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RESUMO

A presente monografia objetiva tragcar um panorama do sistema tributario
brasileiro, identificando seus principais problemas e os efeitos por estes acarretados.
Definem-se os principais tributos a serem remodelados, de acordo com a proposta de
reforma tributaria elaborada pelo Centro de Cidadania Fiscal. Analisa-se em maior
profundidade as distor¢bes causadas pelo ICMS em seu modelo atual, especialmente
guanto ao fendmeno da guerra fiscal, causada por disparidades regionais. No cerne dos
conflitos esta a estrutura federalista nacional e as competéncias tributarias atribuidas
aos entes federativos, portanto traca-se também uma retrospectiva histérica para
melhor compreenséo (levando em conta reformas tributarias pretéritas). A atuacédo do
STF como legislador negativo também € levada em conta durante a analise de
tentativas de aperfeicoamento do sistema. Por fim, explica-se mais detidamente a

Proposta de Emenda Constitucional do Centro de Cidadania Fiscal.

PALAVRAS-CHAVE: reforma tributaria — federalismo fiscal — ICMS — IPl — ISS — PIS —
PASEP — COFINS — guerra fiscal — imposto sobre valor agregado
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INTRODUCAO

O presente trabalho de conclusdo de curso pretende se debrucar sobre o tema
da reforma tributaria, bastante debatida em nosso pais ha algum tempo, mas ainda néo
efetivada, pois ndo foi tomada como prioridade por governos anteriores. Lembra-se que
existem varios projetos distintos (cada qual com sua acepcdo do que deve ser
priorizado), mas no corrente ano de 2018, especificamente durante a campanha
eleitoral para a presidéncia, ganhou relevancia midiatica a proposta de Bernard Appy,
economista e diretor do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF). A razdo para a atengao em
torno desse projeto, sem a intencdo de Ihe tirar os méritos préprios, é a sua aceitacao
por representantes de varias tendéncias do espectro politico. Durante a campanha
presidencial, quatro dos cinco concorrentes mais bem cotados nas pesquisas de
intencdo de voto defendiam uma reforma tributaria nos moldes propostos por Appy.

A reforma preconizada pelo economista gira em torno da implementacdo de um
Imposto sobre Valor Agregado (comumente chamado de IVA, mas em sua formulacao
recebe o nome de IBS - Imposto sobre Bens e Servi¢os), que seria, em termos gerais,
um tributo Unico com a fun¢do de substituir cinco, a saber: PIS (Programa de Integracéo
Social), COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social), ICMS
(Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes
de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacédo), ISS
(Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza) e IPlI (Imposto sobre Produtos
Industrializados).

A implementacdo de um imposto Unico nos moldes do referido projeto tem o
propésito de atender a principios do Direito Tributario, como promover maior
simplicidade e transparéncia em um dos sistemas tributarios mais complexos do
mundo. Se houver menos impostos, € intuitivo que o sistema sera mais simples, e por
consequéncia sera mais facil de se entender o que estad sendo cobrado, dai a maior
transparéncia. O principio da neutralidade também seria efetivado em maior grau do
gue se observa atualmente, tendo em vista que a referida diretriz indica que a atuacéo
do Estado no campo tributario deve ocorrer de tal forma que interfira 0 menos possivel

na ordem econdmica. As diversas aliquotas de ICMS impostas sobre bens distintos e



por entes federativos distintos atualmente vao de encontro ao principio da neutralidade,
pois ha clara interferéncia do sistema tributario sobre o funcionamento da economia,
dado que ao se iniciar determinado empreendimento, a carga tributaria aplicavel sera
fator condicionante na escolha do local pelo empresario.

Cabe esclarecer melhor o que se observa hoje em dia no sistema tributario
nacional: ha o que se chama de “guerra fiscal”’, que essencialmente é uma disputa entre
entes federativos a fim de atrair para si empreendimentos produtores, e assim arrecadar
mais receita. Dessa forma, o Estado que aplicar o melhor incentivo fiscal estara em
vantagem comparativa em relacdo aqueles que nao fornecerem esse tipo de subsidio.
Critica-se esse sistema pois a desoneracédo por parte de Estados (com o ICMS) e
Municipios (com o ISS) geraria um decréscimo nas receitas dos entes federativos, que
haveria de ser suprida pelo contribuinte.

Os beneficios concedidos por Estados e Municipios ndo sdo apenas relativos ao
fisco, com aliquotas mais vantajosas e créditos especiais de ICMS e ISS. Podem ser
também referentes a infraestrutura, com investimento no que for necesséario para a
producdo das empresas que se gueira atrair. Esses esforcos geralmente provém de
Estados e Municipios menos industrializados, que pretendem por meio desses
subsidios atrair mais emprego e desenvolvimento para sua populacdo. Argumenta-se
que, se nao ocorrer dessa forma, ndo had como competir com regides mais
industrializadas e com melhor infraestrutura. A saida seria um investimento em
infraestrutura por parte do governo federal, que pudesse diminuir as desigualdades
existentes entre as regides nesse quesito.

Concomitantemente, a implementacdo do Imposto sobre Valor Agregado,
favorecendo a simplicidade, transparéncia e neutralidade no sistema tributario nacional,
traria maior fluidez as transa¢des comerciais. Algo parecido com o que ocorre na Unido
Europeia, que ndo tem barreiras aduaneiras entre seus paises membros e ja instituiu o
IVA ha algumas décadas, com relativo sucesso. Impostos do género podem ser

encontrados em mais de 150 paises ao redor do mundo atualmente.
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CAPITULO 1
PANORAMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

1.1. Conceito de Tributo

Segundo os dizeres do professor Luciano Amaro, tributo € uma prestagcédo
exigivel nos moldes previamente fixados por lei, que tenha por fim o custeamento de
gastos coletivos contraidos pelo Estado, bem como gastos oriundos de entidades de
fins publicos. Sua expressdo pode ser assim sintetizada: tributo é “a prestagéo
pecuniaria ndo sancionatdria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a
entidades ndo estatais de fins de interesse publico”.!

Diversos outros doutrinadores enunciam suas proprias definicbes do termo, com
relativo grau de consenso. Contudo, as definicbes doutrinarias perdem relevancia
pratica quando se observa que o conceito j4 esta solidificado por meio de lei
complementar.?

A Constituicdo Federal de 1988 prevé em seu artigo 146 que normas gerais em
matéria tributaria deverao ser definidas por lei complementar, e mais especificamente, a

referida lei devera fornecer a conceituacao de tributo. Assim enuncia o artigo:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(...)

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria,
especialmente sobre:

(a) definicdo de tributos e suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nessa Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes.?

1 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 38 e 47.

2 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 329

8 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em: 10 out. 2018.
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A importancia da referida definicAo ndo é meramente didatica. Além de ostentar
0 peso de uma exigéncia constitucional, sua razao primordial é saber se determinada
exigéncia sera enquadrada no regime juridico do direito tributario.*

A lei complementar que traz consigo a definicdo buscada é a Lei n° 5172/66, ou
Caodigo Tributario Nacional. Em seu artigo 3° aparece o seguinte enunciado: “tributo &
toda prestagdo pecuniaria compulsoéria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada."®

Contudo, a conceituacdo constante do CTN nao esgota o sentido de tributo, pois
mesmo antes de sua vigéncia a Lei n® 4.320/64 ja trazia sua propria nocdo do termo no
artigo 9°, a saber: “tributo € a receita derivada instituida pelas entidades de direito
publico, compreendendo o0s impostos, as taxas e as contribuicbes nos termos da
constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu produto ao
custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades.”® A
comparacao entre os dispositivos legais demonstra que ndo ha uma contradicdo entre

seus conceitos, mas uma relacdo de complementaridade.’

1.2. Espécies de Tributo

Dentre os varios tributos existentes, cada um conta com suas peculiaridades,
ainda que todos se unam sob o regime juridico do direito tributario. Cabe lembrar que
as classificacdes doutrinarias das espécies tributarias ndo sao unanimidade. Assim, a
depender dos critérios levados em consideracdo, podem-se identificar correntes que
preconizam a existéncia de duas espécies de tributos (vinculados ou ndo vinculados);

trés (impostos, taxas e contribuicdes); quatro (aquelas trés espécies mais 0s

4 SCHOUERYI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 146-147.

5 BRASIL. LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF, out 1966.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm> Acesso em: 10 out 2018.

6 BRASIL. LEI N° 4.320, DE 17 DE MARGCO DE 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e contréle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Brasilia, DF, mar 1964. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm>
Acesso em: 10 out 2018.

7 MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. Vol. 1. Sdo Paulo: Atlas,
2003, p. 82-83
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empréstimos compulsoérios); cinco (as quatro espécies ja citadas mais as contribuicoes
de melhoria); por fim, a classificacdo utilizada por Luis Eduardo Schoueri em seu
manual de Direito Tributario, com seis espécies, a saber: impostos, taxas, contribuicbes
de melhoria, empréstimos compulsoérios, contribuicbes sociais e contribuicdes
especiais.®

A Constituicdo Federal (artigo 145) e o CTN (artigo 5°) adotam a classificacédo
tripartite, com as espécies tributarias sendo divididas em impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria. Contudo, a doutrina sobre a matéria considera essa divisao
obscura e algo contraditoria, pois o préprio texto constitucional prevé a existéncia de
empréstimos compulsérios e contribuicdes especiais (artigos 148 e 149), tipos que nao
seriam enquadrados em nenhuma das outras classificacfes presentes no artigo 145 do
texto constitucional.

O STF ja firmou seu entendimento de que subscreve a classificacdo pentapartite,
classificando os empréstimos compulsorios (RE n° 111.954/PR, Relator Ministro Oscar
Corréa, tribunal pleno, julgado em 24/06/1988) e as contribuicbes especiais (Al-AgR
658576/RS, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, 1% Turma, Julgamento em
27/11/2007; Al-AgR 679355/RS, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, 12 Turma,
Julgamento em 27/11/2007) como espécies tributarias autbnomas. Acompanhando a
Suprema Corte, o referido posicionamento é o predominante na doutrina.®

Levando em conta o rol de espécies tributarias existentes, € mister saber
diferenciar cada uma delas. Essa questdo € trazida a tona no CTN, que versa em seu

artigo 4°:

Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador
da respectiva obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la:
| - a denominacgédo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

Il - a destinacao legal do produto da sua arrecadagdo.©

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 167.

9 LUCK, Alan Saldanha. A classificacdo dos tributos e as teorias bipartite, tripartite, quadripartite e
pentapartite. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n. 69, out 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6705>. Acesso em 10 out 2018.

10 BRASIL, LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. Brasilia, DF, out 1966. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm> Acesso em: 10 out 2018.
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Para os fins do presente estudo, deve-se manter a devida atencdo aos conceitos
de impostos e contribuigcBes sociais, objetos da proposta de reforma tributaria que se

pretende analisar.

1.2.1. Imposto

A definicdo de imposto vem encartada no CTN em seu artigo 16, que assim o
delimita: “imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacao
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte”.*

Para uma melhor compreensdo da definicdo legal, deve-se atentar a
classificacdo bipartite das espécies tributarias, que as divide em tributos vinculados e
nao vinculados. De um lado, temos os que sédo devidos em funcdo de uma atividade
estatal, portanto com um vinculo referente a atividade em questéo; e de outro, aqueles
cuja hipétese tributaria ndo apresenta tal vinculo.?

Portanto, o fato gerador do imposto diz respeito tdo somente a atuacdo de um
ente privado. Nos dizeres do professor José Eduardo Soares de Melo, o imposto € “um
tipo de tributo que tem como elemento fundamental um ato, negdcio ou situagao juridica
respaldada em substrato econdmico, pertinente a uma pessoa privada, sem qualquer
participacao direta e imediata do Poder Publico”??

O que se pode depreender da fixacdo de hipotese tributaria nesses moldes € que
o imposto € cobrado quando ocorre alguma atividade que demonstra capacidade
contributiva por parte do agente. Tendo em vista que a Constituicdo Federal em seu
artigo 3° indica como objetivo fundamental do Estado brasileiro a busca de uma
“sociedade livre, justa e solidaria, buscando erradicar a pobreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais™*, o sistema tributario deve se pautar por

esse objetivo e aplicar o principio da capacidade contributiva, segundo o qual os

11 bidem.

12 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 167-168

13 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario, 8 ed., Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 55.
14 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em: 10 out. 2018.
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sujeitos passivos na tributacdo devam concorrer para o financiamento das despesas
publicas na medida de sua capacidade econémica.®

A fim de delimitar o objeto deste estudo, restringir-se-a a analise dos tipos de impostos
somente aqueles que sdo alvos de mudanca na reforma tributaria proposta pelo
professor Bernard Appy, que serd vista com mais pormenores adiante. Portanto, a
seguir serdo analisados o0 ICMS e o ISS.

1.2.1.1. ICMS

A primeira versao do que viria a se tornar o ICMS foi o Imposto sobre Vendas
Mercantis, instituido no distante ano de 19236, que foi seguido pelo Imposto sobre
Vendas e Consignacdes (IVC), criado pela Constituicdo Federal de 1934.
Posteriormente, foi substituido no ordenamento juridico nacional em 1965, entdo com o
nome de ICM. Com o passar do tempo, o referido instituto passou a albergar outros
fatos geradores sob o mesmo tributo, nomeadamente os servicos de transporte
intermunicipal, interestadual e de comunicacdo.!’ Atualmente recebe o nome de
Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS), e seu
contetdo é regulado pela chamada Lei Kandir, a Lei Complementar n® 87, de 13 de
setembro de 1996.

O texto constitucional, em seu artigo 155, versa sobre a competéncia e as
caracteristicas do ICMS. Sua instituicdo cabe aos Estados e ao Distrito Federal (que
também podem decidir por ndo institui-lo, ou seja, pela isencdo de determinada
mercadoria ou servico), e sabe-se que é pregada sua ndo-cumulatividade e a existéncia

de créditos fiscais “compensando-se o que for devido em cada operacédo relativa a

15 PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o Direito Tributario. S&o Paulo:
Dialética, 2000, p.105.

16 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A reforma tributaria de 1966 e a acumulagdo de capital no Brasil.
Belo Horizonte: Oficina de Livros, 1991, p. 24.

17 MATOS, Daniel Oliveira. Evolugdo histérica do ICMS face necessidade de imposto néo-
cumulativo. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 93, out 2011. Disponivel em <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10516>. Acesso em: 11 out 2018.
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circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal”.18

Repisam-se aqui alguns conceitos essenciais: a tributacdo em ICMS pressupde a
existéncia de atividade empresarial, sendo tributadas as mercadorias e servi¢os, nao
outros bens que ndo se enquadrem nessas categorias. A circulacdo da mercadoria é
entendida como transacéo ou venda comercial.'®* No momento em que ocorre a referida
circulacao, ou seja, no momento em que é transmitida a propriedade da mercadoria, ou
quando se inicia a prestacao de determinado servico, identifica-se o fato gerador do
tributo.

