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RESUMO

O presente trabalho “Um estudo sobre a reforma tributaria em curso a luz da
simplificagdo tributaria”, situa-se no contexto da discussdo da reforma tributéria
aprovada com a promulgacao da Emenda Constitucional 132/2023, abordando a
questao da simplificacao e justica fiscal. Sua aprovacéao representa um marco historico
para o pais e uma importante mudanca no sistema tributario brasileiro. A principal
pretensdo da reforma € a atualizacdo do sistema contributivo fiscal brasileiro dos
impostos sobre o consumo de forma a tornd-lo mais simples e eficaz. Alem da
reformulacao do sistema, também trata de uma série de outras mudancas, como a
inclusdo de principios especificos para as relagdes tributarias, modernizacdo do
sistema, insercdo no texto constitucional de novos parametros e a busca por um
ambiente tributario mais justo. No contexto brasileiro, o enfrentamento de tais temas
€ uma questao fundamental ante o cenario de complexidade, com grandes custos
para manutencdo da conformidade fiscal, e a possibilidade da tributagdo mais simples
e transparente desempenhar um papel indutor do desenvolvimento econémico e
social. Com esse contexto, o problema de pesquisa deste estudo é o seguinte: a
reforma recentemente aprovada simplifica a matriz tributaria e promove um ambiente
de justica fiscal? Para responder a esta questao, o estudo analisou como a tributacao
encontra-se estruturada no Brasil e seu peso sobre estratos sociais determinados.
Essas analises levaram a identificar em que medida a proposta aprovada alcangou o
objetivo de simplificacdo e se foram observados avancos na perspectiva da justica
fiscal. Os resultados do estudo indicam que a reforma tributaria posta contempla
alguns elementos com potencial de simplificar a relagéo tributaria, contudo, existem
riscos que podem abalar os ganhos decorrentes do novo texto aprovado. A conclusdo
€ que a reforma é um passo importante na direcdo de um sistema tributario mais
moderno, simples e justo, no entanto, persistem desafios a serem superados, para
que se atinja plenamente seus objetivos. Desse modo, o estudo procura participar no
debate do tema ora em evidéncia, na perspectiva de contribuir na formacdao de um
pensamento da tributacdo que inclua a busca por parametros mais progressivos e

indutores de um maior desenvolvimento social e econdmico.

Palavras-chave: Reforma Tributaria. Simplificacdo. Desenvolvimento Social e

Econbmico.



ABSTRACT

The present work, " A study on the ongoing tax reform in light of tax simplification," is
situated in the context of the discussion on tax reform approved with the enactment of
Constitutional Amendment 132/2023, addressing the issues of simplification and fiscal
justice. Its approval represents a historic milestone for the country and a significant
change in the Brazilian tax system. The main aim of the reform is to restructure the
Brazilian tax system on consumption taxes to make it simpler and more effective.
Besides the system's restructuring, it also deals with a series of other changes, such
as the inclusion of specific principles for tax relations, modernization of the system, the
insertion of new parameters into the constitutional text, and the pursuit of a fairer tax
environment. In the Brazilian context, addressing these issues is fundamental given
the complexity, high costs for maintaining tax compliance, and the potential for simpler
and more transparent taxation to play a role in fostering economic and social
development. Within this context, the research problem of this study is as follows: does
the recently approved reform simplify the tax matrix and promote a fair fiscal
environment? To answer this question, the study analyzed how taxation is structured
in Brazil and its impact on specific social strata. These analyses led to identifying the
extent to which the approved proposal achieved the goal of simplification and whether
there were advances from the perspective of fiscal justice. The study's results indicate
that the tax reform includes some elements with the potential to simplify tax relations;
however, there are risks that could undermine the gains from the newly approved text.
The conclusion is that the reform is an important step towards a more modern, simple,
and fair tax system. Nonetheless, challenges remain to be overcome for it to fully
achieve its objectives. Thus, the study aims to contribute to the ongoing debate on the
topic and to contribute to the formation of a taxation mindset that includes the pursuit
of more progressive parameters and drivers of greater social and economic

development.

Keywords: Tax Reform. Simplification. Social and Economic Development.
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1. Introducao

A sociedade brasileira tem demonstrado, consensualmente, grande
insatisfacdo com o arcabouco fiscal utilizado no Brasil e clama por reforma fiscal. Isso
se deve, em grande parte, a percepcao coletiva de que o sistema tributario do pais é
ineficiente e ndo atende adequadamente as necessidades dos cidadaos.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, quase todos os
presidentes expressaram interesse em avangar com reformas tributarias. Embora
varias propostas de mudangas tenham sido enviadas ao Congresso Nacional,
nenhuma dessas iniciativas foi bem-sucedida nesses quase trinta e cinco anos.

O fato é que os elevados niveis de desigualdade social, o retorno social ndo
condizente com o 6nus tributario suportado principalmente pelas classes menos
favorecidas, uma insuportavel complexidade do modelo tributario e uma elevada
litigiosidade entre Fisco e contribuintes levaram o Poder Executivo, em conjunto com
o Poder Legislativo, a impulsionar o tramite de uma reforma fiscal que atacasse esses
problemas.

Ao analisar o aspecto da desigualdade, evidéncias apontam que o peso
tributario suportado pelas rendas das pessoas ndao é o mesmo quando considerados
0S ricos e 0s pobres, sendo 0s primeiros menos onerados que 0s segundos.

Os servicos publicos, por sua vez, embora muito presentes em ambientes de
classes sociais mais abastadas, como saneamento, seguranca e infraestrutura, sao
de baixa qualidade ou inexistentes para as camadas mais necessitadas, o que,
também por esse motivo, escancara a desigualdade existente entre os niveis de renda
de nossa populacdo e expde um baixo retorno social dos valores tributarios
arrecadados.

A complexidade e elevada litigiosidade do contexto tributario vivenciado apenas
reforcam esse esgotamento da matriz tributaria, além de indicar um descasamento
entre a realidade social e o sistema de arrecadacao fiscal, bem como um insatisfatério
ambiente legal.

De acordo com o Relatério Justica em Nimeros' do Conselho Nacional de
Justica — CNJ, ano-base 2022, o estoque de demandas em tramitacdo no Poder
Judiciario representava o montante de 81,4 milhées de processos. Os processos de

1 Conselho Nacional de Justica - CNJ. Justica em Numeros 2023, ano base 2022, Conselho Nacional de Justica. —
Brasilia: CNJ, 2023. Disponivel em https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/
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execucao fiscal, por sua vez, representavam 38% dos casos pendentes, ou 31 milhdes
de lides tributarias (27,3 pendentes e 3,7 novas), o que demonstra um contexto de
elevada judicializagao entre contribuinte e Estado Fiscal, além de um notério conflito
de interpretacdo da norma tributaria vigente.

