sofridas até hoje. Apesar do
grande niimere de impostos federais, as receitas ndo seriam con-
centradas em maos da Unido, uma vez que os mecanismos de re-
partigao foram muito flexiveise a Unifio figurou comoa principal
perdedora em termos de competéncia tributéria,
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6 A reforma fiscal

de 1965 introduziu
no Brasil o Imposto
sobre Operacdes
Relativas &
Circulacgo de
Mercodorias, ICM,
um pioneiro imposto
ndo cumulativo
sobre vendas. sso
é suficiente para
mostrar qudc
audacioso o projeto
foi concebido.

Osinal maisevidente da centralizaciofoia promulgagiodo
Cédigo Tributério, pouco depeis da Emenda 18, segundo o
qual ndo apenas as regras gerais sobre legistagio tributaria,
mas também fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes
de todos os impostos (Federal, Estado e os Municipios) foram
definidos. O Cédige Tributario Nacional ¢ datado de 1966 e
ainda estd em vigor. Como j4 foi explicado, o Cédigo foi ela-
borade durante a Constituigiio de 1946, mas nao foi aprovado,
devido ao seu caréter centralizador 7%,

Os primordios do Cédigo podem ser encontradosjd na con-
vocagdo de umaComissao Especial, efetuada pelo Ministroda
Fazenda, em agosto de 1953. O professor Rubens Gomes de
Sousajatinha preparadoumprojetoque, naturalmente, seriaa
base para esse trabalho. Nio ¢ de estranhar que o professor
Sousa tenha participado da Comiss@o. A Comissdo reuniu-se
setenta vezes emum periodo de oito meses de trabalho. Como
foianosantes da Emenda 18, umdos principais
problemas enfrentades pela Comissio foi a
buscade um fundamento constitucional parao
cédigo que poderia dar-lhe umn cardter obriga-
torio. A Constituigio de 1946 previra a compe-
téncia da Unido para legislar sobre normas ge-
rais de finangas priblicas e essa foi a base cons-
titucional entio encontrada para o Cédigo que
entio se projetava.

Emvezdeolharparaum conceitode"norma
geral”,aComissdoadotoucomoseumétodode
trabalho do processo de uma analise indivi-
dual de cada situacio concreta, a fim de veri-
ficar a possibilidade da sua regulamentagao
por uma norma que fosse aplicdvel aos trés ni-
veis de governo ¥,

A Comissao de Reforma sempre procurou
observar alegislagdo fiscal e vigor, a fim de
combinar seu trabalho cem "sentimento tri-
butério” do Pais, bem como para fazer o mi-
nimo impacto possivel. O Codigo seria uma
lei ordindria e, como tal, poderia ser modifi-
cado por qualquer outra lei ordindria. Entdo, visando & pre-
servaciodesuaintegridade, aComisséo trabalhou de forma
arefletir omdximo possivel comas disposictes dodireitotri-
butdrio entdo vigentes 7%,

Inseriram-se no Codigo a defini¢o dos institutos juridicos
tributdrios e dos principais aspectos impostos federais, esta-
duais e municipais. Considerou-se que, apesar da improprie-
dade da inclusdo de conceitos doutrinarios no texto dale, afi-
xagio de determinados conceitos bdsicos seria essencial para
garantir a eficicia do Cadigo.

Comejé foidito, o projetonio foiaprovado pelo Congres:
s0. Apesar de concluido em 1954, ndo havia condi¢des po-
liticas para uma tal centralizagfio. Isso s6 aconteceria apdsa
referma de 1965.

Visando a dar uma aparéncia legal aos atos arbitrdrios toma-
dos desde 1964, o governo militar etaborou uma nova Const-
tuicio em 1967. Apesar de ter sido votada pelo Congresso Na-
cional {que foi convertido em Assembleia Nacional Constituin-
te, quando a Constituicdo foi elaborada por juristas encarrege-
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dos pelo regime), muitas
das propostas legislativas
foram ignoradas pelo go-
verno g, além disso, em
1967, a maioria dos mem-
bros da oposi¢io havia si-
dobanida do Congresso.

Visando a dar continui-
dade as reformas do siste-
ma tributdrio feitas em
1965, os miilitares incorpo-
raram as disposi¢bes da
Emenda 18 a Constituicio
de1967. Osistema tributa-
rio na Constituigio de
1967 refletia, quase inte-
gralmente, oque fora defi-
nido pela Emenda
18/1965. A discriminagio
de competéncias foi man-
tda, bem como a centrali-
Zagdo da competéncia -
que era do interesse do
préprio governo militar.

A tunica diferenga é
gue,emboraa Emenda 18
pretendesse ter criado
um sistema de competén-
cias exaustivo, a Consti-
tuicdo de 1967 reconhe-
celr que os novos impostos poderiam ser criados pela Uniao,
criando a competéncia residual.

A Constituigdo de 1967, em seu texto original, durouapenas
doisanos. Em 1969, ajuntamilitarno comando dogovernoela-
borou um projeto de Emenda a Constituigdo, a Emenda
1/1969. Desta vez, ndo havia mais o Congresso para votar ou
discutir o assunto, visto que o Senado e a Cdmara dos Depu-
tados haviam sido fechados, juntamente com o banimento de
mitos direitos civis.