Cabe lembrar que existem as aliquotas internas, quando a transacdo nao
ultrapassa os limites fronteiricos do Estado, e as interestaduais, quando esse
deslocamento se faz presente. Os percentuais de incidéncia variam enormemente, ja
que cada Estado institui aliqguotas préprias (balizadas por resolu¢cdes do Senado
Federal), e dentro de cada um desses entes federativos ha diferentes aliquotas a
depender de qual produto ou servigo se esta taxando.?°

A autonomia por parte dos Estados em impor suas aliquotas de ICMS é um dos
motivos mais prementes pelos quais se faz necessaria a reforma tributaria, pois o que
ocorre € uma competicdo entre esses entes federativos para ver quem concede mais
beneficios fiscais (e até mesmo extrafiscais) a fim de atrair investimentos oriundos de
empresas brasileiras e estrangeiras para suas regides.?! O mecanismo de controle
existente para a concessao dos beneficios fiscais mencionados € o CONFAZ, que atua
na harmonizacdo das normas e procedimentos referentes as politicas tributarias dos
Estados e do Distrito Federal. Esse fendmeno descrito recebe a alcunha de guerra

fiscal, e serd analisado com mais profundidade em um capitulo posterior deste trabalho.

18 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em: 11 out. 2018.
19 GUIMARAES, Vasco Branco. A tributacdo do consumo no Brasil: uma visdo europeia. In:
SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; VASQUES, Sérgio; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.) IVA
para o Brasil: contributos para a reforma da tributagcdo do consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 45-
47.

20 BRASIL, Ministério da Fazenda. Conselho Nacional de Politica Fazendaria. Aliquotas e reducdes de
base de calculo nas operacgdes internas dos Estados e do Distrito Federal. Disponivel em:
<https://lwww.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/aliquotas-icms-estaduais>. Acesso em: 11 out 2018.

21 GUIMARAES, Vasco Branco.Op. cit., p. 46.
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1.2.1.2. IPI

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) é um tributo de competéncia da
Unido, como preconizado pelo artigo 153 da Constituicdo Federal de 1988 e atualmente
tanto a Lei 4.502/1964 quanto o Decreto n® 7.212/2010 regulamentam sua cobranca,
fiscalizagcao, arrecadacéo e administragao.

O tributo em questédo incide sobre os produtos industrializados, sejam nacionais
ou estrangeiros, caracterizados pelo artigo 4° do referido decreto como aqueles que
sofrem “qualquer operacdo que modifique a natureza, o funcionamento, o acabamento,
a apresentacgéo ou a finalidade do produto, ou o aperfeicoe para consumo.”??

Ha duas hipéteses tributarias que tém o conddo de gerar a incidéncia do IPI,
elencadas no artigo 2° da Lei 4.502/1964. A primeira é a saida de produto do
estabelecimento industrial, ou equiparado a industrial (nos termos da lei), e a outra o
desembaraco aduaneiro de produto de procedéncia estrangeira.?

Originariamente, a concepcao do tributo designa sua natureza notoriamente
extrafiscal, como se sua funcéo fosse onerar consumos considerados supérfluos ou
danosos a saude pelo Estado?*, ou até mesmo desonerar para estimular o consumo,
como o exemplo bem conhecido da ocasiao em que o IPlI de carros populares
fabricados em territério nacional recebeu zero de aliquota.?® As diferentes aliquotas,
que variam de 0% a 330%, corroboram esse entendimento, que esta até mesmo
expresso no CTN. Em seu artigo 48, ha a seguinte disposi¢ao: “o imposto € seletivo em

fungdo da essencialidade dos produtos”™®. Pode-se consultar quais os percentuais

22 BRASIL, DECRETO N° 7.212, DE 15 DE JUNHO DE 2010. Regulamenta a cobranca, fiscalizagéo,
arrecadacgdo e administracdo do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. Brasilia, DF, jun. 2010.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7212.htm>. Acesso
em: 12 out. 2018.

23 BRASIL, LEI N° 4.502, DE 30 DE NOVEMBRO DE 1964. Disp6e S6bre o Impésto de Consumo e
reorganiza a Diretoria de Rendas Internas. Brasilia, DF. nov. 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4502.htm> Acesso em: 12 out. 2018.

24 GUIMARAES, Vasco Branco. Op. cit., p. 46.

25 Governo zera IPI de carro 1.0, reduz IOF do crédito e d4 mais prazo para financiar. UOL, 21 mai. 2012.
Disponivel em <https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2012/05/21/governo-zera-ipi-de-carro-10-e-
da-mais-prazo-para-financiar.htm>. Acesso em: 12 out 2018.

26 BRASIL, LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. Disp6e sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF, out.
1966. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 12 out. 2018.
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incidentes sobre os mais variados produtos na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados, ou TIPI, alterada por decretos da lavra do Executivo.?’

Os contribuintes do referido imposto sédo elencados no artigo 51 do CTN, a
saber: o importador, o industrial (ou aqueles a quem a lei os equiparar), 0 comerciante
que forneca ao industrial produtos sujeitos ao IPI, e por fim o arrematante em leildo de
produtos apreendidos ou abandonados.?®

1.2.1.3. 1SS

A tributacao sobre os servigos ja remonta a tempo consideravel no ordenamento
juridico brasileiro. A evolucdo do ISS néo ocorreu linearmente nem obedeceu a légica
de integracdo na base de consumo alargada. O tributo mencionado € do tipo cumulativo
e pelo fendbmeno da repercussao acaba por integrar o preco final, posto que o
contribuinte é o prestador do servico.?® A competéncia tributaria para a instituicdo do
imposto em comento € dos Municipios, de acordo com o disposto no artigo 156 da
Constituicdo Federal.®® De fato, o ISS representa boa parte da receita dos Municipios,
de forma que parece ser vital para seu pleno funcionamento.3?

O instituto, em seu inicio, era regido pelo Decreto-Lei n°® 406, de 31 de dezembro
de 1968, mas atualmente encontra sua regulacdo nos dispositivos constantes da Lei
Complementar n°® 116, de 31 de julho de 2003, e suas alteracdes subsequentes. A
hipétese tributaria que da ensejo a incidéncia do ISS € a prestacdo de servigcos que
facam parte da lista anexa a referida lei, e a base de calculo do tributo é o preco do

servico.®? A relacdo de servicos mencionada estd em constante mudanca, visto que

27 BRASIL, Receita Federal . TABELA DE INCIDENCIA DO IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS (TIPI). Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-
rapido/legislacao/documentos-e-arquivos/tipi.pdf>. Acesso em: 12 out. 2018.

28 BRASIL, LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. Disp6e sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF, out 1966.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 12 out 2018.

29 GUIMARAES, Vasco Branco.Op. cit., p. 47.

30 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em: 12 out. 2018.
31 GUIMARAES, Vasco Branco. Op. cit., p. 49.

82 BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 116, DE 31 DE JULHO DE 2003. Dispde sobre o Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e da outras
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deve-se acompanhar as novas atividades econGmicas que vao surgindo conforme o
desenvolvimento da sociedade. Por exemplo, na Ultima atualizagdo legislativa, a Lei
Complementar n® 157, de 29 de dezembro de 2016, adicionou a incidéncia do ISS ao
servico de aplicacdo de tatuagens, piercings e congéneres. Outra alteracdo proposta
pela lei mais recente foi a aliquota minima do tributo. A lei foi remodelada de tal forma
que os Municipios podem tributar os servicos com percentuais de incidéncia entre 2% e
5()/0.33

Inovou também a Lei Complementar n° 157/2016 ao estipular sancdo para
Municipios que concederem beneficios fiscais na forma de aliquotas menores que 2%.
O contribuinte ndo pode receber isengdes, incentivos, beneficios nem reducéo da base
de célculo de forma que a aliquota ndo atinja o patamar minimo estabelecido pela lei.
Acdes ou omissbes nesse sentido serdo configuradas como crime de improbidade

administrativa e estdo sujeitas as penas definidas em lei.3*

1.2.2. Contribuicao Social

Nem sempre foi consenso doutrinario a classificagéo de contribuicdo social como
uma espécie de tributo em nosso ordenamento juridico. Na vigéncia de Constituicdo
Federal anterior, as contribuicbes sociais foram tratadas como matéria distinta de
tributo, por forca da Emenda Constitucional n° 8. O texto constitucional promulgado em
1988 pbs fim a este entendimento, incluindo as contribuicbes sociais em capitulo
destinado aos tributos.

A Constituicdo Federal de 1988, por meio de seu artigo 149, instituiu a figura da

contribuicdo social (juntamente com a contribuicdo de intervencdo no dominio

providéncias. Brasilia, DF. jul. 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl16.htm>. Acesso em 12 out. 2018.

33 BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 157, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2016. Altera a Lei Complementar
ne 116, de 31 de julho de 2003, que dispde sobre o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, a Lei
n2 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), e a Lei Complementar n2 63, de 11
de janeiro de 1990, que “dispde sobre critérios e prazos de crédito das parcelas do produto da
arrecadacdo de impostos de competéncia dos Estados e de transferéncias por estes recebidos,
pertencentes aos Municipios, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 29 dez 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl116.htm>. Acesso em: 12 out 2018.

3 FREDERICO, Francine. Alteragdes na legislagdo do ISSQN - Lei Complementar 157/2016
Disponivel em:  <http://www.ampr.org.br/2017/08/699/Artigo-Alteracoes-na-legislacao-do-ISSQN-Lei-
Complementar-157-2016.html> Acesso em: 13 out 2018.
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econdmico e a contribuicdo de interesse das categorias profissionais ou econdémicas),
estabelecendo a competéncia para sua imposi¢céo por parte da Unido, com a ressalva
da possibilidade de instituicho por Estados e Municipios para cobrarem seus
respectivos servidores com o intento de custear regime previdenciario proprio em
beneficio destes.3®

As hipoteses tributarias das contribuic6es sociais se assemelham as referentes
aos impostos, o0 que as distingue dessa espécie tributaria € sua afetacéo, pois o texto
constitucional as define como sendo um instrumento de atuacdo da Unido na area
social. O artigo 193 da Carta Magna dispde sobre a “ordem social”, que se compde dos
seguintes itens: seguridade social (saude, previdéncia social e assisténcia social);
educacao, cultura e desporto; ciéncia e tecnologia; comunicagao social, meio ambiente;
familia, crianca, adolescente e idoso; e indios, por fim. Nem todas as categorias
definidas receberam da Constituicdo Federal a instituicdo de contribuicbes sociais para
seu custeio, apenas a seguridade social (artigo 195), seguro-desemprego (artigo 239) e
a educacéo (212, 8§ 5°). Costuma-se debater se seria possivel estender esse rol para
atender aos outros campos com contribuicdes sociais especificas, e ndo ha consenso
sobre o tema na doutrina. Como nao € explicita a proibicdo de inovagado nesse sentido,
argumenta-se pela possibilidade. Por outro lado, o fato de o texto constitucional ja ter
manifestamente elencado trés hipoteses de contribuicbes sociais parece corroborar o
entendimento de que nao poderiam ser admitidos novos tributos com essas
caracteristicas.3®

A doutrina pertinente a matéria das contribuicbes comumente reluta em designar
as contribuicdes sociais como espécie tributaria propria, separada das contribuices,
subscrevendo-se a chamada classificagcdo pentapartite dos tributos. O professor
Ricardo Lodi Ribeiro lembra que a referibilidade € uma caracteristica inerente as
contribuicdes, ndo sendo possivel reconhecé-la na espécie tributaria das contribuicdes
sociais, em que “a solidariedade de grupo € ampliada a tal ponto que se descaracteriza

como tal, confundindo-se com a solidariedade social”.3”

35 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 220.

36 |Ibidem, p. 223.

87 RIBEIRO, Ricardo Lodi. As contribuicbes parafiscais e a validacdo constitucional das espécies
tributérias. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, Dialética, n. 174, mar 2010. p. 110
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Explica-se: a referibilidade consiste na ideia de que se é possivel, dentre os
diversos membros da sociedade, identificar um grupo ao qual a atuagéo estatal se
destina, deve-se concluir que a atuacdo em questdo seja custeada por este grupo, e
nao por toda a sociedade. Por essa razdo, defende-se a separacéo terminolégica das
espécies tributarias em seis tipos, distinguindo as contribuicbes sociais das
contribuicdes especiais (contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico e as de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas), estas Ultimas ostentando a
chamada referibilidade.®®

Por outro lado, buscar determinar a natureza de determinado de tributo tendo
como baliza a andlise do fato gerador ndo possibilita que se enquadre todas as
espécies tributarias nas trés categorias descritas pela Constituicdo Federal e pelo CTN,
a saber: imposto, taxa e contribuicdo de melhoria.3® Portanto, como ha contribuicGes
gue compartilham o fato gerador com o imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza, o texto constitucional inaugurou um novo critério de distingdo, de natureza
juridica especifica, para os impostos e as contribuicées sociais.*°

Aos impostos, a ocorréncia do fato é suficiente para fazer surgir a obrigacao
tributaria, ao passo que nas contribuicdes a obrigacdo s6 nasce se verificados, ao
mesmo tempo, o beneficio e o fato descrito na norma. Por essa razdo, ndo deve causar
espécie que encontremos varias contribuicdes no direito positivo com descricdo
abstrata de fatos idénticos aos previstos em normas instituidoras de impostos.4!

Cabe rememorar aqui um estudo elaborado pelo pesquisador Branddo Machado,
que procurou as raizes do termo “contribuicdo” nos sistemas juridicos portugués e
brasileiro. E patente que a palavra se confunde com a acepgdo dos termos tributo e
imposto, e que seu uso destinado a caracterizar tributos com destinacdo especifica tem
varios exemplos na histéria de nosso sistema tributario, que tantas vezes empregou o

vocabulo na falta de um mais adequado para a situacao.

38 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 233.

39 AMARO, Luciano. Op. cit.,, p. 57.

40 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 8. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 2016. p. 977.

41 DIAS DE SOUZA, Hamilton. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Curso de direito tributario.
7. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 503.
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Para exprimir a ideia complexa de imposto com destinac&o especial, ndo
dispunha, como ainda nédo dispde, a linguagem técnica do nosso direito de
vocabulo adequado e univoco, fato que autorizou o legislador da reforma a
utilizar expressdo antiga que sempre traduziu a nocdo de imposto. De fato, a
palavra contribuicdo, nesse sentido, tem longa tradicdo no direito portugués. (...)
O processualista Joaquim José Caetano Pereira e Sousa, no seu Esboco de
um Dicionario Juridico, Lisboa, 1827, tomo |, verbete contribuicdo, ensinava:
“Em matéria de finangas, esta palavra se entende todo o género de imposi¢ao”
(...) Como sinénimo de imposto sobre rendas, a palavra contribui¢éo foi utilizada
pelo Alvara de 9 de maio de 1654 (Colecdo de Legislacdo Fiscal, Coimbra,
1878, p.251) (...) No atual sistema tributario portugués ha uma contribuicdo
predial (Imposto de Renda sobre aluguéis) e contribui¢cdo industrial (Imposto de
Renda sobre lucro de industrias) (Assis Tavares, Curso de Fiscalidade da
Empresa, Lisboa, 1982, p. 287).