A percepgdo € de que a regressividade tributdria, a complexidade e a
burocracia inerentes ao conjunto de normas e regras, somadas a pluralidade de atores
com competéncia normativa, geram um verdadeiro “manicémio juridico-tributario”,
como foi adjetivado pelo tributarista Alfredo Augusto Becker (2007). Sobre a questao,
pesquisa divulgada pelo Banco Mundial (Relatério Doing Business) confirma esse
quadro delineado.

O citado estudo mostra que o Brasil figura em primeiro lugar no ranking dos
paises onde as empresas gastam mais tempo para apurar e pagar seus impostos,
cerca de 1.501 horas por ano para cumprir com todas as obrigacdes tributarias,
enguanto no Chile, por exemplo, o tempo gasto ao ano é de, aproximadamente, 296
horas e, na Argentina, 312 horas.

Tais dados, junto com outras variaveis indicadas, reforcam um cenario de
excessiva complexidade e incentivam debates sobre propostas para reforma do
Sistema Tributario Nacional.

Ao enfrentar o problema, os Poderes Legislativo e Executivo adotaram a
simplificagdo do Sistema Tributdrio Nacional como principal foco das reformas
apresentadas, ndo enfrentando diretamente, numa primeira andlise, os aspectos
como justica fiscal e eficiéncia do modelo de reparticao da arrecadacéo tributaria.

Recentemente, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 132/2023, com o
objetivo de modificar o Sistema Tributario Nacional e com foco no aspecto da
simplificacdo/desburocratizacdo dos impostos e das obrigacdes acessorias.
Prepondera a premissa de uma simplificagdo do sistema tributario, com reducao da
quantidade de tributos e de obrigacdes acessérias incidentes sobre operacdes de
consumo.

A perspectiva € a criacao de um ambiente juridico mais simples e transparente,
com enfoque na reducdo do tempo gasto para apuracgao e recolhimento dos tributos,
com vistas a diminuir o contencioso fiscal, incentivar a criagao de negocios e promover
o desenvolvimento econémico e social no pais.

Desta feita, justifica a realizagdo da pesquisa ora proposta, de modo a verificar
se a hipbtese preponderante — simplificacdo do sistema tributario — esta de fato no

novo arcabougo constitucional, se € medida eficaz a melhoria do ambiente de
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negécios no Brasil, e se configura avanco nos aspectos relevantes para a Justica
Fiscal.

Em complemento, ainda que se reconhega que a desburocratizagcdo e a
simplificagéo do sistema sdo problemas do atual modelo, a tese a ser analisada ¢ se,
em um processo de reforma de todo o sistema tributario, seria suficiente limitar a
discussao apenas sobre tais temas.

Nao se nega que a simplificacdo faga parte importante da solugdo do tema e
que esteja relacionada com aspectos de justica fiscal. No entanto, considerando que
impera na sociedade o sentimento de urgéncia na reformulacao do modelo tributario,
alerta-se para a necessidade de que sejam ponderados outros fatores igualmente
relevantes, sob o risco de modificar-se o sistema e ainda permanecerem distorgdes
importantes, como a regressividade da carga tributéria, caracteristica marcadamente
injusta e promotora de desigualdades.

O estudo proposto busca contribuir com a discussdo sobre essa reforma,
aproveitando o0 momento histérico de interesse politico na atualizagdo do modelo, para
destacar a necessidade de que os ideais de justica fiscal devem, de fato, estar
contemplados no esfor¢o que seré realizado.

O trabalho adota como tema: Um estudo sobre a reforma tributaria em curso a
luz da simplificacao tributaria, cujo problema central é o questionamento quanto aos
debates sobre reforma da matriz tributaria focadas na simplicidade, em especial a EC
n® 132/2023, em razao de sua recente promulgacao.

Diante dessa problematica, formulam-se as seguintes indagacoes:
considerando a Constituicao brasileira, a qual assegura como valores supremos a
igualdade, a justica e o desenvolvimento nacional, o sistema tributario em uso é
adequado a cumprir tais preceitos? O modelo tributario preconizado na Constituicao
Federal de 1988 vem sendo efetivado? A tributacao pode ser usada para combater as
desigualdades e proporcionar o desenvolvimento sustentavel? Os debates no
Congresso Nacional direcionam o tema no sentido de assegurar um sistema fiscal
condizente com os preceitos constitucionais?

Buscando dar respostas aos questionamentos suscitados e as hipoteses
possiveis, o presente trabalho tem por objetivo geral aprofundar a anélise sobre o
sistema tributario, seus reflexos no atual cenario de desigualdade econémica e social,
e investigar se os debates desenvolvidos a respeito do arcabouco tributario
direcionam a uma resposta efetiva aos problemas suscitados.
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Assim, tém-se 0s seguintes objetivos especificos: evidenciar as bases e o
contexto histérico em que foi fundado o atual sistema tributario, identificar suas
principais distor¢des, verificar se a simplificagao do sistema tributario é via capaz de
promover maior justi¢a fiscal e discutir o que pode ser alterado no sistema tributario
brasileiro para torna-lo um modelo mais justo, capaz de ser a mola propulsora do
desenvolvimento nacional e o instrumento da reducao de desigualdades.

O método de abordagem utilizado sera o dedutivo. A pesquisa bibliografica é
baseada em livros, artigos, dissertacdes, teses, textos avulsos, pesquisas, relatérios
econOGmico-sociais, leis, decisdes judiciais € na Constituicdo Federal. Foram também
utilizados dados estatisticos divulgados em enderecos eletrénicos publicos e privados,
de instituicdes governamentais € ndo-governamentais, nacionais e internacionais.

Convém pontuar que se trata de uma pesquisa na area das ciéncias sociais,
aberta a criticas e suscetivel de contestacbes. O propésito é fomentar o debate e
apresentar elementos para uma reflexao sobre as mdltiplas possibilidades de um
efetivo avanco no modelo tributario, o qual possibilite a reducao das desigualdades
sociais, tendo em vista a urgéncia em buscar-se solugdes para eliminar tais distor¢coes
histéricas.

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos mais a conclusado, sendo o
primeiro correspondente a esta introducao. O segundo versa sobre a contextualizacao
do sistema tributario brasileiro, destacando-se as criticas pertinentes e a relacéao entre
tributacao e desigualdade no Brasil, tendo as obras de Carraza (2004), Casalta Nabais
(2004) e Paulo de Barros (2005) como referéncia.

Na analise desse percurso, e para evidenciar o cenario da tributacdo na
sociedade brasileira, foram analisados dados extraidos por meio de estudos
realizados pelo Centro de Estudos Econémico-Tributarios e Aduaneiros do Ministério
da Economia (CETAD), Conselho Nacional de Justica (CNJ), Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacao
(IBPT), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Organizacdo para a
Cooperacéao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), e Oxford Committee for Famine
Relief (OXFAM).