Devido as alteragdes que procedeu, a Emenda 1/1969 é
considerada por muitos como uma Constitui¢do nova e im-
portante, sendo sua peculiaridade, o mecanismo pelo qual
ele foi elaborado. A atribuicao do Poder Executive foi am-
pliada, sendo a duragdo do mandato presidencial prorroga-
do e as elei¢@es para governador do Estado se fizeram indi-
reta, juntamente com a extingdo das imunidades dadas aos
legisladores como privilégio de sua posigdo.

Noguedizrespeito aosistema fiscal, aconteceu exatamente o
mesmo que com a Constituigio de 1967. Interessados em pre-
servar as reformas adotadas em 1965 e acreditando em sua efi-
caciaeadequagdoaoseu projete politicoparaanagio, ogoverno
manteve quase todas as disposi¢des da Emenda 18 a Constitui-
¢do de 1946. Nenhuma alteraciio substancial foi feita.

Nadécadade 1980, osefeitosda reforma tributéria, que teve
lugar em 1965 e foi seguida pelos textos posteriores jd podiam
ser visto. Foi como foi dito, o primeiro sistema tributério ver-
dadeiramente nacional, integrado nos trés niveis de governoe

Tancredo Neves, no Congresso Nacional, apas ser proclamado
Presidente daRepublica pelo Colégio Elsitoral em 1985.

tendo nascido de uma re-
forma racional, que per-
mitiuao governoasuauti-
lizac¢io como instrumento
paraaimplementa¢iodos
planos econdmicos e poli-
ticos, Além disso, aumen-
tou a receita fiscal para a
Uniao. Por outro lado, a
centraliza¢do menciona-
da de impostos de compe-
téncia da Unidodeixou Es-
tados e Municipios sem
recursos para enfrentar
suas proprias despesas,
fato que foi agravado pela
falha no sistema de parti-
lhacausadopeloatrasoda
Unido em dar a outras
subdivisées sua parte no
bolo arrecadade.

Concebido para o seu
préprio tempo e contexto,
o sisterna fiscal de 1965 foi
sofrendo muitas criticas
nadécada de 1980. Osiste-
ma desenhado décadas
antes, apesar de ter a sua
importincia e pioneirismo
reconhecidos, ndo mais re-
fletia o desenvolvimento social e econémico brasileiro.

A politica ecanémica do governo militar mostrava sinais
indubitiveis de esgotamento, e, com isso, a repressio poli-
tica foi se enfraquecendo. As elei¢Oes diretas para Governa-
dordo Estado voltaram em 1982, assim como se autorizaram
novos partidos de oposigdo. Emergia uma profunda crise
econdmica, com uma inflagio galopante e taxas de desem-
pregoelevadas, com o que Governadores de oposigio foram
eleitos nos principais Estados, iniciando-se uma presséo po-
pular pela democratizaggo.

Visandoaaumentar a receita emelhorar osistema tributdrio, o
governe elaborou emendas & Constituigio 23 de 1984 ¢ 27 de
1985, lidando com a questao centralizagdo das receitas, as quotas
dos EstadoseMunicipios, alémde daraos Estadosacompeténcia
sobre o imposto sobre veiculos. No entanto, a fase de desenvol-
vimento do Brasil e do clima politico e social da época estavam
pedindo uma melhora mais profunda no sistema tributério.

Apesar da pressdo popular e da campartha feita para as elei-
¢bes presidenciais diretas, a elei¢gdo permaneceu indireta, feita
por um colégio eleitoral composto pelos congressistas. No en-
tanto, o destino do regime militar ji estava selade. Assim, na
eleigio presidencial de 1985, ocandidato da oposigio, Tancredo
Neves, venceusem surpresa. Este seriao primeirocivilaocupar
a presidéncia desde o golpe militar de 1964. O presidente Tan-
credo Neves morren e seu vice-presidente, José Sarney foi no-
meado. Coube a0 presidente Sarney, por conseguinte, tomar as
medidas que dariam um ponto final & ditadura militar e insti-
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tucionalizar a democracia. Entre outras medidas, ele convocon,
em 1985 por meio da promulgagdo da Emenda 26, uma Assem-
bleia Constituinte para redigir uma nova Constitui¢do para o
Pais. Havia a sensacgio de que a Constituigdo em vigor fora ela-
borada de forma autoritria e ndo poderia ser compatibilizada
com o regime demacratico. Enquanto a Assernbleia estava tra-
balhando, a crise econfmica foi ficando mais profunda e a in-
flagdo aumentava dia a dia, fato que foi seguido pelo desapa-
recimento dos investidores internacionais.

2.2, O sistema tributariode 1988

A Assembleia Constituinte, instalada em fevereiro de 1987,
nio tinha ditvidassobre a adequagioe aimportancia da refor-
ma fiscal de 1965 seu tempo, mas também ficouclaraparaelaa
necessidade da sua adaptagio a fim de ser coerente com asne-
cessidades da realidade atual e suas expectativas,

Assim, a Constituigdo de 1988 € muito diferente das ante-
riores, mas ndo é isenta de criticas. Costuma-se dizer que nao
reflete um projeto politico uniforme, além de possuir diversas
contradi¢des em termos de principios e normas. Ademais, a
presencga de apenas algunsjuristas na Assembleia serefletena
faltade um sentido técnico em seu texto. A Constituigiodiz-se
estarlonge dojuridicoe muito préximo da politica, o que torna
a prolixa e extensa na abordagem de vérios assuntos. A com-
paragao com o texto alemée de Weimar € inevitdvel.