No Brasil Império usou-se também contribuicdo como sinbénimo de
imposto. Na Constituicdo imperial de 1824 |é-se: “Art. 15. E da atribuicéo da
assembleia geral: ... X - fixar anualmente as despesas puUblicas e repartir a
contribuicdo direta”. (...) Em 1843, a Lei n. 317, de 21 de outubro, criou a
contribuicdo extraordinéria incidente sobre os vencimentos recebidos dos cofres

publicos. Foi a primeira lei brasileira sobre Imposto de Renda.*2

As contribuicbes sociais sao disciplinadas pelo artigo 149 da Constituicdo
Federal (que prevé, por exemplo, imunidade para as exportacdes e proibi¢cdes relativas
a base de calculo), e as contribuicdes sociais destinadas a seguridade social sédo
reguladas por outro dispositivo constitucional, especificamente pelo artigo 195. E
oportuno tecer alguns comentarios acerca das particularidades deste tipo de
contribuicdo. Primeiramente, os contribuintes estabelecidos pelo dispositivo sdo o
empregador, empresa ou equiparados; trabalhador e outros segurados da previdéncia
social; ganhadores de concursos de prognosticos e importadores. O § 4° do artigo 195
do texto constitucional admite a criagdo posterior de novas fontes de custeio da
seguridade social, que devem ser instituidos por meio de lei complementar. Por sua
vez, 0 § 7° indica a imunidade tributaria referente as entidades de assisténcia social.

Em suma, o regime juridico das contribui¢cdes sociais destinadas a seguridade social é

42 MACHADO, Brandao. Sao tributos as contribuicfes sociais? In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa (coord.).
Direito Tributario atual, vols. 7 / 8, Sao Paulo: IBDT; Resenha Tributaria, 1987-1988, p. 1843-1845.
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tdo especifico que se justifica a sua apartagcdo doutrinaria das demais contribui¢cdes
sociais.

O fato gerador das contribuicbes em comento € o pagamento do valor da
operacdo a que se refere o artigo 149 da Constituicdo Federal, ou seja, a aliquota
incide sobre o preco ou salario pago pelo servico (base de calculo), mesmo que nao
haja vinculo empregaticio. No caso dos outros tipos de contribuintes, a base de calculo
passa a ser o faturamento (das empresas), a receita bruta (do vencedor de concurso de
prognosticos) e, quando incidir sobre importacéo, o valor aduaneiro.*?

Contribuic6es sociais com afetacdo a outros fins também estdo presentes no
texto constitucional. E o caso do salario-educaco, tributo constante do artigo 212, § 5°,
destinado a custear complementarmente a educacao publica basica, cujos contribuintes
sdo as empresas. Adicionalmente, hd a contribuicdo compulséria, instituida pelo
disposto no artigo 240, destinada as “entidades privadas de servigo social e formagao
profissional vinculadas ao sistema sindical” (Sesc - Servigo Social do Comércio; Senac -
Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio; Senar - Servico Nacional de
Aprendizagem Rural; Sesi - Servico Social da Indastria; Senai - Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial; Sescoop - Servico Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo; Sest - Servico Social de Transporte; Senat - Servico Nacional de
Aprendizagem do Transporte).*

Na receita total do governo federal, as contribuicdes sociais vém paulatinamente
se tornando mais importantes. Ocorre que, a0 passo que as receitas advindas da
arrecadacdo de impostos precisam ser compartilhadas com Estados, Municipios e
Distrito Federal (por for¢ca do disposto no artigo 159 da Constituicdo Federal), a receita
das contribuicbes sociais ndo deve obrigatoriamente passar pela mesma partilha.
Portanto, caso seja necessario aumentar a receita, o que ocorre com certa frequéncia
no sistema tributario nacional, € mais eficiente e menos desgastante politicamente
aumentar o valor de contribuicbes sociais, pois o dinheiro ira integralmente para a

Unido, sem necessidade de partilha.*®

43 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em: 13 out. 2018.
44 SCHOUERYI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 228.

45 |bidem, p. 224.
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1.2.2.1. PIS-PASEP

Os objetivos originais do PIS e do PASEP séo: integrar o empregado na vida e
no desenvolvimento das empresas, assegurar ao empregado e ao servidor publico o
usufruto de patrimonio individual progressivo, estimular a poupanca e corrigir distorcdes
na distribuicdo de renda e possibilitar a paralela utilizacdo dos recursos acumulados em
favor do desenvolvimento econdmico-social.*®

As contribuicbes sociais relativas ao PIS e ao PASEP foram objetos de
unificacdo com o advento da Lei Complementar n® 26, de 11 de setembro de 1975.4’
Houve em nosso ordenamento normativo dois regimes juridicos distintos para as
contribuicbes mencionadas, com a Constituicdo Federal de 1988 promovendo
inovacbes fundamentais. Na vigéncia de texto constitucional anterior, os fundos
resultantes dos tributos eram destinados a contas individuais, que posteriormente o
trabalhador poderia sacar caso fosse necessario. Atualmente, o Fundo PIS-PASEP se
destina a seguridade social.

Embora sejam legalmente definidos como um fundo unificado, o PIS e o PASEP
dispdem de patrimonios, agentes operadores e destinatarios diferentes. Compete ao
Banco do Brasil S.A. a administracdo da receita do PASEP, e a Caixa Econbmica
Federal a administracdo do PASEP. O BNDES ¢é o responsavel pela aplicacdo dos
recursos.*®

Por forca do contetudo do artigo 239 da Constituicdo Federal, o PIS e o PASEP
tém como finalidade o financiamento de seguro-desemprego e abono salarial, que
consiste no pagamento de um salario minimo anual para os empregados que recebam

menos que dois salarios minimos por més. O PIS se destina a seguridade social relativa

46 BRASIL, Secretaria do Tesouro Nacional. Fundo PIS-PASEP. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/fundo-pis-pasep>. Acesso em 13 out 2018.

47 BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 26, DE 11 DE SETEMBRO DE 1975. Altera disposicdes da
legislacdo que regula o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacado do Patriménio
do Servidor Publico (PASEP). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp26.htm>. Acesso em 13 out 2018.

48 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Fundo PIS-PASEP.. Disponivel em:
<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/fontes-de-recursos/fundos-
governamentais/fundo-pis-pasep/Fundo-PIS-PASEP>. Acesso em 14 out 2018.
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aos funcionarios da iniciativa privada sob o regime da Consolidacdo das Leis do
Trabalho, enquanto o PASEP se destina a seguridade social de servidores publicos.*?

1.2.2.2. COFINS

A COFINS surgiu no sistema tributario nacional com a finalidade precipua de
custear atividades-fins das areas de saude, previdéncia e assisténcia social. O tributo
foi criado em substituicdo a figura do Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL) por
forca da Lei Complementar n°® 70, de 30 de dezembro de 1991, e encontra sua
regulamentagao atualmente tanto na Lei n°® 9.718, de 27 de novembro de 1998, quanto
na Lei n° 10.833, de 29 de dezembro de 2003, que instituiu o regime ndo-cumulativo do
tributo.

A contribuigéo social em comento tem como fato gerador o auferimento de renda
mensal, e os contribuintes estabelecidos por lei sdo as pessoas juridicas de direito
privado, ou entidades equiparadas a estas pela lei do Imposto de Renda. A base de
calculo € a receita bruta declarada pelas empresas, excluidos alguns elementos
descritos no artigo 3° da Lei 9.718/1998, com especificidades para as mais diversas
categorias de empreendimentos.®® Via de regra, a aliquota cabivel na modalidade
cumulativa é de 3%, ao passo que na mais recente modalidade nao-cumulativa incide
um percentual de 7,6%.°1 Cabe uma ressalva: existem aliquotas diferenciadas para os
produtores e importadores de derivados de petrdleo, sendo estas especificas para cada
item. Em outras palavras, sobre a receita referente a venda de gasolina, 6leo diesel e
gas liquefeito de petroleo incidem aliquotas distintas, dispostas no artigo 4° da Lei
9.718/1998, com redacao posteriormente modificada pela Lei n°® 10.865, de 30 de abril
de 2004.52

49 BRASIL, Constituicdo Federal (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil.
Presidéncia da Republica. Casa Civil. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> . Acesso em 13 out. 2018.
50 BRASIL, LEI N° 9.718, DE 27 DE NOVEMBRO DE 1998. Altera a Legislacdo Tributaria Federal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9718.htm>. Acesso em 14 out 2018.

51 BORGES, Eduardo. Lucro real ou presumido: qual o melhor? Sebrae Nacional, 05 fev 2018.
Disponivel em: <http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/lucro-real-ou-presumido-qual-o-
melhor,fac8a0b77d29e410VgnVCM1000003b74010aRCRD>. Acesso em 14 out 2018.

52 BRASIL, LEI N° 10.865, DE 30 DE ABRIL DE 2004. Dispde sobre a Contribuicdo para os Programas
de Integracdo Social e de Formagdo do Patrimbnio do Servidor Publico e a Contribuicdo para o
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Questao polémica no estudo das contribuigcdes sociais presentemente analisadas
€ a inclusdo do ICMS na base de calculo do PIS e da COFINS. A esse respeito, cabe
lembrar que a hipotese de inclusdo desses tributos na base de calculo jamais encontrou
respaldo na legislacao tributaria, ocorrendo por mera ingeréncia por parte da Receita
Federal. Como ja& foi descrito alhures, as contribuicbes sociais correspondem a
montantes relevantes das receitas auferidas pela Unido, e logicamente o encolhimento
de sua base de célculo gerara impacto nas contas publicas. Porém, ao se examinar a
natureza constitucional da receita bruta das empresas ou daquelas entidades
equiparadas (que € a base de calculo legalmente estabelecida), a conclusédo possivel é
que o ICMS nédo deveria integra-la, pois o imposto em questao consiste despesa do
contribuinte. Isto posto, haveria ofensa ao principio tributario que repele a bitributacdo
caso se opte pelo alargamento da base de célculo.>?

O STF ja se manifestou sobre a querela no Recurso Extraordinario 574.706/PR,
de relatoria da ministra Carmen Lucia, na sessao do Pleno de 15 de marco de 2017. O

recurso extraordinario foi dotado de repercussao geral para outros litigios similares.

RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL. EXCLUSAO
DO ICMS NA BASE DE CALCULO DO PIS E COFINS. DEFINICAO DE
FATURAMENTO. APURACAO ESCRITURAL DO ICMS E REGIME DE NAO
CUMULATIVIDADE. RECURSO PROVIDO.

1. Inviavel a apuracdo do ICMS tomando-se cada mercadoria ou servi¢o e a
correspondente cadeia, adota-se o sistema de apuragdo contdbil. O montante
de ICMS a recolher é apurado més a més, considerando-se o total de créditos
decorrentes de aquisicbes e o total de débitos gerados nas saidas de
mercadorias ou servi¢os: analise contabil ou escritural do ICMS.

2. A analise juridica do principio da ndo cumulatividade aplicado ao ICMS ha de
atentar ao disposto no art. 155, § 2° inc. I, da Constituicdo da Republica,
cumprindo-se o principio da ndo cumulatividade a cada operacao.

3. O regime da ndo cumulatividade impde concluir, conquanto se tenha a

escrituracdo da parcela ainda a se compensar do ICMS, ndo se incluir todo ele

Financiamento da Seguridade Social incidentes sobre a importacdo de bens e servicos e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 30 abr 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2004/Lei/L10.865.htm#art22>. Acesso em 14 out 2018.

53 CABRAL, Rafael Justiniano Grillo. Aspectos gerais das contribuicGes ao PIS/Pasep e da Cofins.
Jusbrasil, 2015. Disponivel em: <https://rafaeljustiniano.jusbrasil.com.br/artigos/189916450/aspectos-
gerais-das-contribuicoes-ao-pis-pasesp-e-da-cofins>. Acesso em 15 out 2018.
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na definicdo de faturamento aproveitado por este Supremo Tribunal Federal. O
ICMS nado compde a base de calculo para incidéncia do PIS e da COFINS. Se o
art. 3° 8 29 inc. |, in fine, da Lei n. 9.718/1998 excluiu da base de célculo
daquelas contribuicbes sociais o ICMS transferido integralmente para os
Estados, deve ser enfatizado que ndo ha como se excluir a transferéncia parcial
decorrente do regime de ndo cumulatividade em determinado momento da
dindmica das operacdes.

4. Recurso provido para excluir o ICMS da base de célculo da contribui¢cdo ao
PIS e da COFINS.5

A jurisprudéncia em questdo encontra sua relevancia para o tema do trabalho

desenvolvido porque

todos os tributos envolvidos (ICMS, PIS e COFINS) sao alvos de

mudanca por parte da proposta de reforma tributaria que vira a ser examinada mais

adiante.

54 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 574.706/PR. Recorrente: IMCOPA
Importagdo, Exportagéo e Indistria de Oleos LTDA. Relatora: Ministra Carmen Lucia, Brasilia, DF, 15 mar

2017. Disponivel em:
Acesso em: 14 out. 2018.

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=217704>.
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CAPITULO 2
FEDERALISMO FISCAL

1. Histérico do Sistema Tributario Nacional

1.1. Republica Velha (1889-1930)

As raizes do sistema tributario brasileiro devem ser entendidas se quisermos
aprender com sucessos e fracassos do passado, e com isSsO construir novas
possibilidades para o futuro. Serdo expostas brevemente as origens do sistema
federalista e da guerra fiscal, objetos de estudo deste capitulo. Aspectos econdémicos e
histéricos durante os periodos descritos ndo devem ser olvidados para uma melhor
compreensao.

O federalismo foi implantado no Brasil com o advento da Constituicdo de 1891, a
primeira da republica recém instaurada. O texto constitucional mencionado nasceu com
forte influéncia dos Estados Unidos da América, que ja formavam aquela época uma
federacdo. O nome escolhido pelo texto constitucional para a federacao brasileira n&o
deixa davidas: Estados Unidos do Brazil.>®

A estrutura politica centralizadora, marcante durante o regime imperial, ainda
demonstrava estar presente. O Governo Central outorgava a si préprio a maior parte
das funcdes publicas. Chamado de “federalismo dualista”, nesse modelo o poder de
tributar era conferido apenas a Unido e aos Estados, estes dotados de consideravel
autonomia, tendo em vista que sua competéncia era residual. Aos Municipios era
vedada a imposicdo de tributos, os impostos que lhes cabiam eram definidos pelos

Estados de que faziam parte.5®

5 BRASIL, Constituicdo (1891). CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO
BRASIL Rio de Janeiro, 24 fev. 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicac91.htm>. Acesso em 15 out 2018.