No terceiro capitulo, é abordado um dos principais elementos do debate
proposto: a simplificacado tributaria e o que ela representa. Para esse fim, foram
analisadas as percepcoes de renomados juristas sobre o tema, destacando-se as
contribuicées de Casalta Nabais (2012), Regina Helena Costa (2007) e Tipke (2002).

O objetivo é compreender essa diretriz, que passou a constar expressamente no texto
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constitucional, além de abordar questées como o déficit de justica fiscal, modelos
estrangeiros e o préprio conceito de simplificacao utilizado no estudo.

O quarto capitulo mapeia a Emenda Constitucional n® 132/2023, seus objetivos
e limitacdes, analisa o conceito do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), e perpassa
por uma analise dos acertos e criticas do modelo tributario apresentado. Para tanto,
adotou-se como referéncia os trabalhos de Fernando Facury Scaff (2024), Hugo de
Brito Machado Segundo (2024), Onofre Alves Batista Junior (2020), do Centro de
Cidadania Fiscal (CCIF) (2023).

Inserido no contexto do quinto capitulo desta dissertacéo, o estudo avanga em
um exame dos novos institutos introduzidos pela Emenda Constitucional n® 132/2023,
tecendo consideragcdes a luz das reflexdes de renomados juristas como Fernando
Facury Scaff e Mary Elbe Queiroz (2024). O objetivo perseguido reside na
identificacdo de aspectos do novo texto constitucional que aproximam o sistema
tributario brasileiro do ideal de simplicidade e justica ou langam duvidas sobre sua
efetividade nesse proposito.

Na conclusdo, em revisdo a tudo quanto pontuado ao longo do texto, reforca-
se que o sistema tributario adotado no Brasil ndo observa a vontade do legislador
constituinte nem os parametros fixados de desenvolvimento social, 0 que € inequivoco
fator de aprofundamento das desigualdades, e se analisa a EC n? 132/2023 e seus
aspectos de simplificacdo e justica fiscal, além de observar que o atual momento
reformista € propicio para avangarmos nas corregdes das distor¢des do nosso
sistema, com vistas a permitir que a matriz passe a efetivamente cumprir a ordem
constitucional e tornar-se mecanismo de redugdo das desigualdades e
desenvolvimento social e econémico.

Deixa-se registrado, por fim, que, no presente trabalho, optou-se por nao
abordar os projetos de lei regulamentando a reforma tributaria e que ainda estao em
discussao no Congresso Nacional. Essa decisao foi tomada em razao de o processo
legislativo relacionado a tais propostas estar em andamento durante a fase de
elaboracdo desta dissertacdo e, considerando a incerteza quanto aos
desdobramentos e eventuais alteragcbes que possam ocorrer até a conclusdo dos
debates, qualquer andlise seria prematura e poderia desviar o foco do estudo

pertinente ao objeto de pesquisa desta dissertacao.
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2. Deambulac¢des sobre o sistema tributario brasileiro.

2. 1 O papel do tributo na sociedade.

Como ja introduzido, é trazido ao debate a analise do arcabouco legal vigente,
especificamente em relacdo ao sistema tributario brasileiro, a adequacao da carga
fiscal, a reforma aprovada e se ha avancos na perspectiva de reorganizacao do
modelo tributario para um ambiente mais simples e justo.

Todavia, ndo ha como se estudar modelos tributarios sem, antes, observar que
a discussao esta no cerne de um projeto de sociedade. O sistema tributario, de tal
modo, revela-se intimamente conectado a possibilidade de melhoria das condigées
econOmicas e sociais. Nesse ponto, cabe citar Douglas Yamashita em coautoria com
Klaus Tipke (2002, p. 15):

O dever de pagar impostos € um dever fundamental. O imposto ndo é
meramente um sacrificio, mas, sim, uma contribuicdo necesséria para que o
Estado possa cumprir suas tarefas no interesse do proveitoso convivio de
todos os cidadaos. O Direito Tributéario de um Estado de Direito nao é Direito
técnico de contelido qualquer, mas ramo juridico orientado por valores. O
Direito Tributario afeta ndo s6 a relagdo cidadao/Estado, mas também a
relacdo dos cidadédos uns com os outros. E Direito da coletividade.

No mesmo sentido, podemos mencionar Piketty (2014, p. 612):

O imposto ndo é uma questdo apenas técnica, mas eminentemente politica e
filosofica, e sem divida a mais importante de todas. Sem impostos, a
sociedade nao pode ter um destino comum e a agao coletiva é impossivel.
Sempre foi assim. No cerne de cada transformagéo politica importante,
encontramos uma revolucao fiscal.

Nao ha como se exigir a concretizacdo de direitos sociais sem uma
contrapartida dos cidadaos para que tal intento seja alcancado. Em verdade, ndo ha
como concretizar direitos fundamentais constitucionalmente estabelecidos sem o
cumprimento de um dos principais deveres da cidadania: pagar tributos.

A conceituacdo do 6nus tributario como dever fundamental esta, portanto,
vinculada a concepc¢ao de solidariedade, isto &, s6 ha deveres porque se vive em uma
sociedade democrética, livre e harménica. Casalta Nabais (2004. p. 185) esclarece:

O imposto ndo pode ser encarado como um mero poder para o estado, nem
simplesmente como um mero sacrificio para os cidadaos, mas antes como
contributo indispensavel a uma vida em comum e préspera de todos os
membros da comunidade organizada em estado.
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Com efeito, um estado, para cumprir suas tarefas, tem de socorrer-se de
recursos ou meios de exigir de seus cidadaos, constituindo justamente os
impostos esses meios ou instrumentos de realizagcdo das tarefas estaduais.
Por isso, a tributagdo n&do constitui, em si mesma, um objectivo (isto é, um
objectivo originario ou primario) do estado, mas sim o meio que possibilita
este a cumprir os seus objectivos (originarios ou primarios) actualmente
consubstanciados em tarefas de estado de direito e tarefas de estado social,
ou seja, em tarefas do estado do direito social.

Essa vinculagcdo a ideia de solidariedade constitui um dever de todos
contribuirem, na medida de sua capacidade contributiva, no sentido de suportar os
custos financeiros que pressupdéem a manutencdo de um estado social livre e
democratico.

Para Nabais (2009, p. 127), os impostos s&0 um preco que se paga para se ter
a sociedade atual, por se dispor de uma sociedade assente na ideia de liberdade, no
prévio reconhecimento dos direitos, liberdade e garantias fundamentais dos individuos
e suas organizacdes. O autor conclui que os impostos devem se constituir num preco
aceitavel por ser limitado; num preco que as muitas sociedades antecessoras
gostariam de ter pago e que algumas das atuais ndo se negariam a suportar.

N&o obstante, esse dever de “pagar” pela manutencao do estado democrético
nao constitui uma opcédo absoluta, cabe reconhecermos que mesmo o0s deveres
fundamentais sofrem limitagcées, porquanto, e por decorrerem de preceitos
constitucionais, implicita ou explicitamente, os critérios a partir dos quais esse dever
serd exercido e balizado nesses préprios limites.