No que diz respeito aos tributos, a Constituicéo de 1988 de-
dicou-lhes o primeiro capitulo inteiro do seu quinte titulo.
Diante das alteragdes feitas no sistema tributario, a Constitui-
¢do nfo pode ser considerada uma reforma ao projeto elabo-
rado pela Emenda 18/1965. Houve um acerto estrutural no
sistema, com a melhoria na configuracdo dealgunsimpostose
respectivas bases de célculo.

A Constituigao de 1988 tentou enfrentar a questdo da cen-
tralizagao fiscal. Nao obstante, a competéncia tributiria man-
teve-se centralizadanas maos da Unifo, mesmo com a supres-
sao de cinco de seus impostos. A competéncia residual da
Unido foi mantida.

Impostos foram criados e cutros foram redesenhados pela
Constituicio de 1988, O Imposto sobre grandes fortunas, por
exemplo, mostra que a Constitui¢fio ndo se preccupou com o
aspectoecondmiconadefini¢do do imposto. A prépriaexpres-
sdo "grandes fortunas” evidencia a falta de uma concepgédo
orientada economicamente. O ICM foi substituido pelo ICMS,
incluindo-se nele a seletividade.

Umaquestiorelevantenosistema fiscal de 1988 é o papel das
contribuigdes sociais: estes tributos, destinados a financiar a se-
guridade secial no Brasil, ndo estdo dentro do capitulo relativo
ao sistema tributério. De um ponto de vista prético, entretanto,
podemser considerados impostos sobre os lucros e receitas das
empresas, salarios e outrasbases. Essasconiribuiges, noentan-
ia, nfo estao sujeitas a partigdo com Estados e Municipios: uma
vezqueaseguridadesocial éumaquestio federal, a Unidopode
prever, recolher e guardar esses fundos. Comoresultado, desde
1988, o niirnero e a importancia das contribui¢es sociais tém
aumentado significativamente, enguanto os impostos normais
(sujeitos a particio) se mantiveram estdveis.
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2.3. As reformas do sistema tributario desde 1988

Assimque entrouem vigor osistema tributério de 1988, come-
garam suas criticas. Logo se viu que ele era complexo e, por ter
quasedoistergosdosseusimpostos indiretos, injustos paracomo
contribuinte. A configuraggo do ICMS, principal imposto de
competéncia dos Estados, permitiu o recrudescimento da "guer-
rafiscal” entre os Estados. Como a descentralizacao fiscal foi o es-
piritodos debatesrelacionadoscomosisterna fiscal durante a As-
sembléia Constituinte, a guerra fiscal tormou-se uma questio re-
levante nas discussdes de reforma fributdria pds-1988, uma vez
que virios Estados decidiram atrair investimentos através de be-
neficios no ICMS, em vez de adotar politicas de longo prazo.

Comoum sinal da complexidade do sistema fiscal brasileiro,
o Brasil foi classificade pelo Banco Mundial e pela Price Wa-
terhouse Coopers, como o pais onde as empresas gastam mais
tempo para cumprir suas obrigagdes fiscais, O sistema tributd-
rio do Brasil nde é neutro, e hd uma multiplicidade indesejavel
dos impostas sobrebens e servigos. £ o reflexo da discriminagio
de competéncias tributdrias: Unifio tem o IP1, PIS e COFINS; os
Estados, 0 [CMS e 05 municipios, o ISS. Estes impostos sobre o
consumeo sdo curnulativos entre si e, portanto, ndo geram cré-
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ditos reciprocos. Esta questdo da cumulatividade dificilmente
pode ser resolvida no sistema tributério brasileiro, devidao, co-
mo dito, & necessidade da distribui¢de de competéncia tributa-
riaentre o5 trés niveis de governo, Alémdacumulatividade dos
impostos de consumo, o sistema fributdrio brasileiro enfrenta o
preblema da sua elevada carga fiscal, que corre fado alado com
0s gastos ineficientes do governo.

Ja em 1995, o governo do presidente Fernando Henrique
Cardosoapresentoua PEC 175, quetentou lidar com aquestdo
dosimpostos de consumo, bem como pretendia cessar a guer-
ra fiscal. A extingdo do imposto da Uniéo sobre produtos in-
dustrializados foi sugerida, que seria incorporadoe pelo TCMS,
no IVA estadual. Por sua vez, o IVA teria sua aliquota deter-
minada de maneira uniforme pela legislacao federal. Depois
de ter sido discutida hd anos no Congresso, foi retirada em
2003 por iniciativa do governo.

Em2003, houve aEmenda42 a Constituigdo, que introduziu
alteragSes no sisterna tributdrio. Foi estendida aanterioridade
noriagesimal a generalidade dos tributos.