56 BORDIN, Luis Carlos Vitali e LAGEMANN, Eugénio. Formacéao tributaria do Brasil: a trajetéria da
politica e da administracao tributarias. Porto Alegre: Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried
Emanuel Heuser, 2006. p.49.
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O sistema tributario daquela época tinha feicdes maleéveis, inclusive admitindo
expressamente a possibilidade de bitributacdo, no artigo 12 do texto constitucional. N&o
raro a Unido e os Estados implementavam tributos sobre a mesma matéria.

Sob o prisma econdmico, nos primeiros passos de seu desenvolvimento, a
producdo brasileira era essencialmente voltada ao mercado externo. A matriz tributéria,
portanto, refletia essa caracteristica do setor produtor, com os tributos incidentes sobre
as exportacdes representando a maior parte da receita dos Estados (que detinham
competéncia sobre a referida exacdo). Contudo, com o desenvolvimento da inddstria e
do mercado interno, a importancia relativa destes tributos foi progressivamente
reduzida.

Os conflitos entre os entes federativos desde o inicio estiveram presentes.
Houve, por exemplo, um embate sobre a possibilidade dos Estados tributarem vendas
interestaduais. O governo federal entendia ser essa matéria de sua competéncia, dado
que recaia sobre si a atribuicAo de tributar bens importados, e interpretou
extensivamente a norma de forma a alcancar também as vendas interestaduais. Por
sua vez, os Estados, dotados de competéncia sobre toda matéria que ndo Ihes fosse
vedada ou expressamente reservada a Unido, também compreenderam ser possivel a
imposigéo para seu proveito. A disputa so6 findou com a Constituicdo Federal de 1934,
quando tributos sobre vendas interestaduais, ou barreiras alfandegarias internas, foram
eliminados do sistema.>’

E evidente que atualmente as desigualdades regionais s&o acentuadas, porém
na época em tela o fenbmeno era ainda mais exacerbado. Poucos Estados, apenas
agueles pertencentes ao eixo Sul-Sudeste, conseguiam usar sua arrecadacao para
financiar satisfatoriamente seu setor publico. Nao havia mecanismo constitucional
dispondo sobre a reparticdo de receita entre as entidades federativas, de forma que o
governo federal teve que agir por meio de politicas de tributacdo e gasto para tentar
atenuar as desigualdades existentes. Assim, gastava mais do que arrecadava em
regides menos desenvolvidas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) e 0 contrario nas areas

dotadas de maior capacidade tributaria. A guisa de exemplo, lembra-se do caso de S&o

57 Ibidem, p. 51-52.
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Paulo, que no ano de 1928 arrecadou mil contos de réis para a Unido, ao passo que

somente 97 contos de réis foram reinvestidos na regido.>8

1.2. O Periodo de 1930 a 1945

A grande crise que abalou o sistema econdmico global em 1929 gerou impactos
também na economia brasileira. Pode-se interpreta-la como um marcador temporal da
mudanca do modelo de desenvolvimento baseado na venda para o mercado externo
(especialmente do café, principal produto de exportacdo a época) para um sistema
econdmico voltado para o mercado interno. Ademais, as mudancas no padrédo de
consumo causadas por inovacbes tecnoldgicas recentes requeriam um maior
desenvolvimento na industria nacional, demandando investimentos em infraestrutura e
na producéo de insumos.>®

Em um cenario em que as exportacdes estdo em baixa, a consequéncia
inescapavel é a diminuicdo da receita decorrente dos tributos incidentes sobre essas
operacfes. Lembra-se que os tributos em questdo representavam a maior parte da
arrecadacdo da Unido.°

A politica econbmica brasileira até aquele momento era adepta de pouca
intervencdo, mas a crise exigiu que se adotasse uma postura mais ativa. Durante a
década de 1930, passou-se a interferir no mercado para controlar a producéo e fixar
precos, como foi o caso do café. Autarquias foram criadas com a finalidade de fomentar
setores produtivos considerados estratégicos, como o sal e 0 aglcar. Procurou-se junto
ao setor privado estabelecer uma usina siderirgica integrada. Adicionalmente, o
controle do cambio foi instituido, para protecdo da producdo brasileira frente a
concorréncia externa.®!

Com a receita em queda e incremento na necessidade de investimentos, a
alternativa que se apresentou foi a reforma tributaria, que viria a ser consubstanciada

nas Constituicbes de 1934 e 1937. Foi superada a fase do chamado federalismo

58 |bidem. p. 50-54.

59 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Op. cit., p. 22-23.
60 Ibidem, p. 23

61 Ibidem. p. 19-23.
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dualista com o texto constitucional elaborado em 1934, que dotou os Municipios de
fontes tributarias proprias. Ademais, mudaram-se algumas regras concernentes ao
imposto sobre o consumo, cuja nova formulacédo viria a se chamar Imposto sobre
Vendas e Consignacdes (IVC). A arrecadacao referente ao tributo em questédo deveria
ser partilhada entre a Unido e os Estados, cabendo a cada um a metade do total. A
principal inovagdo foi a expansdo da base de incidéncia, tanto da tributagdo do
consumo quanto do imposto sobre a renda.®? Ademais, o texto constitucional acabou
com as barreiras alfandegarias existentes entre Estados na forma de tributos sobre
vendas interestaduais. A competéncia residual ainda estava presente, mas em uma
nova formulacao: era aplicavel tanto a Unido quanto aos Estados, e quando houvesse
concorréncia entre entes federativos, a Unido teria prioridade.®?

Por sua vez, a Constituicdo de 1937, consolidou os moldes do Estado Novo,
adotando feicdo mais centralizadora e diminuindo o poder de tributar dos Estados. Essa
postura é de facil compreenséo, j4 que a essa altura Getdlio Vargas mantinha uma
postura autoritaria e o intento de concentrar poder em suas méaos.%

Ainda na década de 1930, o IVC passou a ser a principal fonte de arrecadacéo
dos Estados, e gracas ao desenvolvimento da industria e do mercado consumidor
interno, a Unido se tornou menos dependente da tributacdo sobre as importacfes. Dai
em diante, a tributacdo interna passou a compor majoritariamente a receita publica
brasileira. Contudo, ndo foi suficiente para custear o aumento nas atribuicdes estatais,
pois naquele periodo 0 governo se aventurava em novos setores econdmicos,
fundamentado em discursos nacionalistas e de seguranca nacional. Passou-se a
controlar novas redes de ferrovias e a criar empresas como a Cia. Vale do Rio Doce, a
Fabrica Nacional de Motores e a Companhia Siderurgica Nacional (a udltima
principalmente devido a financiamento norte-americano, citada apenas pela importancia

histérica).®®

62 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 57.

63 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 266.

64 Ibidem. p. 57-58.

65 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Op. cit., p. 26.
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1.3. O Periodo de 1946 a 1964

Apoés a queda do Estado Novo instaurado por Getulio Vargas, dois movimentos
opostos se coadunaram na Carta Magna redigida em 1946. Cabe lembrar que era o
periodo do pés-guerra, em que as proposi¢coes liberais foram fortalecidas, em clara
oposigao ao totalitarismo que havia sido derrotado no contexto global. Por outro lado,
as transformacfes econdmicas pelas quais o Brasil estava passando, com sua
crescente industrializacdo e desenvolvimento do mercado interno, exigiam centralizacao
de poder no governo federal.®

A Constituicdo Federal de 1946 reproduziu em larga escala a estrutura ja
presente no texto constitucional precedente. Algumas inovacdes dignas de nota foram a
inclusdo na esfera federal dos impostos relativos a combustiveis, energia elétrica e
minerais (cuja competéncia cabia anteriormente aos Estados), e a adocdo de um
sistema de partilha tributaria, com o intuito de atenuar desigualdades regionais. Como
ja foi mencionado neste mesmo capitulo, o governo federal vinha aplicando a
arrecadacdo de Estados que manifestavam maior capacidade tributaria em Estados
menos favorecidos, mas ndo havia previsao constitucional para tal pratica. O sistema de
partilha em questdo lancou as bases para fundos de participacdo e agéncias regionais
de desenvolvimento (por exemplo, a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste — SUDENE e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia -
SUDAM) que viriam a ser instituidas em seguida, durante os anos 1950 e 1960.5"

No final da década de 1940, a intensificacdo do processo de industrializacdo
tornou mais premente a necessidade de uma nova reforma tributéria, pois era exigido
do Estado cada vez mais participacdo, especialmente no tocante a criagcdo de
infraestrutura para o desenvolvimento industrial. Ja no inicio da década de 1950, uma
das primeiras respostas foi a criagdo do Fundo de Reaparelhamento Econémico e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE), com o fim precipuo de
acelerar a expansao da infraestrutura brasileira. Também nessa época foram fundados
o Banco do Nordeste Brasileiro e a Petrobras, além de uma reforma cambial que foi

implementada em 1953, a fim de proteger a industria frente aos concorrentes

66 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 61.
67 Ibidem. p. 61.
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internacionais. O instrumento cambial era o mais utilizado como mecanismo para se
controlar movimentos do mercado, e pouco se modificou o sistema tributario, com
excecdo da criacdo do adicional restituivel do imposto de renda e da implementacéo do
Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE), cuja receita desaguaria no recém criado
Fundo Federal de Eletrificagéo, com a finalidade de desenvolver regides como Norte e
Nordeste.®®

Os instrumentos mencionados provaram-se insatisfatorios, e a producao
brasileira mal conseguia acompanhar a demanda em diversos setores. Com inflacdo e
importagcdo de bens de producdo em alta; inexisténcia de mercado de capitais
adequado; necessidade de mais investimentos nas areas energéticas, de transportes e
insumos basicos; e ainda resisténcia a politicas de estabilizacado tributaria por parte de
setores industriais (que se beneficiavam do panorama econdmico exposto); a solucdo
por fim encontrada foi a adocdo do Plano de Metas do presidente Juscelino Kubitschek
no ano de 1957. Diante do quadro, as medidas tomadas foram principalmente a atracao
de capital internacional por meio de estimulos e beneficios fiscais, bem como um
mecanismo de financiamento inflacionéario. O resultado foi uma acelerada expansao da
capacidade produtiva nacional, para além da demanda existente a época.®®

No inicio dos anos 60, ocorreu a desaceleracdo do crescimento econémico,
associada a um aumento na taxa de inflagdo. O financiamento inflacionério ja& ndo mais
conseguia prover 0s recursos necessarios as atividades publicas, e a carga tributaria foi
aumentada até os limites permitidos pelo desenho institucional. Reajustes pontuais,
como ampliagdo das bases de incidéncia e aliquotas de alguns impostos e a
implementacdo de adicionais como 0 que Sse incorporou ao imposto sobre o consumo,
nao surtiram o efeito desejado. Nesse ambiente de crise econdmica e urgéncia de uma
reforma do sistema tributario é posto em curso o golpe militar de 1964.7°

Durante o recorte temporal em comento, o perfil da arrecadacao brasileira em
nivel federal permaneceu similar ao que era antes: o0 mercado interno prevaleceu sobre

o externo como a maior fonte tributaria. O IVC chegou a representar 90% do total das

68 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Op. cit., p. 27-28.
69 Ibidem. p. 28-31.
0 Ibidem. p. 32-35.
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receitas estaduais em 1964.”* Relativamente, aumentou também a importancia do
Imposto sobre o Consumo e do Imposto de Renda, ao passo que o Imposto sobre

Importacéo teve uma participacdo menor que a percebida em outros tempos.’?

1.4. O Periodo de 1964 a 1988

Logo que assumem o poder, os militares resolvem implementar quatro reformas
prioritarias segundo seu entendimento. Puseram em pratica seus projetos de
remodelacdo estrutural dos campos administrativo, previdenciario, financeiro, e
tributario.”

O panorama econbmico exigia de fato reformas estruturais: salarios foram
aumentados acima da produtividade a estes relacionada, a divida publica crescia
incessantemente, o crédito ao setor privado foi expandido, de forma que a inflacdo se
encontrava fora de controle. Adotaram-se mudancgas que mostrariam seus resultados a
curto prazo. O primeiro passo em direcdo a reforma do sistema tributario, que
culminaria na elaboragdo do CTN em 1966, foi a Lei 4.357, de 16 de julho de 196474,
que permitiu & Unido emitir Obrigacfes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN),
titulos publicos vendidos como investimento que seriam pagos posteriormente. Esta
medida objetivava pagar a divida publica por meio de um mecanismo que ndo causasse
inflacdo. Revelou-se bem-sucedida e passados dois anos ja se havia vendido o dobro
do almejado.”™

A Emenda Constitucional n° 10, de 9 de novembro de 1964, promoveu uma
inovacdo no sistema que de pronto revelou a feicdo centralizadora do regime. O
Imposto Territorial Rural (ITR), que anteriormente era de competéncia dos Municipios,

passou a ser regulado pela Unido. Contudo, a arrecada¢éo continuou a ser destinada

1 |bidem. p. 37.

72 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 64.

73 Ibidem. p. 65.

74 BRASIL, LEI N° 4.357, DE 16 DE JULHO DE 1964. Autoriza a emissdo de Obrigacdes do Tesouro
Nacional, altera a legislacdo do impdsto sdbre a renda, e da outras providéncias. Brasilia, 16 jul 1964.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4357.htm>. Acesso em: 21 out 2018.

75 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Op. cit., p. 44-45.
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aos Municipios. A intencdo do Poder Executivo era exercer controle sobre matéria que
poderia vir a ser alvo de reforma agraria.’®

Por sua vez, a Emenda Constitucional n° 18, de 1° de dezembro de 1965,
delimitou as diretrizes que viriam a ser seguidas na criacdo do CTN e posteriormente na
Constituicdo Federal de 1967. Seus objetivos eram, em sintese: aumentar a captacao
de recursos do governo, para suprir suas fun¢des e quitar a divida publica; e tornar o
sistema tributario um mecanismo que impulsione e oriente o crescimento econdémico.
Podem ser elencados também como objetivos, ainda que perseguidos com menos
énfase, a mitigacdo de desigualdades regionais e a busca da progressividade dos
tributos, de forma que os contribuintes que manifestem maior capacidade contributiva
sejam mais onerados que os menos favorecidos.’’

A comissdo de reforma fiscal buscou eliminar do sistema diversos tributos que
nao tinham seu fato gerador bem definido, ou seja, se apoiavam meramente em bases
formais juridicas por necessidade de arrecadacdo e ndo com base em estudos
econdbmicos, como € esperado. Dessa forma, foram excluidos os impostos sobre
industrias e profissdes; sobre selo; de licenc¢a; e sobre diversdes publicas.”