No caso brasileiro, e de acordo com a Constituicao Federal de 1988, este dever
€ balizado pelos principios da capacidade contributiva, vedagdo ao confisco,
legalidade, anterioridade, solidariedade, equidade e justica.

Dessa forma, temos que a configuragdo do Estado brasileiro é de um Estado
Fiscal (NABAIS. 2004. p. 192), porém com limites constitucionais a esse
financiamento do estado, o que obriga ao legislador e gestor publico o dever de
equilibrar as necessidades de financiamento da atuacéo estatal com recursos para a
prestacao de servicos publicos essenciais, como saude, educagdo, seguranca e
infraestrutura, os quais sdo basicos para promover o desenvolvimento social de uma
nacdo, mas estimulando a atividade econbémica e sem onerar excessivamente
extratos sociais mais vulneraveis.

E desafiadora a atividade de equilibrar o dever fundamental de pagar tributos,
com critérios de justica e equidade, e que, ao mesmo tempo, promova O

desenvolvimento econdmico e social.
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Impende-nos, de tal modo, na sequéncia do presente trabalho, avancgar nas
analises quanto ao arcabouco tributario atual, sua adequagcdo aos preceitos
constitucionais e se a reforma tributaria em debate aprimora o sistema para um

ambiente de maior justica fiscal.

2.2. Principios constitucionais como diretrizes do sistema juridico.

Reformar é sempre um processo dinamico e intrincado. Quando se trata de
proposi¢des que visam transformar o Direito Publico, como no caso da reforma
tributaria ora em estudo, é natural que surjam divergéncias de opinides e conflitos de
interesses. Afora ser naturalmente conflituoso, é valido consignar, em complemento,
que nao é um processo livre e ilimitado, pois esta sujeito ao cumprimento de requisitos
e diretrizes previstos no texto constitucional. O poder reformador €
inquestionavelmente um poder limitado (SILVA, 2020. Pag. 67), porque regrado nas
normas e principios da prépria Carta Magna.

Por tais razdes, os principios constitucionais desempenham o papel de guias
para as transformagdes no direito publico, estabelecendo limites, diretrizes e servindo
como referencial ético e juridico, 0 que promove a legitimidade e a constitucionalidade
do processo. Além disso, e por serem defesas a extremismos, a construcao de um
novo modelo baseado em principios permite garantir a harmonia entre as mudancas
propostas e os valores protegidos pela Constituicao.

O pano de fundo é a busca pela seguranca juridica, que, segundo Luciano
Ferraz (2012. Pag. 7442), diz respeito a estabilizacdo das relacbes sociais
subjacentes, necessaria a manutencao do préprio Estado Democratico de Direito.
Nesses termos, a seguranca juridica demanda um minimo de previsibilidade em todos
os momentos de constru¢cdo da norma juridica, quais sejam, sua elaboracdo, sua
aplicacao e sua adjudicacao.

No contexto especifico do Brasil, a Constituicdo Federal assume uma posicao
de destaque como o documento de maior hierarquia no ordenamento juridico,
propondo assegurar essa harmonia e previsibilidade de todo o sistema juridico. Isso
se deve ao fato de que ela contém os principios unificadores, verdadeiros parametros
de coeséo, que vao além e fornecem uma base sélida para a validade das leis e das
acbes governamentais, mas também protege os direitos e as garantias fundamentais

dos cidadaos. Nesse sentido, manifestou-se o Supremo Tribunal Federal:
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(...)O exercicio do poder tributario, pelo estado, submete-se, por inteiro, aos
modelos juridicos positivados no texto constitucional que, de modo explicito
ou implicito, institui em favor dos contribuintes decisivas limitagbes a
competéncia estatal para impor e exigir, coativamente, as diversas espécies
tributarias existentes. Os principios constitucionais tributarios, assim, sobre
representarem importante conquista politico-juridica dos contribuintes,
constituem expressao fundamental dos direitos individuais outorgados aos
particulares pelo ordenamento estatal. Desde que existem para impor
limitagbes ao poder de tributar do estado, esses postulados tém por
destinatario exclusivo o poder estatal, que se submete a imperatividade de
suas restrigoes. (...)

(STF. ADI 712 MC, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado
em 07-10-1992, DJ 19-02-1993 PP-02032 EMENT VOL-01692-02 PP-00265
RTJ VOL-00144-02 PP-00435)

A violacdo de normas constitucionais ndo pode ser vista como uma simples
infracéo isolada, mas sim como uma transgressao que compromete a integridade de
todo o ordenamento juridico. A Constituicao, ao expressar os valores e 0s principios
fundamentais da sociedade brasileira, torna-se o alicerce sobre o qual repousa a
legitimidade e a estabilidade do sistema juridico e politico do pais.

Desse modo, a Constituicio Federal e os principios nela contidos
desempenham um papel essencial na validade e coesédo do sistema. A respeito do
tema, cita-se reflexdo de Paulo de Barros Carvalho (2005. pag.145):

Em Direito, utiliza-se o termo “principio” para denotar as regras de que
falamos, mas também se emprega a palavra para apontar normas que fixam
importantes critérios objetivos, além de ser usada, igualmente, para significar
o proprio valor, independentemente da estrutura a que estad agregado e, do
mesmo modo, o limite objetivo sem a consideragdo da norma. Assim, essa
breve reflexdo semantica, ja divisamos quatro usos distintos: a) como norma
juridica de posicéao privilegiada e portadora de valor expressivo; b) como
norma juridica de posicao privilegiada que estipula limites objetivos; ¢) como
valores insertos em regras juridicas de posicdo privilegiada, mas
considerados independentemente das estruturas normativas; e d) como o
limite objetivo estipulado em regra de forte hierarquia, tomado, porém, sem
levar em conta a estrutura da norma.

Adentrando-se na seara tributaria, o professor Roque Carraza (2004, pag. 50)

assevera:

Nossa Constituicdo, no louvavel propésito de transformar a Republica
brasileira num Estado Democratico de Direito, submeteu a agao tributaria das
pessoas politicas a um extenso rol de principios (federativo, da legalidade, da
igualdade, da anterioridade, da seguranca juridica, da reserva de
competéncias etc.), que protegem ao maximo os contribuintes, contra
eventuais abusos fazendarios.