Ne entante, a Emenda 42 nao enfrentou a guerra fiscal dos
Estados. O tema da cumulatividade dos impostos sobre con-
sumo também foi deixado para uma reforma posterior. A dis-

Andrei Bonomin/luz

Prefeitos participam da Marcha de Mobilizacéo Nacional de
Defesa dos Municipios, em 2003, contra a reforma tributaria
(esq.). Acima, André Spinola (Sebrae) e Marcel Solimeo [dir.),
economista da Asseciasio Comercial de So Paulo,

cussio que gira em torno destas questBes é muito delicada,
uma vez que toca a reparti¢do de competéncias entre os niveis
degovernoemque se materializa a federagiobrasileira. A este
respeito, uma reforma tributdria ideal deve apaziguar os con-
flitos de interesse vertical entre Unido, Estados e Municipios,
bem como ¢ conflito horizontal de interesse entre as subdivi-
sdes no mesmo nivel de governo. A reforma tributdria nio vai
reduzir a carga fiscal, mas deve procurar reduzir a complexi-
dade do sistema, a multiplicidade de impostos sobre bens e
servi¢os (consumo), e também os custos de cumprimento.

2.4. Os recentes debates sobre a reforma tributaria

As mudangas no sistema tributdrio ndo ousaram tocar no
ponto maisdelicado, fruto do trabalho de 1965: a tributacaodo
consumo em dmbito estadual.

Em 2008, o governo elaborou a PEC 233, De acordo com o
préprio governo, a reforma tributéria proposta visava ao fim
da guerra fiscal, juntamente com a simplificagdo do sistema e
reducdo equitativa da carga fiscal. Ele também tentava melho-
rar a politica de desenvolvimento regional, bem como a qua-
lidade das relagGes federativas entre as subdivisdes.
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Alémdaguerra fiscal, por meioda qual os Estados procuram
reduzir a aliquota de ICMS para trazer investimentos para seu
territério, hd a questio das exportagdes. A Constituicie prevéo
reembolso dos impostos pagos em etapas anteriores da produ-
¢do, ou seja, os impostos pagos na aquisicio de matérias-pri-
mas, por exernplo, sio reembolsados ao exportador de produ-
tosacabados. Se a matéria-prima é adquirida de outro Estado, 0
impaostoterd sido pago ao Estado produtor. Ndo é surpreenden-
teque os Estados consumidores néde queiram reembolsar os cré-
ditos acumulados pelos exportadores, uma vez que esses im-
postosnunca foramcoletados por eles, massim os Estados onde
amatéria-prima foi originalmente produzida.

Além disso, o fato de que, nocaso da produgdointer-estatais,
parte do imposte € devida ao Estado de producio, os Estados
consumidores tendem a preferir que seus contribuintes impor-
tem produtos doexterior,emvezde comprarde outros Estados.
Assim, no caso deimportagio o Estado consumidor nio tem de
partilhar os seus impostos com qualquer outro Estado.

Preccupada com todas essas repercussdes negativas, a
PEC 233 apresenta um novo perfil para o ICMS. Em vez de
ser regulamentado por 27 leis diferentes do Estado, o novo
imposto seria regido por uma tinica lei federal, ndo obstante
asuaimposigdo e receitas permanecessem najurisdicio dos
Estados. As aliquotas do ICMS seriam nacionalmente uni-
formes, o que traria, supostamente, a guerra fiscal ao fim.
Isengbes ou beneficios seriam decididos pelo Conselho Na-
cional de Politica Fiscal.

Apesar das mudangas que foram propostas para o ICMS, o
IPI e 0 ISS continuariam da mesma forma como séo hoje.

A manutengio do imposto da Unido sabre os bens indus-
trializados e do imposto municipal sobre servigos pode ser
considerada uma fragilidade da reforma tributéria prevista
pela PEC 233. Também é enfraquecida pelo fato de que uma
parteconsideravel dareformandoseréfeitanaConstituigao,
mas vai ser deixada nas m#os do legistador ordinério. Os
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Na propostado
SenadorDornelles,
amaior parte dos
impostos da Unido
seriareunide em
umImposto sobreo
Valor Acrescentado,
regide por lei
federal, apesarde
que seria cobrado
pelosEstadose

sua receita seria
partithada entre os
Estados e Unido,

conceitos vagos e indeterminados também séo perniciosos
paraocontribuinte, uma vez que causam incerteza e insegu-
ranga. Areformaaserapoiadadeverealizarumaverdadeira
simplificagdo do sistema.

Além da PEC 233, apoiada pelo governo e que ainda estd
pendente no Congresso Nacional, hd uma outra proposta de
reforma tributdria, na forma de umrelatério preliminar, de au-
toria do senador Francisco Dornelles, vice-repérter da Comis-
sdo Temporaria de Reforma Tributdria, Dornelles, como ex-
ministro da Economia e ex-presidente da Receita Federal do
Brasil, tem bastante experiéncia para que se leve a sério sua
tentativa de reformar o sistema tributario.

A Constituigéo, no projeto Dornelles, devera conter uma no-
va distribuido da competéncia tributdria entre as subdivisdes
federais, bem como a parti¢io de novas receitas entre elas.