As exagOes que haviam demonstrado estar bem assentadas foram mantidas ou
sofreram leves modificacbes. Exemplifica-se: o Imposto de Consumo foi renomeado
como IPI. Por sua vez, o IVC se transformou no ICM, por inspiracdo no imposto sobre
valor agregado que havia sido criado na Franca, cuja incidéncia nao recaia sobre os
servicos.’”® A transformacdo néo foi apenas na nomenclatura. O tributo em questdo era
cobrado cumulativamente em todas as etapas de producdo e comercializacdo dos
produtos, fato que gerava graves distorcdes econdmicas. As empresas eram
estimuladas a passar por uma integracéo vertical, no sentido de concentrarem todas as
etapas do processo produtivo, o que dificultava a especializacdo e diminuia a
produtividade da industria nacional. A nova feicdo do imposto ndo tinha esse carater

cumulativo, apesar de haver multipla incidéncia.®

76 Ibidem. p. 38

77 Ibidem. p. 48-49.

8 Ibidem, p. 50-52.

7 VARSANO, Ricardo. A tributagdo do valor adicionado, o ICMS e as reformas necessarias para
conformé-lo as melhores praticas internacionais. Brasilia, BID, 2014. p. 5.

80 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Op. cit., p. 53.
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A Constituicdo Federal de 1967 consolidou o fim da figura da competéncia
residual, mas dotou apenas a Unido da capacidade de impor novos tributos. Diversos
impostos foram transferidos das esfera estadual e municipal para a federal, de sorte
que a cada uma das entidades subnacionais coube a arrecadacdo de 2 impostos
apenas, enquanto a Unido acumulava dez. Taxas e contribuicbes de melhoria foram
mantidas nas trés esferas.!

O poder decisaorio restou todo nas maos do governo federal, que era instado pelo
novo texto constitucional a partilhar uma fracdo de sua arrecadacao (relativa ao IR e ao
IPI) com a instauracdo do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). Durante a fase mais autoritaria do regime militar, o
Ato Complementar n° 40/68 baixou de 10% para 5% o repasse de verbas para os
referidos fundos. A reducdo da capacidade tributaria dos Estados teve como
consequéncia a degradacéo de suas contas publicas.??

A arrecadacdo tributaria em nivel federal tinha como principais fontes, nesse
periodo, o IR e o IPI. A receita dos Estados se encontrava cada vez mais dependente

do remodelado ICMS, que chegou a representar 90% das receitas estaduais.®?

2. O Federalismo Fiscal na Constituicao Federal de 1988

O constituinte inovou pouco ao definir o sistema tributario no texto de 1988.
Basicamente a tendéncia foi redistribuir receitas, ainda que alguns tributos tenham sido
eliminados ou fundidos.®* A Constituicdo Federal assumiu objetivo oposto ao regime
anterior, descentralizando os recursos tributarios e aumentando o0s repasses as
entidades subnacionais, principalmente em favor dos Municipios, que também recebem
repasse de verbas estatais. Os Fundos de Participacao responsaveis pela partilha da

receita do imposto de renda e do IPI foram majorados de 10% para 21,5%.8% Colaciona-

81 Ibidem. p. 56-57.

82 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 66

83 |Ibidem. p. 66.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 269.
85 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 70-72.
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se uma tabela demonstrativa das principais diferencas em relagcdo a divisdo da

receita.86

Transferéncias Intergovernamentais e Partilhas de Receita

1967 | 1568

UMNIADQ
] Funde e Parlicipagda dos Estades (10 % de IR + IP1) ] Funde e Participaglic dos Estades (21.5 % de IR + [IPI}
L] Funds de Participagia dos Municipios (10% do IR + IPI) | = Funde de Participagle dos Municipios {21,.5% ds IR 4+

L] 40% do IUCL, 0% Oo IUEE & B90% do IUM, transferidos IR}
& estados, Dstrits Federal @ municigios Ll Funde de Ressarcimentc das Exportagles (10% do
#  Receits do [TR atribuids sos municipias IPI)™
#  Receits do [TR atribusds ses municipiss
L] Fundes de Desenvalvimenie Regional = NO, MNE e SO

(2% da Receita 0o IR + [P]}

ESTADOS

. 20% do ICM atribuide aos municipios . 25% do ICMS atribuido ass municipios

" 0% go IFVA atribuide ass municigios

A nova configuragdo da arrecadagédo brasileira foi basicamente marcada por
aspectos politicos, em detrimento de questbes técnicas, de modo que a
descentralizacdo de receitas ndo foi acompanhada por uma realocacdo de encargos
para Estados e Municipios, o que tentou se corrigir posteriormente com a chamada
“Operacao Desmonte” .8’

Adicionalmente, o aumento no repasse de verbas funcionou como um incentivo
para a criagdo de novos Municipios, e foi o que de fato ocorreu, principalmente nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, maiores beneficiarias das novas regras. Ao
longo de treze anos, de 1988 até 2001, foram instauradas 1.460 unidades federativas
desse tipo, o que resultou em mais endividamento dos cofres publicos.88 Outra
particularidade negativa do novo desenho institucional foi o desequilibrio da reparticao
das verbas federais, visto que os Municipios com popula¢cdes mais minguadas tinham
prioridade ao receber tais verbas. Dessa forma, os Municipios de porte médio se

encontravam desfavorecidos, pois ndo eram beneficiarios dessa regra, ao mesmo

86 ARAUJO, Alex Macedo de. Dinamica do Federalismo Brasileiro e Guerra Fiscal. 153 f. Dissertacédo
de mestrado, Departamento de Geografia, USP, S&o Paulo, 2009, p. 70.

87 Ibidem, p. 71.

8 CATAIA, Marcio Antbnio. Territorio Nacional e Fronteiras Internas. Tese de doutoramento,
Departamento de Geografia, USP, Sado Paulo, 2001. p. 80.
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tempo que nao tinham dimensdo e potencial econdmico suficientes para angariar
fundos suficientes por meio de suas proprias competéncias.

O governo federal, necessitando de mais recursos apos a dilapidacdo de sua
receita, passou a instituir contribuicdes sociais dos tipos mais diversos a fim de sanar o
problema, o que foi responséavel pela elevagdo sem precedentes da carga tributaria.
Como tributos desse tipo ndo precisam necessariamente ser divididos com outros entes
federativos, seu produto fica inteiramente a cargo da Unido, com a ressalva de que
suas finalidades séo determinadas pela Constituicdo. A proliferacdo de contribuicdes
desse tipo representou perda de qualidade técnica no sistema, pois incidiam
cumulativamente, gerando distor¢cbes de precos e diminuindo a competitividade da
producdo brasileira frente ao mercado internacional. O remédio encontrado foi o
aumento da aliquota do PIS e da COFINS (nos anos de 2002 e 2003, respectivamente),
aliado a mudanca para se retirar a cumulatividade.8?

A competéncia residual continuou a cargo da Unido somente, ao passo que
também permaneceram em competéncia comum a todas as entidades federativas as
taxas e contribuicdes de melhoria®

J& na época da reelaboracdo do sistema tributario encartada na Constituicdo
Federal, surgiu a hip6tese de fundir o ISS e o ICM para a criacao de um tributo sobre o
valor adicionado chamado IVA, ideia que foi alvo de ferrenha oposi¢cao por parte dos
Municipios, que ndo se dispunham a abrir mao da tributacdo dos servicos. Ambos
impostos permaneceram existindo, mesmo que suas hipéteses fossem similares, o que

contraria a melhor técnica tributaria.®!

89 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Op. cit., p. 73-74.
% AMARO, Luciano. Op. cit., p. 92.
91 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 269.
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CAPITULO 3
DISTORCOES DO SISTEMA E SOLUCOES APRESENTADAS PELA PROPOSTA DE
REFORMA TRIBUTARIA

1. Natureza Juridica e Econdmica do ICMS

Como ja demonstrado em capitulos anteriores, o ICMS encontra suas raizes no
Imposto sobre Vendas Mercantis, e suas fases de desenvolvimento posteriores: IVC e
ICMS. O tributo em comento adotou a Ultima roupagem mencionada na reforma
tributaria realizada em 1965, e sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, foi
regulado finalmente pela Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, a
chamada Lei Kandir®?, adquirindo suas fei¢Ges atuais.

Segundo a elaboracdo do professor Roque Carrazza, a formacao histérica do
ICMS compreende cinco operacdes sobre as quais recai a imposicdo, a saber:
operacfes mercantis; servicos de transporte interestadual e intermunicipal; servigos de
telecomunicacdo; producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos e energia elétrica; extracao, circulagao,
distribuicdo ou consumo de minerais.*?

E imprescindivel para incidir a tributagio em ICMS que haja atividade
empresarial formalmente estabelecida. A circulacdo da mercadoria deve ser
compreendida como venda. Cabe aos Estados a definicdo das aliquotas pertinentes,
que variam a depender da localidade e do produto, conferindo enorme complexidade ao
sistema.%

A Constituicdo Federal assevera em seu artigo 155, § 2°, | a ndo cumulatividade
do ICMS, o que implica que o montante gasto em cada etapa da cadeia produtiva pode
ser compensado na etapa seguinte, de modo a n&o gerar a incidéncia “em cascata”,

danosa para a economia. Inicialmente, o crédito do ICMS era do tipo fisico, o que

92 BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 87, DE 13 DE SETEMBRO DE 1996. Disp&e sobre o imposto dos
Estados e do Distrito Federal sobre operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, e da outras providéncias. (LEI
KANDIR). Brasilia, 13 set 1996. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp87.htm> . Acesso em: 03 nov 2018.

98 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS, 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. p. 49.

% GUIMARAES, Vasco Branco. Op. cit., p. 46.
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significa que sO poderia ser compensado tributo relativo a bens que efetivamente
integrassem o produto final. Portanto, gastos empresariais em maquinas e outros
elementos estariam excluidos dessa hipétese. Contudo, com a Lei Complementar n°
87/96 e sua posterior alteracéo pela Lei Complementar n°® 102/2000, a compensacao do
ICMS passou a aceitar o critério denominado de crédito financeiro, que abarca também
tributagcéo referente aos investimentos dos bens do ativo fixo, ou seja, todos aqueles
bens que componham a estrutura e o funcionamento das empresas.®

O contribuinte do ICMS é definido no artigo 4° da Lei n° 87/1996 como “qualquer
pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize
intuito comercial, operacdes de circulacdo de mercadoria ou prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacédo, ainda que as operacoes e
as prestagdes se iniciem no exterior.”®® O principio da ndo-cumulatividade, imposto ao
ICMS desde a Emenda Constitucional n® 18/65, confere direito de crédito ao longo de
toda a cadeia produtiva, excetuado o consumidor. Portanto, o ordenamento juridico
pressupde que sobre o comprador recaia a repercussdo econdémica do tributo, pois é
no momento da operacdo de venda que efetivamente se manifesta sua capacidade
contributiva.®’

A legislacdo pertinente ao ICMS é extensa, incluindo o art. 155, I, da
Constituicdo de 1988, a Lei Complementar n°® 87/1996, a Lei Complementar n°® 24/75,
diversas Sumulas do STJ e do STF, leis estaduais e distritais, instrucdes normativas da
Receita Federal do Brasil, entre outras.®® Isso se reflete nas diversas formas nas quais

o tributo € cobrado, formando um conjunto bem heterogéneo de hipéteses de

9% COSTA, André Luis Macedo Pereira da. Ndo cumulatividade do ICMS a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. Conteudo Juridico, 10 mai 2018. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,nao-cumulatividade-do-icms-a-luz-da-doutrina-e-da-
jurisprudencia,590684.html>. Acesso em: 4 nov. 2018.

9% BRASIL, LEI COMPLEMENTAR N° 87, DE 13 DE SETEMBRO DE 1996. Dispde sobre o imposto dos
Estados e do Distrito Federal sobre operac¢des relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, e d& outras providéncias. (LEI
KANDIR). Brasilia, 13 set 1996. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp87.htm>. Acesso em: 4 nov 2018.

97 DERZI, Misabel Abreu Machado; SANTIAGO, Igor Mauler. A harmonizagao dos IVAs do Brasil para
o desenvolvimento produtivo. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; VASQUES, Sérgio;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). IVA para o Brasil: contributos para a reforma da tributacdo do
consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 539-540.

% ROCHA, Renato de Amorim. Modulacdo de efeitos em guerra fiscal de ICMS em face da
aprovacao da proposta de Sumula Vinculante n. 69. Brasilia: IDP/ EDB, 2017. p. 6.
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incidéncia. Ha parcelas que se comportam de maneira similar a um imposto sobre valor
adicionado, outras que se assemelham a um imposto monofasico sobre a producédo de
bens, parte expressiva que incide sobre a producéo industrial, uma espécie de tarifa
aduaneira estabelecida entre Estados e ainda um regime especial incidente sobre
vendas de pequenas e microempresas.®

Desde a edicdo da Lei Complementar n° 87/1996, foi estabelecido que o valor
correspondente ao ICMS integra a base de calculo deste tributo, no que a doutrina
chama de “calculo por dentro”. Essa dinamica faz com que exista uma aliquota nominal
(definida legalmente) e uma aliquota real (a que efetivamente é aplicada), pois a base
de célculo utilizada é o valor da operacdo mercantil, jA considerando a tributacdo ali
embutida. Dessa forma, o percentual de incidéncia é majorado, mesmo que seja
divergente da aliquota nominal.1%°

A aliquota do ICMS tem dois regimes diversos: a aplicavel as operacdes
internas, que nao ultrapassam os limites territoriais do Estado, e a referente as
operacOes interestaduais. Por forca de dispositivos constitucionais (artigo 155, § 2°,
incisos V e seguintes), cabe ao Senado Federal , por meio de resolucéo, estabelecer
balizas com aliquota maxima e minima para operacdes internas. Para operacfes
interestaduais, os Estados devem obediéncia ao inciso VI, que estabelece que o
percentual de incidéncia ndo pode exceder o cobrado em operacdes internas. Cumpre
lembrar que as diversas aliquotas presentes em cada Estado devem ser definidas por
lei. 10t

Em recente intervencédo no texto da Carta Magna, a Emenda Constitucional n®
87/2015%%2 definiu novo sistema de aliquotas para operagdes interestaduais. A reforma

99 REZENDE, Fernando. ICMS - Génese, Mutagdes, Atualidades e Caminhos para a Recuperacao.
Volume 2. Rio de Janeiro: FVG, 2012. p. 17.

100 MOREIRA, André Mendes; TEIXEIRA, Alice Gontijo Santos. O célculo por dentro do ICMS: entre a
indesejada tradicdo e a inconstitucional inovagéo. Revista Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo,
Dialética, n° 219, dez. 2013.