Além disso, sdo o0s principios constitucionais que, por assim diz ter,
direcionam o teor das leis tributérias e em seus modos de aplicagao
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No mesmo sentido, temos o artigo 108 do Cddigo Tributario Nacional, que, ao
tratar da interpretacao e integracao da legislacao tributaria, orienta que “Na auséncia
de disposicao expressa, a autoridade competente para aplicar a legislacao tributaria
utilizara sucessivamente, na ordem indicada: | - a analogia; Il - os principios gerais de
direito tributario; Ill - os principios gerais de direito publico; IV - a equidade”. O que
demonstra que os principios funcionam como balizas essenciais para a atuacao do
Estado no ambito tributario, pois preservam direitos fundamentais e impedem praticas
abusivas por parte do Estado. Portanto, a andlise da reforma tributaria deve ser
rigorosamente guiada por esses norteadores constitucionais. De nada adianta a
criacdo de um novo arcabouco legal se este ndo estiver devidamente parametrizado
e harmonizado com os valores fundamentais estabelecidos pela Constituicdo, sob
pena de comprometer a justica fiscal e os direitos fundamentais dos cidadaos, além
de fomentar inseguranca juridica e potenciais abusos de poder.

Exemplo da relevancia quanto a observacao dos principios constitucionais, a
reforma em estudo, ao introduzir mudancas legislativas significativas no sistema
tributario, apresenta, logo em seus primeiros dispositivos, novos principios especificos
do campo tributario. Esses principios refletem um compromisso com a perenidade das
mudancgas propostas e com os valores e diretrizes estabelecidos pela Constituicao,
pois conduzirdo a andlise do intérprete da norma e balizarao a elaboracao e aplicacao
do novo arcabouco tributario.

Feitas tais consideracdes a respeito do papel dos principios, sua interligacao
com o sistema tributario e a necessidade de aprofundar o estudo da recente reforma
tributaria aprovada pelo Congresso Nacional, é essencial a analise dos postulados ja
consolidados no texto constitucional, pois permeiam todo o sistema juridico,
autorizando e, em alguns casos, restringindo a atuacdo do Estado. O novo texto
proposto s6 pode ser aceito, aplicado e interpretado se estiver em conformidade com
tais valores fundamentais ja estabelecidos em nossa Constituicao.

Em decorréncia, e como provocacao inicial, serdo destacados, ainda que nao
de forma exaustiva, alguns dos principios de maior relevancia para o trabalho ora
proposto, permitindo, ao final, avaliar se a proposta de simplificacéo inserida no texto
constitucional estd com esses principios coerentes, e coteja-los com o modelo

tributario em anélise.

2.2.1 O Principio Republicano
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E tamanha a importancia do principio republicano, o qual vem contemplado no
art. 1° da CRFB/88, de onde se extrai que o Brasil € uma Republica Federativa.

Segundo José Afonso da Silva (2020. p. 105), a forma republicana “nao é
apenas a coexisténcia de trés poderes, indispensaveis em todos 0s governos
constitucionais, mas, sim, a condi¢cdo de que, sobre existirem Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, os dois primeiros derivem, realmente, de elei¢des populares”.

Nos dizeres de Roque Antbnio Carraza (2010. p 195), “numa Republica, o
Estado, longe de ser 0 senhor dos cidadaos, é o protetor supremo de seus interesses
materiais e morais. Sua existéncia nao representa um risco para as pessoas, mas um
verdadeiro penhor de suas liberdades”. Logo, o principio republicano, além de
guardido das liberdades individuais, desempenha importante funcéo tanto na protecéao
das instituicbes que sustentam a democracia e o Estado de Direito quanto na
salvaguarda da aplicacao justa das leis, na seguranca juridica e na promocao da
legalidade.

Na esfera tributaria, relaciona-se a garantia de que a carga tributaria incida
conforme estabelecido pela lei, sendo aplicada de forma equitativa sobre todos os
cidaddos e promovendo a isonomia, aspectos esses intimamente ligados a
capacidade contributiva. Igualmente, o principio republicano impacta questdes de
competéncia tributaria, uma vez que esta intrinsecamente ligado a forma republicana
de organizagao politica do pais.

Assim, quando consideramos a estrutura tributaria de um pais a luz do principio
republicano, torna-se imperativo garantir uma tributacao que seja imposta de maneira
justa e igualitaria, sem qualquer forma de discriminacdo entre os contribuintes e
emanada pela autoridade fiscal competente. Ainda, a tributacdo deve ser proporcional
a capacidade financeira de cada individuo ou entidade, assegurando ao mesmo tempo
o pleno exercicio da competéncia tributaria atribuida aos 6rgaos legislativos
responsaveis pela elaboracao e aprovacao das leis fiscais.

A relevancia desse tema é evidente ao abordar a reforma tributaria, pois a
estrutura fiscal deve incorporar esse valor fundamental presente no artigo primeiro da
Constituicao de 1988, com vistas a estabelecer um modelo justo e igualitario, no qual
os cidadaos compreendam plenamente o 6nus fiscal que suportam, participando
ativamente do debate sobre as leis tributarias e garantindo a viabilidade e
transparéncia na gestao publica dos recursos arrecadados.

A sujeicdo de uma reforma tributaria ao principio republicano remete a

construcdo de uma sociedade mais justa, participativa, eficiente e responsavel, uma
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vez que a estrutura e a administracao dos impostos desempenham um papel crucial
na configuragdo da res publica, refletindo e influenciando diretamente os valores
fundamentais da sociedade.

2.2.2 O Principio Federativo e Autonomia dos entes federativos

Clausula pétrea da Constituicdo, o modelo federativo no Brasil refere-se a
forma como o pais organiza seu sistema politico e administrativo, distribuindo
competéncias e responsabilidades entre os entes federativos: Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal. A caracteristica principal é a descentralizacdo do
poder, distribuindo entre as unidades federativas a autoridade administrativa, para
instituir leis e gerir suas fontes de receitas. Misabel Abreu Machado Derzi (2018, Pag.

122) trata 0 tema nos seguintes termos:

Principio constitucional garantidor da descentralizacdo do poder politico e
financeiro. O principio federativo aparece como clausula intangivel, razao
pela qual a manutengao do equilibrio federativo firma-se como norma a ser
mantida incélume, ndao se admitindo sua ruptura sequer por emendas
constitucionais. Trata-se, enfim, de mandamento basilar que deve garantir o
intento democratico-descentralizador da CRFB/88. Nela, o Federalismo néo
apenas foi erigido como clausula intangivel, mas novo desenho das
competéncias tributarias e financeiras procurou dotar os Estados membros e
Municipios de recursos suficientes com que suportar suficientemente o custo
dos servicos publicos atribuidos.

Sobre as distingdes entre os entes federativos, Roque Aténico Carraza (2004.
Pag. 133) esclarece que as diferencas nao estdo nos niveis hierarquicos ocupados,
mas nas competéncias distintas que receberam da propria Constituicdo. De acordo
com o autor, inexiste hierarquia juridica entre os entes federativos. Todos sao pessoas
juridicas dotadas de plena capacidade politica, enquanto atuam dentro de suas
esferas de competéncia, constitucionalmente tragadas. J& Paulo Bonavides (2010. p.
195) elucida que o federalismo é caracterizado por duas ideias centrais: participacao
e autonomia. A participagdo significa que cada um dos entes federativos deve
participar do processo politico decisorio que envolva toda a federagéo. Ja a autonomia
quer dizer que os membros da federacdo tém o poder de estabelecer ordens
constitucionais préprias e de exercer poderes que habitualmente modelam o Estado
(poderes executivo, legislativo e judiciario) em harmonia com a Constituicao Federal.