Na proposta do senador Dornelles, a maior parte dos im-
postos da Unido seria reunida em um Imposto sobre o Valor
Acrescentado, regido por lei federal, apesar de que seria co-
brado pelos Estados e sua receita seria partilhada entre os Es-
tados e Unido.

(O ICMS estadual seria extinto e substituido pelo referido
imposte federal. Segundo o senador, este novo regime elimi-
naria a guerra fiscai, bern como que favoreceria as exportagtes
e os investimentos na produgio. No entanto, a extingao do
ICMS é apontada como o principal obstdculo politico enfren-
tado pela proposta do senador Dornelles, uma vez que reduz
substancialmente a competéncia tributdria dos Estados.

2.5. A reforma tributé@ria: uma visdo critica

Conhecidos os debates acerca da reforma tributaria e suas
principais propostas, 0 que se nota é que por tras de um con-
senso acerca da necessidade de uma reforma (ndo ha quem
ouseopor-sea umareforma), encontra-se um dissenso quan-
to a seu conterido.
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Em 1988, anacdo brasileira fez o opgdo porum
Estado Democratico Social, o que implicaum
agigantamento de gastos, Some-se aisso a decisGo
por um Estade federal, com 27 estados,

De um lade, é notério o conflito entre as esferas publica e
particular: enquanto esta espera da reforma uma redugdo em
sua carga tributéria, os crescentes gastos estatais revelam que
nio hi qualquer movimento que possa indicar, mesmoqueno
médio prazo, menor tributagao.

Dentro da esfera piiblica tampouco se encontra algum tipo
{ deconsenso, j& que todos os entes estatais apenas aceitam dis-
cutir uma reforrma se ficar assegurado que ndo terdo qualquer
redugiio em sua arrecadagdo atual. Ora, € Sbvio que se houver
uma mudanga, sem que haja redugio, i.e., se cada agente in-
gressa na negociagéo colocando sen atual nivel de receitas co-
mo piso para a negociagio, o resultado, fatalmente, serd um
aumento da carga tributdria total.

{ Apenas essas circunstancias sdo suficientes para que veja
4 que a esperada reforma tributéria nio tem condigbes de pros-
¥ verar. Afinal, se o Estado depende de suas receitas tributarias,
4 nichd comocogitar desuaredugéo, semque antessediscutao
§ tamanho doEstado. Em 1988,anagio brasileira feza opgao por
§ um Estado Democrético Social, 0 que implica um agiganta-
mento de gastos. Some-se a isse a decisdo por um Estado fe-
deral, com 27 Bstados e 5.565 Municipios ¢ logo se torna evi-
dente que uma reforma tributdria que possa levar a umaredu-

cao de tributos exige que antes a na¢do discuta o Estado que
deseja ter. Importa que os brasileiros estejam dispostos a ques-
tionar se o Pais, de proporgGes continentais, deve adotar solu-
¢ies idénticas em todas as suas regides, Afinal, se uma fede-
racio implica custos, por outro lado pode ser um excelente
meio para permitir que se tomem decisdes segundo as realida-
des locais. O que ndo faz sentidoe é assumir-se o custo de uma
federagiio e manter-se uma aspiragéo de fratamento idéntico a
situagdes dispares. Se o Pais continuar confiando a Uniéo a ta-
refa de homogeneizar realidades diferentes, entfio cabe ques-
tionar para que serve a federacéo.

Mesmo a divisio da federagio em trés esferas acaba por
incluir na mesma categoria verdadeiras metrépoles, de um
lado e, de outro, municipios que mal passam de distritos.
Nio é a toa que enquanto paraalguns municipios, 0155 é im-
portante fonte de receita, outros municipiossequer possuem
estruturaparacobrar oimposto. Paraestes, nao fariadiferen-
¢a se 0 imposto fosse cobrado pelos Estados-Membros, des-
de que se Thes assegurasse uma participacéo na arrecadagéo
os impostos estaduais.

Também importa erdrentar o tema da qualidade dos tribu-
tos: osistema tributdriobrasileiro atual éaltamente regressivo,
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' j4 que baseado em tributos sobre o consumo. Néio se defendea
progressividade dos impostos, mas tampouco se pode aceitar
a sejam eles regressivos. O tributo sobre consumo tende a ser
regressivo, ja que atinge mais fortemente aqueles que tém pe-
quena capacidade de poupanga.

3. Medidas infraconstitucionais: o que pode ser feito

As dificuldades acima expostas séo suficientes para tor-
nar improvavel uma reforma tributaria. As propostas de
emenda constitucional nio chegam a enfrentar os proble-
masmaisrelevantes e aquelas que seaproximamlogosdo ta-
xadas de invidveis.

Esta constatagdo € suficiente para tornar premente a iden-
tificagéo de medidas que, se ndo suficientes para atingir o
ideal, podem pontualmentelevar aumaprimoramento dosis-
tema tributario. Tém elas em comum a caracteristica de inde-
penderem de uma reforma constitucional, tornande-se, por-
tanto, de adogao relativamente simples para um governa em
inicio de mandato, com maioria parlamentar.

3.1. Melhora da tributacéio do consumo

Tanto para o IP] (obrigatoriamente) quanto para o ICMS
(opcionalmente) é prevista a adogdo do principio da seletivi-
dade: esses impostos devem {ou podem) ter aliquotas varia-
das, conforme a essencialidade do produto.