101 CARRAZZA, Roque Antbnio. Op. cit., p. 88-91

102 BRASIL, EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87, DE 16 DE ABRIL DE 2015. Altera o § 2° do art. 155 da
Constituicdo Federal e inclui 0 art. 99 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, para tratar da
sistematica de cobrangca do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo incidente sobre as
operacBes e prestacBes que destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou n&o do
imposto, localizado em outro Estado. Brasilia, 16 abr 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc87.htm>. Acesso em: 8 nov. 2018.
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bY

se deveu em grande parte a ascensdo do comeércio eletrdnico, o que aumentou
consideravelmente a quantidade de transacdes para fora dos limites dos Estados. Foi
instituido, pela nova regra, o diferencial de aliquotas para todas as operacdes e
prestacfes de servico interestaduais. O percentual de incidéncia, nestes casos,
consiste na diferenca entre a aliquota referente ao Estado de origem (estabelecida por
resolucdo do Senado) e a aliquota interna do Estado onde o destinatrio estiver
localizado. A fim de se atenuar os problemas decorrentes de perdas de receita e
promover uma melhor adaptacdo, foi criada uma progressdo durante periodo de
transicdo, e a partir de 2019 o funcionamento ser4 conforme o planejamento da
Emenda Constitucional n° 87/2015, com o ICMS dessas operacbes e prestacoes
destinado integralmente aos Estados de origem.03

A Constituicdo Federal de 1988 alargou a base de incidéncia do ICMS,
compreendendo também uma fonte vultosa de receita. Comunicagdes, eletricidade e
combustiveis passaram a ser tributadas pelos Estados por meio do imposto
mencionado. As blue chips, como sdo chamadas, arrecadaram 36% do total auferido
com o ICMS em 2015, por exemplo.1%4

Por fim, para que se tenha nogdo da dimensdo da arrecadagdo do ICMS,
colacionam-se os seguintes quadros expositivos. E possivel perceber que o tributo
analisado € a mais importante fonte de recursos dos Estados da federacéo, e em 2016
correspondeu a 20,37% do montante de impostos recolhidos no Brasil naguele ano, ou
6,6% do PIB nacional. Deve-se notar também a importancia dos bens e servicos na
composi¢do da matriz tributéria brasileira (correspondente a ICMS, IPI, IRPJ-LP e
ISS).105

103 VELLOSO, Andrei Pitten.Novo regime do ICMS nas operacgdes interestaduais (EC 87/2015). Jornal
Carta Forense, 04 mai 2015. Disponivel em: <http://www.cartaforense.com.br/conteudo/colunas/novo-
regime-do-icms-nas-operacoes-interestaduais-ec-872015/15286>. Acesso em: 8 nov. 2018.

104 LUKIC, Melina de Souza Rocha. ICMS: Entraves Juridicos e Econdmicos e Propostas de
Melhoria. In: SACHSIDA, Adolfo (Org.). Tributagdo no Brasil: estudos, ideias e propostas. Brasilia: IPEA,
2017. p. 42.

105 BRASIL, Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil 2016: Andlise por Tributos e Bases de
Incidéncia. Disponivel em:<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf>. Acesso em: 12
nov. 2018.



Total da Receita Tributdria 1.525.451.14 32.11% 100, O 2.027.014,48 32.38% 100, 009
Tributos do Gowerno Federal 1.316.253,83 21,95% B8, 36% 1.383.758,72 2F11% R, ITH
Orgamento Fiscal 475.738,09 7,93% 24,71% £09.056,91 85,13% 25,11%
Imposto de Renda 341.964.73 5, 70% 17, 76% 386.789,23 6,18% 19,08%
Pessoas Fisicas 27.198,66 0,45% 1,41% 28 284,50 0,45% 1,40%
Pessoas Juridicas 104.910,17 1,75% 5,45% 13118067 2,10% 6,47%
Retido na Fonte 209 855,96 3,50% 10,90% 227 324,06 3,63% 11,21%
Imposto sobre Produtos Industrializdos A48 048, Tl 0, 80% 2,50% 41.8%1 41 0ETRE 2 06%
Imposto sobre Operagies Financeiras 34 681,05 0,58 1,.80% 33.644,72 0,54% 1, 66%
Impostos sobre o Comércio Exterior 38 965,36 0, 65% 2,02% 31 447 61 0505 1,55%
Taxas Federais £.314,60 0,09% 0,28% B.526,72 0,14% 0,42%
Cota-Parte Ad Fr. RBen. Mar. Mercante 2.:04,83 0,05% 0,16% 2.741,29 0,04% 0,14%
Contrib. Custeio Pensbes Militares 2 545,78 0, 0% 0, 1% 2935 51 005% 0, 14%
Imposto Territorial Bural 1.104.97 0,02% 0,06% 1.126,42 0,02% 0,06%
Orgamento Seguridade Social E73.918.57 11,24% 35,00% E98.331 80 11,16% 34.45%
Contribuigdo para a Previdéncia Social (1) 32044709 5,34% 16,64% 335.032,12 5,35% 16,53%
Cofing 199 876,00 3,33% 10,38% 201.517 28 3.22% 9,04%
Contribuigdo Social sobre o Lucro Liguido £9.146,89 0,009% 3,07% 6675399 1,07% 3,29%
Contribuicio para o PIS/Pasep 52 5RO 86 0,88% 2,73% 52 834,19 0,84% 2,61%
Contrib. Seg. Soc. Servidor Publico - CPSS 29.339,60 0,89% 1,52% 30.691,15 0,49% 1,51%
Contrib. s/ Beceita de Concursos & Progn. 542213 0,09% 0,28% 4_2%4 37 0075 0, 21%
Cantrib. Partic. Seguro DPVAT 4 241,70 0,075 0,27% 4 2432 83 0,07% 0, 21%
Contribuigdes Rurais 1.573,53 0,03% 0,08% 1.636,64 0,03% 0,08%
Fundo de Sadde Militar (Beneficidrio) 128177 0,02% 0,07% 1.363,35 0,02% 0,07%
Demais 166.597,17 2, 78% B,65% 176.370,01 2 BN 85, 70%
Contribuigio para o FGTS [2) 118322 54 1,97% 5,15% 124.713,4% 1,099% 6,15%
Saldrio Educagio 12.038,91 0,32% 0,99% 19.473,11 0.31% 0,96%
Contribuices para o Sistema S 1815327 0, 30% 0,94% 18.427 89 0, 29% 0,91%
Cide Combustiveis 3.271,18 0,05% 0,17% 6.001,24 0,10% 0,305
Cide Remessas 298343 0,05% 0,15% 2039, 95 0,05% 0,15%
Outras Contribuigdes Federais [3) 217245 0,04% 0,11% 2,245 98 0,04% 0,11%
Contr. s/ Rec. Empr. Telecomun. 165673 0,03% 0,09% 1.043 75 002% 0, 05%
Divida ativa Outros Trib_ & Contrib. -490,40 -0,01% -0,03% 0,93 0,005 0, O
Contrib. 5/Rec.Concess Permiss. Energ.Elet. 290,35 0, 01% 0,05%. 826,34 0,01% o, 048%
Cota-Parte Contrib. Sindical 598 64 o,01% 0,03% 693,37 0,01% 0,03%
Tributos do Governo Estadual 489.263,46 8,16% 25,41% £14.841,11 8,23% 25,40%
ICKAS 39651309 6,61% 20,59% 412 856,99 6, 60% 20,37T%
IMa 36.218,71 0, 60% 1,88% 39012 85 0,62% 1,02%
ITCD B AG0,68 0,11% 0,34% T 262,15 0,12% 0, 36%
Contrib. Regime Proprio Previd. Est. 21.093,07 0,35% 1,10% 23.248 33 0,37% 1,15%
Outros Tributos Estaduais 28.977,91 0,48% 1,50% 32.460,79 0,52% 1,60%
Tributos do Gowerno Municipal 119.933.85 2,00% 6,23% 128.414 66 2,05% 6,34%
155 54,820,000 0,91% 2,.85% 54622 10 0.87% 2,69%
IPFTU 31.690,82 0,53% 1,65% 37 561,70 0,608 1,85%
ITRd 10.097,61 0,17% 0,5X% 9.639,25 0,15% 0,48%
Contrib. Regime Proprio Previd. Mun. 9.271.29 0,15% 0,48% 10,118 36 0,16% 0,50%
Outros Tributos Municipais 14.054,13 0,23% 0,73% 16.473,25 0,26% 0,81%

(1) - Recsitas Comentes INES +Recuperacdo os Créditos MES. Exols Transferénolas a teroeiros (Sistema "5 & Salaio -Edscagdo ) € Inolul a Conrnbusgso do
M55 so bre faluramento .

(Z) = Inolul as condribuiobes devidas ao irabalhador @ por demissdo sem justa causa.

(3 inchi: CPMF,FUNDAF, CONDECINE, Selx Esp. Coniroke, Conbrib. Ensing Asrov., Contrib. Ensing Prof. Marit., Adic. Pass. & éreas Domést., Conkrib. s/
Lojas Francaas, Dep. Aduan. & Rec. Alfand., Contrib. pf @ PN, PROTERRA, Outras Contrib. Soclaks & Econdmicss @ Contrib. s/ Faturam. Empresas informatioa,
Coontr. M ontepio Civil, Contrib. Fundo de Sadde - PMDF/BMDF, Contriv. Fundo Invest. Reg., Reserva Global de Reversdo.
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% da Arrecadacdo Total

Tipo de Base 2012 2016 Repres Grafica
1000 |Renda 1530% 2045% 1963% 1B22% 1909%% 1793% 1816% 1807% 1330% 15,97% | II -5 _ _ I
2000 [Folhade Saldrios 24,55% 24.54% 2661% 25,21% 25385% 2666% 2599% 26,20% 26,11% 2631% I I I I I I I I
3000 |(Propriedade 3,54% 3,55% 3,89% 3,77% 3,73% ER-r 3,90% 4,09% 4.44% 4,67T% FE— I I
4000 |[Bens e Servigos 47.60% 4952% 48.21% 4962% 4911% 4961% 5023% 50,00% 4937% 47.39% B I - I I I I I I
5000 [Trans. Financeiras 4.82% 2,03% 1,79% 2,10% 2,200 1,96% 1,68% 1,62% 1,80% 1,66% I o
9000 [Outros Tributos 0,18% 40,09% 0,12% D,0E% 0,03% -0,03% 0,03% 0,01% 0,02% 0,01% I =m e -
aoon Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

2. Distorcoes

2.1. Cumulatividade Residual e Substituicdo Tributéaria

Além do fenémeno conhecido como guerra fiscal, que sera desenvolvido em
topico apartado, o sistema tributario em seu desenho atual apresenta diversas outras
distorcoes.

Por exemplo, apesar de se pretenderem tributos ndo-cumulativos (por forca de
dispositivo constitucional), tanto no IPI quanto no ICMS pode ser verificada a chamada
cumulatividade residual, decorrente da exclusdo de diversos agentes econdémicos e
operacOes da base de incidéncia, que provocam uma ruptura na cadeia de direito de
crédito formada, impossibilitando os estornos dos créditos anteriores e cristalizando o
onus sobre o contribuinte de jure.’® No caso do IPI, ainda ha a problematica associada
ao estorno de créditos relacionados aos bens do ativo fixo das empresas. Pode-se citar
também a vedacado do direito de crédito para servicos de comunicag¢do para empresas,
também, por ndo poder se precisar exatamente quanto daquela atividade é
efetivamente usada para fins empresariais.1%’

O mecanismo da substituicdo tributaria € amplamente utilizado na tributacdo de
ICMS. Tal pratica consiste em uma manobra em que o contribuinte transfere a outrem o

onus de suportar a carga econémica do tributo. Pode ser efetivada antes ou depois da

106 DERZI, Misabel Abreu Machado; SANTIAGO, Igor Mauler. Op. cit., p.542.
107 lbidem, p. 543.
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realizacdo da operagdo ou prestacdo tributada. Quando ocorre depois, chama-se
substituigdo tributaria “pra tras” e ndo gera maiores problemas pois a base de calculo &
conhecida. A dificuldade surge na substituicdo “pra frente”. O sistema depende de um
calculo que presumia a base de calculo, ja que a cobranca se dava antes da operacao
de venda efetivamente acontecer.'®® A doutrina pertinente ao tema ja apregoava sua
inconstitucionalidade, que foi confirmada pelo STF no RE 593.489, cuja decisédo permite
a restituicdo da diferenca eventualmente existente entre o tributo calculado e o que

deveria de fato ser cobrado.109

2.2. Guerra Fiscal

Desde os anos 1960 se registra a utilizacdo pelos governos estaduais de
benesses concedidas a empresas na forma de isenc¢des, reducbes e tratamento
diferenciado na tributacdo, para atrai-las e assim incentivar o desenvolvimento
econdmico.'? O governo federal patrocinou a edicdo da Lei Complementar n® 24/1975,
gue definiu a obrigatoriedade de um convénio entre estados para convalidar ou revogar
as concessdes existentes, bem como as subsequentes. O referido convénio se
consubstanciou no CONFAZ, cuja atuacdo se mostra insuficiente perante a disputa
indiscriminada e incessante por investimentos.!!! A tonica da atuagédo dos governos
estaduais revela um exame pouco aprofundado das consequéncias econdmicas dessas
concessoes, e aponta para a inobservancia do carater eminentemente fiscal do ICMS,
cuja principal finalidade é a arrecadacgédo.'?

Cabe lembrar que apesar de ocorrer majoritariamente entre Estados e com o
ICMS como instrumento, a questdo da concorréncia fiscal também diz respeito aos

Municipios, minorando suas cobrancas relativas a ISS e IPTU.1'® A dinamica em

108 CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., p. 328.

109 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Noticias STF. 19 out. 2016. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=327683>. Acesso em: 20 nov. 2018.
110 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a Concretizagdo do Principio da Reducédo das
Desigualdades Regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 94.

111 REZENDE, Fernando. Op. cit., p. 40.

112 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Op. cit., p. 94.