Regina Helena Costa, por sua vez, esclarece que a federacao é a forma de
Estado que se traduz na autonomia reciproca entre a Unido e os Estados-membros.
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Em outras palavras, nessa modalidade de organizacao estatal, ha duplice ordem
juridico-politica, cada qual desfrutando de autonomia e competéncias proprias (2017.
Pag. 85). A ideia fundamental € a descentralizacdo do poder, permitindo que
diferentes niveis de governo exercam autonomia em determinadas areas, de acordo
com a Constituicdo Federal.

Tacio Lacerda Gama (2024. Pag. 361), em relacao a autonomia de um ente
federativo, afirma que é a aptidao atribuida a uma pessoa para deitar suas proprias
regras nas areas politica, legislativa, administrativa e financeira.

Sendo o principio federativo garantidor da autonomia dos entes subnacionais,
extraem-se duas consequéncias relevantes, a primeira consistente no fato de que toda
produgao normativa infraconstitucional a ser implementada deve estar a esse principio
subordinada, e, a segunda, em decorréncia da primeira, tal premissa é de observancia
obrigatdria quando a discussao envolve politicas fiscais.

O fato é que, no Brasil, com respaldo no principio federativo, devem conviver
harmonicamente, e em posicao de igualdade, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios. Cada um desses entes possui seu campo de abrangéncia tracado
pela Constituicdo, que discrimina detalhadamente a competéncia e determina o
ambito de sua atuacao. Sobre o tema, é valido citar voto do Ministro do Supremo
Tribunal Federal Luis Roberto Barroso:

(...) a autonomia dos entes subnacionais é, inequivocamente, o trago
distintivo do modelo de Estado federal adotado pela Constituicao (art. 18,
caput, da CF/1988). A CF/1988 também estabelece, em seu art. 1%, que o
Brasil é uma Republica Federativa formada pela unido indissolivel dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal, o que denota um forte
compromisso com a unido e a autonomia das trés esferas da Federagao. Nas
palavras de Raul Machado Horta, essa autonomia caracteriza e singulariza o
Estado Federal brasileiro. O ordenamento constitucional ndo admite qualquer
ideia de hierarquia entre os entes federados. Desse modo, a autonomia dos
Estados e Municipios pressupde independéncia e coordenagdo com o ente
central, e ndo subordinacao(...)

(STF. ADI 6930, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado
em 03-07-2023, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 14-08-2023
PUBLIC 15-08-2023)

Apesar de ndo constar expressamente nomeado nos artigos da Constituicao,
tal postulado é enunciado ao longo de todo o texto constitucional, estrutura a
organizagdo do Estado brasileiro e garante a coeréncia do ordenamento juridico
posto. Ademais, o artigo 60, §4° da Constituicao, por exemplo, estabelece que a forma
federativa do Estado brasileiro constitui clausula pétrea, ndo podendo ser objeto de

emenda constitucional ou abolido.
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No plano fiscal, e para que seja viavel essa autonomia politica, € necessario
que exista autonomia financeira do ente subnacional, pois sem capacidade financeira
esses entes nao conseguiriam custear as despesas publicas decorrentes dos seus
deveres politicos e sociais.

Por essa razdo, a CRFB/88, além de atribuir competéncia tributaria aos entes
“menores”, também procurou propiciar a efetiva distribuicao dos impostos entre esses,
permitindo-lhes, de fato, autonomia e independéncia financeira. Para tanto, fixou uma
série de repasses constitucionais da receita de tributos federais, em um claro esforgo
de descentralizar o poder e fortalecer a estrutura de Estados e Municipios.

Sobre autonomia, a Constituicao dispde, no artigo 18, que: “a organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituicdo”. Temos, assim, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sao juridicamente iguais perante a Constituicao, e podem autogovernar-
se, mediante suas proprias leis e administracdo, desde que considerem os limites
constitucionais, os quais constam detalhados no art. 34, VII da CRFB/88.

Convém enfatizar, ainda, que, em decorréncia do principio da autonomia, o0s
entes federativos sao iguais entre si, significando que nenhum pode se impor a outro,
nao sofrendo ingeréncia na gestao de suas receitas e despesas. Desde que ndo se
afaste dos principios constitucionais, cada ente pode autogovernar-se por seus
representantes eleitos. No aspecto tributario, a autonomia tributaria de cada um
permite que tenham a capacidade de instituir e arrecadar seus préprios tributos para
custear suas despesas e promover o desenvolvimento regional.

Pelo artigo 153 da Constituicdo, a Unido possui competéncia para instituir
impostos, taxas e contribuicbes especiais de ambito nacional. Entre os principais
impostos de competéncia da Unido estdo o Imposto de Renda (IR), o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl), o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) e
Imposto sobre bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, denominado
de Imposto Seletivo, incluido pela Emenda Constitucional n® 132/2023.

O artigo 154 da CRFB/88, por sua vez, outorga aos estados a competéncia
para instituir impostos sobre transmissdo causa mortis e doacdes (ITCMD), sobre
propriedade de veiculos automotores (IPVA), sobre circulacdo de mercadorias e
prestacao de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao
(ICMS), a ser revogado em 2033 e substituido pelo Imposto sobre Bens e Servigos

(IBS), conforme previsto na Emenda Constitucional 132/2023, além de taxas de
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fiscalizacéo e servicos estaduais. Cada estado possui sua prépria legislacao tributaria,
estabelecendo aliquotas e bases de calculo especificas para os impostos de sua
competéncia.

Os municipios, com base no artigo 156, Ill da Constituicdo, atualmente,
possuem competéncia para instituir impostos sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN), também com previsao
de revogagcdo em 2033, nos termos da Emenda Constitucional 132/2023, afora as
taxas de servigos publicos e contribuicdo de melhoria. Como os estados, os
municipios podem estabelecer suas proprias aliquotas e bases de célculo para os
impostos municipais, de acordo com suas necessidades e caracteristicas locais.

Tratam-se, portanto, principio federativo e autonomia de valores basilares para
o modelo constitucional, e, na seara tributaria, qualquer proposta de reformulacédo do
sistema deve estar a esses alinhada sob pena de incorrer em inconstitucionalidade
por ferir o citado artigo 60 da CRFB/88. Logo, embora possivel ao legislador derivado
promover alteragdes no texto constitucional que impliguem em modificacbes na
autonomia dos entes federados, deve realizar com bastante cautela, de modo a n&o
implicar perda de autonomia financeira, pois caracterizaria afronta a forma federativa
do Estado.