GG DIGESTO ECONOMICO AGOSTO 2010

Basta uma mera leitura da Tabela do Imposto scbre Pro-
dutes Industrializados para se constatar (i} a alta complexi-
dade e (ii) a falta de transparéncia com relagio aos critérios
adotados.

A complexidade surge pelas muiltiplas posi¢bes e subposi-
¢es, cada qual com sua aliquota; abre-se espago para enormes
divergéncias com relagio as classificagdes, ndo sendo raro que
produtos concorrentes tenham tributagio diversa decorrente
de divergéncia nas classificacGes.

A falta de transparéncia dd-se porque as aliquotas do [Pl se
fixam por ato do Poder Executivo, sem qualquer intervencio
do Congresso Nacional. Desaparecido o processo politico,

abre-se espago para os grupos de interesse, em discussdesa |

portas fechadas. A jurisprudéncia jamais cobrou alguma me-
tivagao, por parte doChefe doPoder Executivo, com relagiods

aliquotas adotadas. Basta dar o exemplo que até ha pouco,o

papel higiénico era tributado a 12%, enquanto o creme "rinse’
tinha aliqueta de 6%; mais grave, encontravam-se pedras pre-
ciosas lapidadas com aliquota zero.

Ambos os problemas poderiam ser facilmente resolvidoss
a tributagao pelo IPI se tornasse a excegio, ndc a regra: emno-
medaseletividade, selecionar-se-iam {com o perddo daredur-
déncia) os produtos aserem fributados. OQu seja: via deregra,0
imposto teria aliquota zero; apenas seriam tributados alguns
produtos —estes sim menos essenciais. Segundo dados daRe:
ceita Federal do Brasil *¥, dos US$ 19,798 milhdes arrecadados
com o IPI em 2002, fumo, bebidas e automéveis responderam
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por U5$6.382milhdes; este ¢ umindicativosuficiente paraque
oIPI passe a cumprir a fungio de umexcise tax, incidindo ape-
nas sobre aqueles trés produtos.

No que concerneaoICMS, asituagao éigualmente gritan-
te, j4 que a possibilidade de adogao de aliquotas diversas
nao se baseia na essencialidade do produto para o contri-
buinte, mas para o ente arrecadador: basta citar a aliquota
de 25% que cada consumidor encontra em suas contas de
energia elétrica.

Nao deixa de merecer nota que combustiveis, telecomu-
nicagdes e energia elétrica sio, exatamente, os sefores que,
até 1988, eram tributades pelos "impostos unicos" daUnidoe
que passaram a ser alvo do ICMS, Sdoc setores altamente or-
ganizados e de facflima arrecadagio. Ao que se vé, a seleti-
vidade pregada pelo constituinte foi substituida pelaconve-
niéncia arrecadatéria.

Outroelementorelevante
acerca do JCMS € a questio
do crédite financeiro, que
admitird, sem restri¢bes, o
aproveitamento do imposto
incidente sobre ativo per-
manente. Trata-se de aspec-
te que ja era relevante quan-
dodaedigao daLei Comple-
mentar 87/1991 e que até o
momento vem sendoadiado
pelos Estados. Veja-se que
ndo se faz reforma constitu-
cional para corregio de tal

W coctmis s %

3.2, Redugéio das "obrigucdes acessdrias”

Frutoindireto dainformatizagaodoconhecimento, boa par-
te das atividades da fiscalizagio foram transferidas para in-
cumbéncias dos contribuintes, que se véem ao redor do cum-
primento de "agendas tributdrias”. De instrumento essencial
para o controle da atividade do contribuinte, as “obrigagées
acessorias” tormaram-se hoje encargo equivalente ao proprio
tributo. As pesadasmultas porseudescumprimentoassustam
oscontribuintes, que sevéemforgadosacontratarconsultorias
especializadas, apenas para dar tais informagGes ao fisco.

A cumulagio de taisinformagtes tem, por certo, asen favor,
apossibilidade de maior controle, por meio do cruzamento de
informagdes. Por outro lado, seu excesso exige que se questio-
ne acerca de sua necessidade, principalmente tendo ern vista
que,afinal,emcasodesuspei-
ta, poderiam as autoridades -
ai sim - solicitar as informa-
¢Oes necessdrias.

Portrdsdetal exigénciaes-
conde-se um problema de
fundo, que hi de ser enfren-
tado: o da falta de confianga.
O relacionamento entre fisco
e contribuinte é baseado em
desconfianca miitua, impli-
cando o apelo a formalida-
des, para regozijo dos buro-
cratas. Embora se possa crer
quehajaresultados positivos

‘l\ 4.
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distorcdo.

Problema queigualmente
se resolveria por mera lei
complementar ¢ o do efeito
cumulativo no meio da ca-
deia produtiva: quando se
concede uma isengio mas se

Newion Sanlos/Hype
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A ACSP defende apropostade
gue anotafiscal informe ao
consumidor o quanto de imposto
ele paga por cada produto.

em termos de arrecadagio -
algo que ndo se comprova -
afastam-se investimentos
produtivos, contribuindo
para o atraso danagio.