113 |pidem, p. 99.
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questado levou ao estabelecimento da aliquota minima do ISS em 2% com a entrada em
vigor da Emenda Constitucional n°® 37/2002.114

Diversos fatores concorrem para a dinamica da guerra fiscal. A primordial € a
falta de politicas tendentes a desenvolver regi6es menos industrializadas, tarefa que
segundo o texto constitucional, € da alcada do governo federal. Ante a omissdo, 0s
Estados fizeram o que lhes parecia possivel, e 0 modelo estabelecido ndo favorece a
regulacdo das relacdes entre os entes federativos.'®

Os investimentos privados, tanto internos quanto externos, revelaram um
crescimento na década de 1990 com o reaquecimento da economia, 0 que causou um
exacerbamento da concorréncia entre os Estados desde aquela época, a fim de atrair
indUstrias para seus territorios. A supressdo de mercadorias semi elaboradas
destinadas a exportacdo da base de incidéncia do ICMS, o que resultou em perda de
receitas estaduais, contribuiu para a degradacdo das relacdes entre 0s entes
tributantes.16

A tributac&o dos setores de comunicacao, eletricidade e combustiveis (chamados
de blue chips), cuja adesdo ao ICMS foi estabelecida pela Constituicdo de 1988,
também foi um fator importante para o aumento da concorréncia fiscal desde entao.
Como os elementos mencionados sdo essenciais para o funcionamento da economia,
as aliquotas referentes a esses setores ja foram majoradas quase ao limite, o que
possibilitou aos Estados diminuirem os percentuais de incidéncia em outros campos.!?’

Como consequéncia mais direta e légica da concorréncia fiscal, revela-se uma
diminuicdo nos valores arrecadados por meio do ICMS, o que abala os orcamentos
estaduais. Pode-se observar também que as desigualdades regionais sdo mantidas.
Tendo em vista que a concessao de beneficios fiscais € pratica disseminada entre

todos os Estados da federacdo, as industrias acabam se instalando nas regides onde

114 BRASIL, EMENDA CONSTITUCIONAL N° 37, DE 12 DE JUNHO DE 2002. Altera os arts. 100 e 156
da Constituicdo Federal e acrescenta os arts. 84, 85, 86, 87 e 88 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc37.htm>. Acesso em: 9 nov. 2018.
115 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Op. cit., p. 100.

116 TEDESCO, Paulo Camargo. A guerra fiscal travada entre os Estados da Federagcdo na exigéncia
do Imposto sobre Operacgdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS): exigéncia,
pelo Estado de Destino, do ICMS né&o recolhido no Estado de Origem. 171 f. Dissertacdo de
Mestrado. Faculdade de Direito, USP, S&o Paulo, 2014. p. 44.

117 L UKIC, Melina de Souza Rocha. Op. cit, p. 43-44.



46

as condi¢cOes para empreender sdo mais favoraveis, levando em conta elementos como
mao de obra, matéria prima e infra estrutura. Via de regra, tais condi¢cbes estédo
localizadas nos Estados mais desenvolvidos economicamente.!18

Adicionalmente, o setor privado demonstra se imiscuir na conducao de politicas
publicas, tamanha é a dependéncia dos governos estaduais de seus investimentos e o
“leilao” realizado entre os Estados. Contudo, nem mesmo para as industrias o cenario é
completamente favoravel. Cumpre lembrar a instabilidade decorrente da inseguranca
juridica das concessdes de beneficios fiscais. O STF tem reconhecido reiteradamente a
inconstitucionalidade dos favores aos setores produtivos, até mesmo ordenando o
pagamento de tributos retroativos. Ademais, ha o temor de que 0s concorrentes
possam receber vantagens superiores, o que prejudicaria sua posi¢cdo no mercado.1?

Embora a dindmica da guerra fiscal seja deletéria a todos os envolvidos, 0s
Estados n&o demonstram interesse em reformar o sistema. A Lei Complementar n°
87/1996 continha em sua formulac&o original dispositivos destinados a acabar com
estes conflitos, que receberam o veto presidencial por pressdo de governadores e

parlamentares.'?°

2.2.1. Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O STF, sob a égide da Constituicdo de 1988, tem reiteradamente declarado a
inconstitucionalidade de beneficios fiscais concedidos unilateralmente, sem o devido
respeito ao procedimento definido nos artigos 1° e 2° da Lei Complementar n°® 24/1975.
A excecdo é a retirada do ICMS das contas referentes a servi¢os publicos de agua, luz,
telefone e gas.1?!

Sobre o tema, o ministro Gilmar Mendes assevera:

A questdo ndo esti na concesséo em si do beneficio fiscal, que ndo é vedada,
mas em fazé-lo de forma descoordenada, transferindo o custo da desoneragéo

para os demais entes federados. Trata-se, em rigor, de um problema federativo

118 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Op. cit., p. 105-106.
119 |bidem, p. 109.

120 |bidem, p. 104.

121 ROCHA, Renato de Amorim. Op. cit., p. 9.
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complexo, que impde a necessidade de coordenar esfor¢cos e impedir que um

ente federado possa impor sua vontade aos demais, de maneira unilateral e

descoordenada.??

Para analisar a atuacado do STF sobre o tema da guerra fiscal, € preciso ter em
mente que o Poder Judiciario segue um ritmo diferente das politicas estaduais, sendo
as Ultimas bem mais &geis. Por diversas vezes, os Estados revogaram leis que haviam
sido submetidas ao crivo da corte para em seguida editar normas com contetdo
semelhante. As acdes perdiam o objeto, e os beneficios fiscais eram mantidos.??

O volume de acbes em que se debate a atividade dos Estados em contexto de
guerra fiscal ndo € pequeno, e culminou no julgamento de quatorze Ac¢des Declaratdrias
de Inconstitucionalidade durante a sessao de 1° de junho de 2011, asseverando a
incompatibilidade com o texto constitucional de leis de seis Estados e do Distrito
Federal.*?4

Uma das reacdes por parte dos entes tributantes levou ao RE 851421/DF, cujo
contetdo foi dotado de repercussédo geral em 22 de maio de 2015. Os dispositivos
constitucionais debatidos sao os artigos 146, Ill, b; 150, § 6° e 155, § 2° XIlI, g. A
controvérsia € a possibilidade de os Estados e o Distrito Federal perdoarem dividas
surgidas por meio de beneficios fiscais posteriormente considerados inconstitucionais
pela suprema corte. O referido recurso ainda nao foi julgado até a presente data.?®

A jurisprudéncia do STF tem sido pacifica no sentido de coibir concessdes
unilaterais de beneficios fiscais. A esse respeito, cabe observar o que foi consignado

em julgamento de Embargos de Declaracdo na ADI 3794

EMENTA: EMBARGOS DE DECLACAO EM ADI. OMISSAO. PEDIDO DE
MODULAGCAO TEMPORAL DOS EFEITOS DA DECISAO. DECLARACAO DE

122 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p.
1423.

123 SCAFF, Fernando Facury. Guerra fiscal e Siumula Vinculante: entre o formalismo e o realismo. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (Org.). Grandes questdes atuais de direito tributario, Vol. 18. S&o Paulo:
Dialética, 2014. p. 99.

124 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. ADIn 3.421: Releitura da “Guerra Fiscal” do ICMS.
Migalhas, 20 jan 2014. Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1194464,101048-
ADIn+3421+Releitura+da+Guerra+Fiscal+do+ICMS>. Acesso em: 20 nov 2018.

125 ROCHA, Renato de Amorim. Op. cit., p. 11.
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INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI QUE CONFERIU BENEFICIOS EM
MATERIA DE ICMS SEM QUE HAJA CONVENIO DO CONFAZ. EMBARGOS
CONHECIDOS PARA NEGAR-LHES PROVIMENTO.

1. Nao comprovadas razdes concretas de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, requisitos estipulados pelo art. 27 da Lei n.° 9.868/99, descabe
a modulacao dos efeitos da deciséo.

2. A jurisprudéncia desta Suprema Corte ndo tem admitido a modulagéo dos
efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade em casos de leis estaduais que
instituem beneficios sem o prévio convénio exigido pelo art. 155, paragrafo 2°,
inciso XllI, da Constituicdo Federal — Precedentes.

3. A modulacéo dos efeitos temporais da declaracdo de inconstitucionalidade no

presente caso consistiria, em esséncia, incentivo a guerra fiscal, mostrando-se,

assim, indevida.126

Contudo, em situacdes excepcionais o STF vem admitindo a modulacdo de
efeitos. Assim ocorreu por ocasido do julgamento da ADI 4481, que declarou
inconstitucionais diversos dispositivos de leis referente a benesses fiscais no ambito do
Estado do Parana. Ponderando acerca da estabilidade de relacbes constituidas ao
longo de oito anos entre o Estado e os contribuintes, o plenario resolveu prestigiar a
boa-fé, prover seguranca juridica, e resolveu modular os efeitos, que foram definidos
como ex nunc, validos a partir da data do julgamento. Portanto, no caso em tela nao foi
cobrado retroativamente o tributo que foi instrumento de beneficios fiscais.’?’ A
mudanca de posicionamento ocorreu devido ao tempo de vigéncia das concessoes, e a
demora do STF em se julgar o feito. A tendéncia a modulacéo de efeitos foi confirmada
no julgamento das ADIs 3.796 e 2.663 durante a sessao do dia 8 de marco de 2017. A

fim de mitigar o problema, foi recomendado que os relatores de processos semelhantes

126 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragdo na Acdo Declaratoria de
Inconstitucionalidade n° 3.794/PR. Requerente: Estado do Parana. Relator Ministro Luis Roberto
Barroso. Plenario. Julgado em 15/12/2014. Brasilia, DF, 15/12/2014. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=304003778&ext=.pdf>. Acesso em: 20 nov.
2018.

127 SIMONE, Diego Caldas Rivas de. Guerra Fiscal — Pela primeira vez, STF mantém beneficio de
ICMS até julga-lo inconstitucional. Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios, 19 mar 2015. Disponivel
em: <https://www.ibet.com.br/guerra-fiscal-pela-primeira-vez-stf-mantem-beneficio-de-icms-ate-julga-lo-
inconstitucional/>. Acesso em: 20 nov. 2018.
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avaliem a possibilidade de concederem medidas cautelares contra beneficios fiscais
realizados sem anuéncia do CONFAZ.128

Apos repetidas vezes em que o plenario do STF foi instado a se declarar acerca
da constitucionalidade de beneficios fiscais estaduais, foi elaborada a proposta de

sumula vinculante n° 69, de autoria do ministro Gilmar Mendes, cujo teor € o seguinte:

Qualquer isencao, incentivo, reducéo de aliquota ou de base de célculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS,
concedido sem prévia aprovagdo em convénio celebrado no ambito do

CONFAZ, é inconstitucional.12®

Todavia, a proposta ndo foi julgada ainda. Em parecer, o Ministério Publico
Federal recomendou o sobrestamento do feito até que seja julgada a ADPF 198 (que
pde em questdo a exigibilidade de unanimidade em reunibes do CONFAZ para a
aprovacdo de vantagens fiscais). Também é indicada a necessidade de modulagéo de
seus efeitos, para que ndo sejam rompidas de imediato relacdes estabelecidas de boa-
fé e por periodos prolongados entre os contribuintes e os Estados. Como ja explanado
aqui, € uma tendéncia demonstrada pelo STF nos Ultimos anos.*3°

O professor Fernando Scaff demonstra ceticismo quanto a capacidade da
sumula vinculante de acabar com a guerra fiscal, caso seja aprovada. A esse respeito,
lembra que hoje para concessao de vantagens fiscais, 0s governos estaduais publicam
normas dotadas de generalidade e isonomia para contribuintes no mesmo Estado. Com
a aprovacdo da referida sumula, pode-se passar a um regime de concessdes

extraoficiais, que s6 agravaria o cenario definido atualmente.!3!

128 NETO, Celso de Barros Correia. Supremo confirma tendéncia a modulacao de efeitos na guerra
fiscal. Consultor Juridico. 18 mar. 2017.

Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-mar-18/observatorio-constitucional-supremo-confirma-
tendencia-modulacao-efeitos-guerra-fiscal>. Acesso em: 20 nov. 2018.

129 BRASIL. Ministério Publico Federal. Parecer n°® 2686/2014. Procurador-Geral da Republica Rodrigo
Janot Monteiro de Barros. 31 mar. 2014. Disponivel em:
<www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=4239018&tipoApp=.pdf>. Acesso em: 21 nov
2018.

130 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Op. cit., p. 16-19.

131 SCAFF, Fernando Facury. Op. cit, p. 101-102.
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3. Proposta de reforma

Delimitados os principais problemas do sistema tributario nacional, procede-se a
analise de propostas de reformas para aprimora-lo. Durante a elaboracdo da
Constituicao de 1988, foi criada no Ministério do Planejamento a Comissao da Reforma
Tributéria e Descentralizacdo Administrativo-Financeira. O parecer do grupo defendeu
diversas mudancas no ICM: adoc¢éo do principio de destino; incorporacdo dos servicos
a sua base de incidéncia; e competéncia tributaria aos Estados para definirem suas
aliquotas. Foi possivel incorporar integralmente apenas a Ultima sugestdo.’®> Em
outros momentos, foi tentada a unificagcdo do ICMS, IPl e ISS em um imposto sobre
valor agregado Unico, mas todas as propostas foram rejeitadas por ndo terem logrado
éxito em harmonizar os interesses dos entes federativos.33

Das propostas de emenda constitucional focadas no sistema tributario existentes
atualmente, a de autoria do deputado Luiz Hauly e a realizada pelo Centro de
Cidadania Fiscal convergem na pretensdo de simplificar o sistema. Ambas querem
promover a unificacdo de diversos tributos em um imposto do tipo IVA, chamado de
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), bem como criar a figura do imposto seletivo.3*
Nos paragrafos seguintes se discorrera sobre a proposta do CCiF, que advoga pela
incidéncia maior de impostos sobre o consumo do que sobre a renda.

A primazia da tributacdo sobre o consumo se justifica por trés motivos principais:
a finalidade primordial do imposto é a arrecadacdo, e politicas publicas sdo mais
eficientes como instrumento de distribuicdo de renda do que desoneracao; o risco de
evasdo fiscal € menor na tributacdo sobre o consumo; e a tributacdo sobre a renda
incide também sobre a poupanca, o que gera efeitos danosos na economia, pois se

diminuem os investimentos.13°

132 REZENDE, Fernando. Op. cit., p. 47-48.

133 TORRES, Ricardo Lobo. E possivel a criacdo do IVA no Brasil? In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes; VASQUES, Sérgio; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.) IVA para o Brasil: contributos
para a reforma da tributacdo do consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 28.

134 ANGELIS, Angelo de; ZUGMAN, Daniel; BASTOS, Frederico. Caminhos da reforma tributaria no
Brasil. Jota, 25 jul 2018. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/caminhos-da-
reforma-tributaria-no-brasil-25072018>. Acesso em: 21 nov 2018.