2.2.3 O Principio da Justica

De acordo com Paulo de Barros Carvalho?:

O principio da justica é uma diretriz suprema. Na sua implicitude, penetra de
tal modo as unidades normativas do ordenamento que todos o proclamam,
fazendo dele até um lugar comum, que se presta para justificar interesses
antagbnicos e até desconcertantes. Como valor que €, participa daquela
subjetividade que mencionamos, ajustando-se diferentemente nas escalas
hierarquicas das mais variadas ideologias(...)

Realiza-se o primado da justica quando implementamos outros principios, o
gue equivale a elegé-lo como sobreprincipio. E na plataforma privilegiada dos
sobreprincipios ocupa lugar preeminente. Nenhum outro o sobrepuja, ainda
porque para ele trabalham.

Sendo um sobreprincipio, para o qual todos os demais atuam visando sua
concretude, posicao da qual corroboramos com o festejado professor da PUC/SP, é o
principio mais fundamental do Direito.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 172 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2005. pag.148
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Klaus Tipke e Douglas Yamashita (2002. Pag. 19) asseveram que a justica do
Estado Social de Direito apoia-se em trés fundamentos: principio da igualdade,
principio do Estado Social e principio da liberdade. Citam, ainda, o filésofo de Harvard
John Rawls como um dos maiores fildsofos politicos da justica social-liberal, para

quem nao ha nada a compensar uma falta de justica, e concluem que:

A questdo da justi¢a coloca-se antes de tudo quando uma maioria de pessoas
depende da distribuicdo das cargas e pretensdes, que estdo ligadas a vida
da comunidade. A justica fiscal é o valor supremo do Estado de Direito
dependente de impostos e, ao mesmo tempo, o valor supremo da
comunidade de contribuintes. Apenas a violagdo de um Direito Tributario justo
podem ser impostas sangdes justas.

O Direito Tributario encontra as desigualdades econémicas existentes numa
economia de mercado. O principio da igualdade exige que a carga tributaria
total seria igualmente distribuida entre os cidaddos. O componente social da
justica exige que ricos contribuam proporcionalmente mais que 0s mais
poderes. O principio da liberdade pde limites a oneragédo fiscal do
contribuinte.

No contexto da legislagdo tributaria, e principalmente apés as alteracdes
implementadas pela Emenda Constitucional 132/2023, o principio da justica
desempenha papel central, pois assegura que o sistema de tributacdo deve orientar-
se sob aspectos de justica, com distribuicido equitativa dos 6nus fiscais entre os
contribuintes e levando em consideragdo sua capacidade contributiva e
proporcionalidade, de maneira a ndo gerar um peso excessivo para determinados
grupos sociais ou econdmicos, evitando-se, assim, situacdes de injustica fiscal.

Dentro desse contexto, alguns aspectos da legislacao tributaria podem ser
analisados a luz do principio da justica, tais como: a estruturacao de impostos de
maneira progressiva, em que a aliquota aumenta conforme maior a capacidade
contributiva do contribuinte, a concessao de isencoes e beneficios fiscais a segmentos
da sociedade em situacao de vulnerabilidade econémica, e o desincentivo a evasao e
sonegacao fiscal como forma de combate as desigualdades no sistema tributario.

Com tais diretrizes, e considerando os objetivos do presente trabalho, sempre
que tratarmos da justica no aspecto fiscal, iremos nos socorrer dos principios da
igualdade, legalidade e capacidade contributiva, no curso do presente trabalho.

2.2.4 Principio da Igualdade (Isonomia)

Na Constituicao Federal, a igualdade é consagrada no artigo 5°, colocado no
caputcomo um direito e garantia fundamental. O enunciado “Todos s&o iguais perante
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a lei”, remete-nos ao conceito de isonomia, que possui origem na lingua grega e deriva
da juncao dos termos "isos", que significa "igual”, e "némos", que significa "lei". Assim,
"isonomia" denota o principio ou conceito de igualdade perante a lei previsto na Carta
Magna.

O principio da isonomia também € objeto do art. 150, Il, da CRFB/88, e impde,
no ambito tributario, que os contribuintes sejam tratados de maneira uniforme diante
da atuacgao fiscal do Estado, excepcionando-se tdo somente situacées de patente
desigualdade entre os individuos (tratar os desiguais na medida da desigualdade).

Essa, inclusive, é a posicao sustentada por Fernando Facury Scaff (2022. Pag.
26)%, que, ao discorrer sobre igualdade, afirma ser um erro tratar todos de maneira
formalmente igual perante a lei, pois as diferengas devem ser observadas, visando
preserva-las, apontando que é esta percepcao de igualdade que muitos atribuem ao
conceito de equidade, ou seja, o tratamento desigual a ser aplicado aos desiguais,
visando iguala-los.

Analisando os artigos 5% e 150 da Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal

Federal j& trouxe contornos firmes sobre o principio da isonomia:

(...) O principio da isonomia, refletido no sistema constitucional tributario (art.
5¢ ¢/c art. 150, Il, CRFB/88) nao se resume ao tratamento igualitario em toda
e qualquer situagao juridica, mas, também, na implementacdo de medidas
com o escopo de minorar os fatores discriminatorios existentes, impondo, por
vezes, tratamento desigual em circunstancias especificas e que militam em
prol da igualdade. 2. A isonomia sob o angulo da desigualagdo reclama
correlacao logica entre o fator de discrimen e a desequiparacao procedida
que justifique os interesses protegidos na Constituicdo (adequada correlagao
valorativa). 3. A norma revela-se antijuridica, ante as discriminacdes
injustificadas no seu conteddo intrinseco, encerrando distingdes néo
balizadas por critérios objetivos e racionais adequados (fundamento l6gico)
ao fim visado pela diferenciagéao.

(STF. RE 640905, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 15-12-
2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
018 DIVULG 31-01-2018 PUBLIC 01-02-2018)

E importante entender que ndo se trata da impossibilidade de serem
estabelecidas distincdes frente a contribuintes em situacdes semelhantes, no entanto,
tais distincbes s6 podem ser feitas quando houver uma autorizacado ou determinacao
expressa na Constituigao.

Para além da mera nivelagdo das pessoas perante a lei, a no¢ao de igualdade

exige, também, que a propria construcao legislativa esteja com ela conforme. Por isso,

3 Scaff, Fernando Facury. Da igualdade a liberdade: consideracdes sobre o Principio Juridico da Igualdade. 12
ed. Belo Horizonte. Sdo Paulo: D’Placido, 2022.
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sua relevancia quando se enfrenta quaisquer modificacdes no direito publico, e, em
especial, ao tratarmos da matéria tributaria.

Por outro aspecto, e segundo Carraza (2004. pag. 74)*, o principio da igualdade
tem intima relagéo com o principio republicano, pois em uma verdadeira republica ndo
pode haver distingcdes entre pessoas. Em qualquer que seja o cenario, ao individuo é
garantido o tratamento igualitario, afastando-se, assim, perseguicbes e
favorecimentos de alguns em detrimento de outros.