3.3.Definicdo de

veda o crédito do montante

pago em etapas anteriores,

perde-se o imposto anterior enovasincidénciasndo podem
considerar o montante j& pago. O resultado € uma tributa-
a0 excessiva e aisengio, pensada como favor, torna-se pe-
sado énus contra o contribuinte.

Ainda, deve ser revisto o sistema de substituigio tributa-
ria: criado como regime excepcional, vem se tornandoregra,
de modo que o ICMS, de imposto que deveria incidir sobre
toda a cadeia de consumo, acaba se tornando mero imposto
sobre a produgao, a semelhanga do IP1. O efeito é que se tem
um mesmo montante cobrado, independentemente do pre-
¢o final ao consumidor. Se o imposto é sobre o consumo, so-
bressai o efeito regressivo da substituicde tributéria, ja que
quanto maior o prego pago pelo consumidor, menor serd o
percentual do imposto sobre tal pre¢o. Ou seja: inverte-se o
principio da capacidade contributiva, jd quehd menorcarga
fributaria sobre aqueles de maior poder relativo. Melhor se-
ria seretornasse ao sistema original, com poucos tributos su-
jeitos ao regime de substitui¢fio tributdria.

responsabilidade

O Cédigo Tributédrio Nacional é bastante restritivo com re-
lagdo ao tema da responsabilidade; a jurisprudéncia também
vem reafirmando que é necessdria a existéncia de culpa para
que se possa tornar o administrador cu o socio responsaveis
pelosdébitos da empresa;a merainsolvéncia daempresanicé
razio suficiente para que se possa cobrar daqueles o valor de-
vido pela dltima. Nio obstante, as autoridades fazendarias
continuam a inserir seus nomes entre os devedores, inclusive
promovendo execugdes fiscais fadadas ao insucesso mas su-
ficientes para gerar altos custos para os envolvidos.

Os abusos muitas vezes se abrigam sob a alegagio de que
nao hé clareza quanto a responsabilidade: diante do risco de
verem prescritos créditos tributdrios, preferem as autorida-
des inserir no procedimento fiscal e nas execugdes todos os
nomes que possam de qualquer modo ser contemplados, dei-
xando paraoJudicidrioa tarefa de excluir osinocentes, Inver-
te-se, com isso, a presungdo de inocéncia, tio cara aos orde-
namentosjuridicos civilizados.
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Naoénecessiria qualquer reforma tributdrianemaomenos
alteragdo na lei para que se modifique tal quadro: basta uma
ordemdossuperioreshierdrquicosaseus subordirados (mera
instru¢ao Normativa), disciplinando com clareza quem deve
ser incluide no procedimento administrative e nas execugbes
fiscais. O tema ja foi suficientemente explorado pela doutrina
epelajurisprudéncia, nio havendo mais justificativa paraque
néo se tome tal medida.

3.4.P1S/Cofins

Ehoradereconhecer quea insercio da néio cumulatividade
na legislagde das contribuigdes PIS/Cofins foi um desastre.
Aclamada pelo empresariado, logo se viualvode umasériede
exce¢bes e privilégios, de modo que ja nfio hd um minimo de
sistematizagio possive] em suas regras. Formou-se um ema-
rarthado, no qual uma mesma empresa pode ter parte de suas
atividades sujeitas ao regime cumulativo e outras no nio-cu-
mulativo, sem contar com as si-
tuacdes de isengio ou de inci-
déncia monofasica.

Tamanha diversidade de re-
gimes abre, de um lado, inse-
guranga para o contribuinte e,
de outro, evidente espago para
o planejamento tributdrio. A
capacidadecontributiva, coro-
lério da igualdade, ndo se vé
atendida, ndo servindo de
alento sequer a praticidade e
simplicidade. Ou seja: abre-se
mae de um direito bdsico em
matéria tributéria semque, pa-
ra tanto, se tenha pele menos a
compensacio de maior efi-
ciénciana arrecadagao.

Cabe decidir se as contribui¢des devem ser scbre ¢ consumo
ousobrearendadasempresas; feita tal decisdoecasosejamsobre
ocensumo,importa decidirseseraocumulativas ou ndg;dando-
se preferéncia pela primeira hipotese, devem ser simples o su-
ficiente para justificar suas distorgbes; sendondo curnulativas, a
complexidade quesurgird ha de sercompensada pelaigualdade
de tratamento, afastando, dai, privilégios odiosos.

Moacyr lopes r. /Folhaimagem

3.5. Guerrafiscal

Aadogaodoregime de destinoéapontada comosolugiopa-
raaguerra fiscal. Havend o consenso para tante, ndo se explica
que se espere uma reforma constitucional para sua adogéo. A
Constitui¢io Federal reserva ao Senado Federal a incumbén-
cia de definir as aliquotas do ICMS em operagdes interesta-
duais (artigo 155, § 2°, IV). Assim, basta o Senado fixar uma ali-
queta baixissima para tais operag@es (apenas suficiente para
remunerar a fiscaliza¢do), ¢ o regime de destino estara imple-
mentado, sem qualquer reforma.