135 APPY, Bernard. Tributagdo do consumo e distribui¢cdo da renda. Estado de S. Paulo, Sdo Paulo,
13 dez 2016. Disponivel em: <https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,tributacao-do-consumo-e-
distribuicao-de-renda,10000094156>. Acesso em 21 nov 2018.
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7

O imposto seletivo € de competéncia do governo federal, de incidéncia
monofésica e destinado a onerar 0s bens e servicos que ocasionam externalidades
negativas, como bebidas alcodlicas e cigarros. A intencdo manifesta € desestimular o
consumo dos bens sobre os quais recaiam este tributo.16

Segundo o CCiF, o IBS aglutinaria o ICMS, o IPI, 0 ISS, o PIS e a COFINS. Seu
intuito é alargar ao méximo a base de incidéncia do tributo, que teria como fatos
geradores bens, servigos, direitos e intangiveis, pois o0 objetivo é alcancar o consumo
em todas suas formas, atentando ao dinamismo da economia atual.*3’

O IBS ancora-se no principio da ndo-cumulatividade (j& estipulado pela
Constituicdo Federal em relagéo ao ICMS, mas conforme mencionado anteriormente, o
dispositivo carece de efetividade), sendo cobrado em todas as etapas de producéo e
comercializacdo, com direito a crédito do imposto recolhido em etapa precedente.
Assim como no sistema atual, impfe-se a vedacao de créditos referentes a bens e
servicos de consumo pessoal, que se tente mascarar como empresarial.*38

O principio da tributacdo no destino também é incorporado a elaboracéo do IBS.
Portanto, quando o destino for o mercado externo, nao incidira o tributo em tela. Ao
processo de devolucao dos créditos acumulados se pretende conferir mais agilidade,
especialmente no tocante as exportacdes. Quanto as importacdes, continuara sendo
coletado o imposto. A respeito dos bens e servigos relativos a investimentos, ou seja, 0s
bens de capital, também é assegurada a devolucdo célere e integral dos créditos
acumulados. Repisa-se a intencdo primordial do IBS de incidir somente sobre o
consumo.3°

Diferentemente do ICMS, o calculo do IBS sera “por fora”, ou seja, o valor
correspondente ao tributo ndo integrara sua base de célculo, em atencéo ao principio

da transparéncia. Outra medida que proporciona mais transparéncia, bem como

136 THAME, Antonio Carlos de Mendes. Texto da Emenda Substitutiva Global & PEC 293-A
Apresentada pelo Deputado Antonio Carlos Mendes Thame. Centro de Cidadania Fiscal, ago 2018.
Disponivel em: <http://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2018/08/PEC-e-JUSTIFICATIVA-Emenda-
Mendes-Thame-1-1.pdf>. Acesso em: 21 nov 2018. p. 27.

137 |bidem, p. 26.

138 |pbidem, p. 27-28.

139 |bidem, p. 28.
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simplicidade, é a adoc¢do de aliquota uniforme para todos os bens e servicos (ainda que
variavel entre Estados e Municipios, como sera explicado mais adiante).14°

Questdes de conflitos entre a Unido, os Estados e os Municipios constituem o
principal empecilho a ado¢éo de reformas no sistema tributario, pois a maior dificuldade
€ harmonizar seus interesses. O modelo proposto pelo CCiF reparte as verbas do IBS
entre as trés esferas de poder. Em respeito a sua autonomia, cada ente tributante
estabelecera seu percentual de incidéncia, e cabera ao contribuinte pagar um imposto
cuja aliquota seja o resultado da soma da aliquota municipal, estadual e federal. No
caso de transacOes interestaduais e intermunicipais, incide a aliquota referente ao
Estado ou Municipio de destino.4!

O Tribunal de Contas da Unido calculara aliquotas de referéncia, de forma a
repor a perda de receitas decorrente da extingdo das espécies tributarias aludidas.
Assim, a aliquota de referéncia municipal repde a perda relativa ao ISS de todos os
Municipios; a estadual, a perda relativa ao ICMS de todos os Estados; por fim, a federal
sera calculada levando em conta perdas relativas ao PIS, ao IPI, e a COFINS, deduzido
0 aumento de arrecadacdo causado por novo imposto criado, o imposto seletivo. As
aliqguotas de referéncia ndo s&o vinculantes, podendo o0s entes tributantes
estabelecerem percentuais distintos por meio de lei ordinaria. A condicdo necessaria é
que ndo se criem distingdes entre bens e servicos, tampouco beneficios fiscais.4?

A capacidade tributaria dos entes federativos ndo se reduz no modelo proposto;
ao contrario, se estende, pois no momento que ocorre o lancamento do IBS, os
recursos devem ser aproveitados concomitantemente em beneficio das trés esferas.'43

O método de partilha da receita ocorre conforme o texto elaborado pelo CCiF:

a receita atribuivel ao Estado “A” sera calculada a partir da soma do saldo entre
débitos e créditos da parcela estadual do imposto dos estabelecimentos
localizados em seu territério, somando-se a parcela estadual do imposto

incidente nas vendas de outros Estados para o Estado “A” (a qual ja sera

140 |pidem, p. 28.

141 |bidem, p. 29.

142 |bidem, p. 30.

143 CAMARA, Aristoteles. Proposta IBS amplia o federalismo brasileiro. In: SANTI, Eurico Marcos
Diniz de (Org.). Nacionalizacdo e Integracdo entre Processo Administrativo e Judicial. Séo Paulo: FGV,
2018. p. 9.
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cobrada com base na aliquota do Estado “A”) e subtraindo-se o imposto
incidente nas vendas do Estado “A” para outros Estados. Vale notar que este
modelo s6 é factivel por conta da ampla disseminacdo do uso da nota fiscal
eletrdnica no Brasil.144

Segundo a proposta, sera criado um comité gestor nacional referente ao IBS,
com representantes dos trés niveis governamentais, responsavel por diversas tarefas, a
saber: arrecadacéo; partilha da receita; edicdo do regulamento; e representacao judicial
e extrajudicial em litigios relacionados. A fiscalizacdo competira aos trés niveis, agindo
independentemente, mas em coordenacdo, nos moldes a serem estabelecidos pelo
comité gestor.!4®

A reparticdo do ICMS coletado pelos Estados com seus Municipios também é
alterada pela proposta de emenda constitucional analisada. O critério passa a ser a
populacdo, ndo mais o valor adicionado pelas empresas estabelecidas dentro de seus
limites territoriais.'46

Com o propésito de estimular o desenvolvimento regional e com isso atenuar
desigualdades, imp8e-se a alocacéo de recursos do governo federal, em substituicdo a
dindmica da guerra fiscal atual. Cabe a legislacao infraconstitucional a regulamentacao
das politicas governamentais em tela. Por outro lado, para atenuar o efeito regressivo
da tributacdo uniforme sobre o consumo sem a desoneracao de certos bens e servicos,
0 que se sugere € que as familias de baixa renda seja devolvido grande parte do tributo
pago no ato da compra.t4’

O modelo desenhado conta com periodos de transicdo diferentes para o
contribuinte e para os entes federativos (no tocante a partilha de receita). Para o
contribuinte, primeiramente é instituido um periodo de testes de dois anos em que a
aliquota do IBS sera de 1%, e o0s recursos relativos a essa incidéncia serao
compensados por minoracdo da aliquota da COFINS. Decorridos dois anos, inicia-se a

fase de transicdo em que ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS sé&o reduzidos um oitavo a

144 THAME, Antonio Carlos de Mendes. Op. cit., p. 30.
145 |bidem, p. 31.
146 |pidem, p. 31.
147 |bidem, p. 29.
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cada ano, até serem extintos em dez anos contados a partir do inicio do periodo de
teste.148

De outra parte, a transicdo da partilha entre os entes federativos € bem mais
longa, para atenuar eventuais prejuizos que possam recair sobre entidades
subnacionais. Durante os primeiros vinte anos apos a implementacado da reforma, a
distribuicdo sera direcionada a repor a cada Estado e Municipio a perda de receita
referente ao ICMS e ao ISS, respectivamente. Nos trinta anos subsequentes, esses
valores a titulo de reposicdo serdo diminuidos a taxa de um trinta avos por ano, e
somente ao fim de 50 anos se transicionara por completo ao principio da tributacdo no
destino.4®

O atual modelo de vinculacdo de receitas serd remodelado nos seguintes

moldes, segundo formulacédo do CCiF:

Pelo modelo proposto, cada uma das destina¢des do ICMS, do ISS, do IPI, do
PIS e da Cofins atualmente previstas na Constituicdo Federal, nas
Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas dos Municipios serd substituida
por uma aliquota singular do IBS, cuja soma corresponde a aliquota total do
imposto de cada ente. A receita do IBS de cada ente federativo sera distribuida
entre cada uma das destinagbes proporcionalmente a participacdo da

respectiva aliquota singular sobre a aliquota total do 1BS.15°

As aliquotas singulares também serdo calculadas pelo Tribunal de Contas da
Unido e passardo pelo crivo do Senado Federal, assim como as aliquotas totais. Os
entes tributantes também poderao definir aliquotas divergentes das estabelecidas como
referéncia, mas devem observar restricbes, mormente quanto a diminuicdo de fundos

destinados a outros entes federativos, e recursos atribuidos a educacéo e a salde.*>!

148 |pidem, p. 30.
149 |bidem, p. 34.
150 |pidem, p. 35.
151 |bidem, p. 36.
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CONCLUSAO

ApoOs encerrada a pesquisa sobre o sistema tributario brasileiro e seus principais
problemas (0 espaco ndo seria suficiente para arrolar todos, por isso a restricdo no
objeto de estudo), conclui-se que, apesar dos esfor¢os institucionais variados para
solucionéa-los, ainda persistem muitas disfuncdes causadas pela estrutura estabelecida
para os impostos e contribui¢cdes sociais analisados.

Dentre as complicacbes mais relevantes, podem ser citadas a disseminacdo da
pratica da substituicdo tributaria; o acimulo e a demora em quitar créditos relativos ao
ICMS e ao IPI (principalmente no tocante a produtos voltados para exportagcao); a
imposicdo cada vez maior de contribuicBes sociais; e a concorréncia entre 0s entes
tributantes em um verdadeiro leildo de beneficios fiscais a fim de atrair capital. Cada
fenbmeno mencionado gera diversas consequéncias danosas a ordem econdémica.

Como resultado, o que se pode observar é que a ndo cumulatividade do ICMS e
do IPI, estabelecidas pela Constituicdo Federal, ndo sdo verificadas na prética, pois
ocorre a chamada cumulatividade residual, gerando aumento nos precos e distanciando
o tributo de um imposto sobre valor agregado. A guerra fiscal gera decréscimo nas
receitas estaduais e municipais e deterioracdo das relacdes entre as entidades
federativas. A substituicdo tributaria e a demora na quitacdo de créditos referentes ao
ICMS e ao IPI afetam o capital de giro das empresas. A conformacédo atual do ICMS,
incidindo sobre insumos basicos, onerando investimentos e exportacées, compromete a
competitividade e o crescimento econdmico. Com investimentos e exportacdes inibidos
pela tributacdo, o crescimento do PIB s pode ocorrer alavancado pela expansao do
consumo interno, que ainda deve compensar 0S prejuizos causados pelo incremento
das importacdes. Sem aumento nos investimentos, a capacidade de producdo nédo
acompanha o ritmo de expansdo do mercado interno e pressdes inflacionarias séo
gestadas. Investimentos federais também s&o necessarios para mitigar as
desigualdades regionais que estdo na base da concorréncia fiscal.

O STF tem atuado para corrigir varios desvios aqui mencionados, como nha
insercao do PIS e da COFINS na base de calculo do ICMS, na pratica da substituicao

tributaria “pra frente”, e nos conflitos decorrentes da guerra fiscal entre Estados. Em
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outros momentos, manteve anomalias, por exemplo o calculo “por dentro” do ICMS. Na
falta de acdes mais efetivas por parte do CONFAZ, cabe a instancia maxima do
Judiciario coibir a concessdo de beneficios fiscais sem a observancia do rito previsto
por lei. A tendéncia delineada atualmente é de declarar inconstitucionais leis estaduais
que instituam os referidos beneficios, com modulacdo de efeitos de forma a preservar a
seguranca juridica e ndo prejudicar mais ainda negécios estabelecidos com boa-fé ha
Varios anos.

Contudo, os Estados se utilizam de subterfugios para driblar a atuacao judicial e
continuar a conceder benesses as empresas. Quando determinada norma estadual
esta na iminéncia de ter sua constitucionalidade examinada pelo STF, o Estado se
apressa em revoga-la (para que a acdo perca o objeto) e elaborar nova lei que institua
privilégio similar, efetivo até que ocorra nova judicializacdo. Como o ritmo de atuacédo do
Judiciario é mais lento, esta em desvantagem neste cenario. A reacao veio na forma de
uma proposta de sumula vinculante com o objetivo de dar mais celeridade a
julgamentos sobre o tema, mas sua aprovacao ainda nao foi concretizada apds mais de
guatro anos desde sua elaboracao.

Uma proposta de reforma tributaria deve seguir os preceitos estabelecidos pela
comisséo da reestruturagcdo empreendida em 1965, quando se procurou principalmente
fundamentar os tributos em suas bases econdmicas, e ndo puramente juridicas ou
calcadas somente na necessidade de arrecadacdo dos governos, sem maiores estudos
das consequéncias. Os tributos que causam distor¢des na ordem econémica devem ser
extintos ou remodelados, caso contrario continuardo a perpetuar embaracos. A
problematica ndo se restringe ao ICMS, porém este € 0 caso mais critico por envolver
conflitos federativos de dificil resolucéo.

Baseado em extensiva pesquisa, o Centro de Cidadania Fiscal elaborou uma
Proposta de Emenda Constitucional com o intuito de consertar o sistema tributario
nacional. Sua ideia principal € reformular a tributacdo sobre o consumo, criando um
imposto sobre valor agregado, ndo cumulativo, com base de incidéncia ampla, com
tributacdo incidindo no destino (para operagdes interestaduais ou intermunicipais), sem
isencdes ou beneficios de qualquer forma, cuja receita seria partilhada entre Municipio,
Estado e Uni&o. O tributo mencionado substituiria ICMS, IPI, ISS, PIS e COFINS, e sua
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partiilha decorreria das competéncias tributarias atuais, para que nenhum ente
federativo tenha sua arrecadacao prejudicada. Adicionalmente, seria criado um imposto
seletivo federal a incidir sobre produtos causadores de externalidades negativas, como
cigarros e bebidas alcodlicas.

Haveria dois periodos de transicdo para adaptacdo ao novo modelo. O mais
breve no concernente ao contribuinte duraria dez anos, ao passo que 0 novo sistema
de partilha entre os entes tributantes sO seria implementado em sua totalidade
passados cinquenta anos.

Caso fossem implementadas as mudancas sugeridas pelo Centro de Cidadania
Fiscal, o sistema tributario brasileiro seria dotado de maior simplicidade, transparéncia e
neutralidade, principios norteadores de uma tributacdo bem realizada. O maior
obstaculo reside no federalismo fiscal, pois a Estados e Municipios foram
historicamente concedidas competéncias tributarias das quais ndo querem abrir mao,
tampouco discutir mudancas, pois a perspectiva predominante é a de que a concessao

de vantagens fiscais € o melhor instrumento para buscar o desenvolvimento regional.
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