A medida teria ainda o efeito de dar um fim no drama dos
exportadores, que vém suas matérias primas tributadas nos

8  DIGESTO ECONOMICO AGOSTO 2010

Diversas medidas independem de emendas
constitucionais para o aprimoramento da tributagéio,

Estados de origem e nfio conseguem recuperar o valor do im-
posto perante seus Estados, quando das exportagdes.

3.6. Investimentos brasifeiros no exterior

Por meio do artigo 74 da Medida Provisoria 2.158-35, o Pais
passou a tributar os lucros auferidos por empresas brasileiras
por meiodesuas subsididrias, controladas oucoligadas, noex-
terior. E a tributagio em bases mundiais.

Independentemente do mérito de tal tributagéo, é criticivel o
fatode queatributagio brasileira se dd mesmonos casos emque
néoocorre qualquer distribuicfio dos lucros; portanto, aempresa
brasileira paga o imposto no Pais mesmo que ndo tenha direitoa
qualquer centavo, porque os lucros ndo foram distribuidoes. Ain-
da que ocorra a capitalizagio dos lucros na empresa no exterior
(e, portanto esteja afastada sua distribuicdo), a tributagio auto-
mitica no Brasil ocorre.

Tal regime de transparéncia fiscal apenas encontra paralelona
Nova Zelandia. No restante do
mundo, excetuados os casos de
abusos (paraisos fiscais, por
exemplo), lucros s6 se tributam
se distribuidos (em muitos pai-
seseuropeus,niosetributamlu-
cros auferidos no exterior). Esta
circunstincia é suficiente para
demoenstrar como a legislagio
brasileira poucocontribui paraa
competitividade das empresas
brasileiras com atuagio no exte-
rior: sao elas as dnicas que pa-
gamoimpostoemseuEstadode
origem, mesmo competindo no
exterior com outras empresas
que néo tém tal énus.

A constitucionalidade de tal
tributagdo é discutivel eestd sendo examinada pelo Supremo Tri-
bunal Federal. Independentementedoresultadode tal julgamen-
to, é hora de se revogar tal aberragéo juridica, adotando-se, no
Pais, o padrao seguido pelos paises onde se situam as empresas
que concorrem com as brasileiras, dando as riltimas o minimo de
condigtes de concorréncia.

3.7.Precos de transferéncic

ALei9.430/1996, ao introduzir no Pais normas de pregos
detransferéncia, adotou um padrio quedivergedaquelese-
guido por outros paises. Este posicionamento brasileiro
vem trazendo enormes dificuldadesaosetor privado, ji que
da divergéncia de legislacbes de preqos de transferéncia re-
sulta a impossibilidade de se fixar um pre¢o aceitavel tanto
para o pais exportador quanto ao importador. Quanto mais
alegislagao brasileira se aproximar das praticas comuns in-
ternacionais, tanto mais ficil se torna a insergio do Pafs no
comércio exterior.

Conquanto as peculiaridades do Brasil, enquanto pais em
desenvolvimento, expliquem nio se possam simplesmente

P e e —— g

—

- o =t

e




copiar as préticas internacionais, néo ¢é aceitdvel, tampouco,
que o Pais desconsidere o que se faz noutras praias. Lde ¢, 0
principio arni ‘s length hd de ser 0 denominador comum.

Especialmente, nio parece aceitavel que por conta da (ne-
cessaria) adogdo de margens predeterminadas de lucros, o le-
gislador brasileiro imponha que uma empresa que se dispo-
nha a industrializar um produto no Pais tenha um lucro de
150% sobre seus custos. Tal margem, irreal, acaba por afastar
investimentos produtivos no Pais. Mais sensato ¢ 0 empresa-
rio que importa produtos acabados jd que, nesse caso, a mar-
gem que se exigird é substancialmente menor. O efeito desas-
troso de tal medida € notdrio.

Curiosamente, a referida margemn de lucro é fruto de uma
interpretagdocanhestra da Lei9.430/1996, por meiodalnstru-
¢io Normativa 243/2002. Antes dela, a Instrugio Normativa
32/2001 interpretara a mesma lei, de modo muito mais razod-
vel, incentivando a produgio local. Dado que se trata de mera
interpretagio administrativa, é urgente a revogagao da referi-
da Instrugio Normativa 243 /2002, retomando-sea interpreta-
¢do primeiramente adotada.

4, Conclusao

O sistema tributdrio contribui decisivamente para o pro-
gresso do Pais. Afastada a neutralidade da tributagéo, a qua-
lidade do sistema tributario deve ser examinada criticamente,
jé que muito do atraso ou desenvolvimento de uma nagao se
explica por tal fator.

Ao longo da histéria, constata-se a busca do aprimora-
mento do sistema tributério brasileiro. A expressao "refor-
ma tributdria” ganhou, no Pais, um apelo politico, tornan-
do-se sindnima de emendas constitucionais. Muitas emen-
das se fizeram com tal mote, mas ainda permanecem proble-
mas estruturais no sistema tributdrio, dificultando a
competitividade do Pais.

Este estudo aponta diversas medidas que independem de
emendas constitucionais as quais, posto que simples, pode-
riam contribuir muito para o aprimaramento da tributagao
no Pais. E urgente que se desfaga o mito da reforma constitu-
cional e que se tomem medidas que contribuam paraoefetivo
progressodo Pais. @
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