Em especial no ambito fiscal, o artigo 150, inciso Il da Constituicdo da
Republica, prestigia expressamente o principio da igualdade, ao declarar ser vedado
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, que € um preceito de justica préprio do tratamento isonémico, e que
impede qualquer distincdo em razdo da ocupacgao profissional ou funcao por eles
exercida, seja qual for a denominacao juridica que receba os rendimentos, titulos ou
direitos.

Mary Elbe Queiroz (2006. pag. 440)%, citando Diego Marin-Barnuevo Fabo,
esclarece que a igualdade se apresenta por meio de uma dupla via com eficacia
juridica distinta. De um lado, é principio inspirador do sistema tributario, que impde
atencado a capacidade econd6mica e a progressividade, e, de outro, representa a
proibicao a discriminacao injustificada ante a lei e sua aplicagao.

Em que pese ja ter contemplado a isonomia como direito fundamental em seu
artigo 5%, o texto constitucional previu expressamente a impossibilidade da tributacao
desigual, enfatizando que aqueles que se encontrarem nas mesmas condi¢cées nao
poderdo ser tributados distintamente.

Tais ponderagdes registram que a igualdade € principio fundamental do direito,
sobre o qual, pode-se afirmar, baseiam-se e justificam-se todas as outras normas. No
ambito do direito tributario, suas diversas formas de expressao direcionam o0 escopo
de acdo do legislador, garantindo uma protecdo substancial ao contribuinte.
Transplantando essas noc¢des para a discussao da reforma tributaria em curso, temos
que o novo modelo proposto, para ser constitucionalmente valido, deve vir a ser
editado e aplicado conforme a isonomia, de forma a proporcionar uma justa tributacao,

em que nado haja discriminacao entre contribuintes em situacao juridica semelhante, e

4 Carraza, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 202 Ed. S3o Paulo: Malheiros, 2004. pag.
74

> QUEIROZ, Mary Elbe. Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza - Tributagdo das Pessoas
Fisicas. in Curso de especializacdo em direito tributdrio: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros
Carvalho. Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Rio de Janeiro. 2006. pag. 440.
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busque impor o 6nus tributario proporcional a capacidade especifica do sujeito da

relagao tributéria.

2.2.5 O Principio da Legalidade

A legalidade é um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito. Domina
amplamente o texto constitucional e estd expresso art. 52, 1| da CRFB/88°%. Esse
preceito constitucional representa um alicerce fundamental que impede o Estado de
agir de forma arbitraria em suas interagdes com os cidadaos, pois qualquer
intervencao governamental na liberdade ou propriedade das pessoas sé pode ocorrer
mediante a prévia existéncia de lei autorizativa. Esse principio ndo se aplica apenas
ao legislador, no sentido de que ele deve criar leis que definam situagdes gerais e
abstratas com suas respectivas consequéncias juridicas, mas também ao Executivo
e ao Judiciario, que tém a responsabilidade de aplicar a lei em situacdes concretas e
individuais.

No campo tributario, consta especificamente enunciado no artigo 150, I’,
afastando qualquer possibilidade de discricionariedade no ambito da cobranca de
tributos, e manifesta-se como reserva absoluta de lei para instituicdo e aumento da
carga tributéaria.

Em outros termos, em matéria tributaria, a legalidade apresenta-se como um
principio basilar, do qual se extrai a impossibilidade de exigir qualquer sacrificio que
afete o patrimonio dos contribuintes sem que haja previamente uma lei. A lei tributaria
deve definir, de forma exaustiva e minuciosa, os tipos tributarios, eis que a previsao
em lei € um limite intransponivel. A preocupacao do legislador constituinte foi trazer
seguranca e certeza para o sistema de arrecadacao de receitas, buscando propiciar
estabilidade e maior seguranca para todos os sujeitos da referida relagao.

Assim, o principio da legalidade estrita representa a consolidacao democratica
do Estado brasileiro, na medida em que traz previsibilidade aos administrados e
administradores, estabelecendo condi¢cdes para a existéncia de um sistema de
arrecadacao sustentavel.

Recorrendo ao magistério de Paulo de Barros Carvalho (2005. Pag. 151), ele
esclarece que o principio da legalidade efunde sua influéncia sobre todas as

6 “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;”

7“4 vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeleca;”
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provincias do direito positivo brasileiro, ndo sendo possivel pensar no surgimento de
direitos subjetivos e de deveres correlatos sem que a lei os estipule. No ambito
tributario, o professor da PUC/SP complementa que, em decorréncia do postulado, a
lei adventicia deve trazer em seu bojo os elementos descritores do fato juridico e os
dados prescritores da relagédo obrigacional para ser valida no ordenamento juridico.

Tratando-se de um dogma fundamental no campo do Direito Tributério,
garantidor da estabilidade e seguranca juridica, impede que o Estado aja com arbitrio
em suas relagdes fiscais com os contribuintes, uma vez que qualquer intervencao
estatal sobre a propriedade somente pode advir de lei.

No que alcanga a discussao sobre reforma tributaria, torna-se notadamente
relevante a mencao ao preceito constitucional, na medida em que o debate é
indissociavel da nocao de legalidade, j& que ndo é autorizado ao legislador derivado
se afastar do principio com a premissa de construir novas solugcbées para o modelo
proposto. Em resumo, diante da discussdao de um novo sistema tributario, ndo é
constitucionalmente viavel uma proposta de reforma que promova uma ruptura, ou

mitigue o alcance do principio da legalidade.

2.2.6 O Principio da Capacidade Contributiva e Progressividade

Decorrente do principio republicano e da isonomia, é de importancia nuclear o
principio da capacidade contributiva, pois de imprescindivel relevancia para
compreensao do fendbmeno tributario, e que, caso respeitado, ou efetivamente
adotado, a tdo almejada justica fiscal, e que agora consta expressamente mencionado
no texto constitucional apés a Emenda Constitucional 132/2023, seria rapidamente
atingida, o que tornaria desnecessario quaisquer contorcionismos legislativos para
dispor sobre justica no aspecto tributario.

Tal diretriz constitucional em destaque pode ser compreendida a partir da ideia
de que os impostos devem ser graduados de acordo com a capacidade econémica do
contribuinte. Quando se excede a capacidade contributiva, portanto, incorre em
confisco, que € um desvalor em relagdo aos critérios de justica e equidade.

O § 12 do art. 1458 da Constituicdo Federal enuncia claramente essa ideia,

quando dispde que os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a

8 Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.
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capacidade econdmica do contribuinte. O texto constitucional teve por objetivo a
distribuicado equitativa da carga tributaria entre iguais, de modo que aqueles que
ganham mais deverdo arcar com maior 6nus tributario, um sacrificio maior para
financiar o cumprimento dos fins a que se destina o Estado e colaborar para que se
reduzam as desigualdades socioecon6micas entre os cidaddaos (QUEIROZ. 2006,
pag. 443)°.

As consideracdes a esse assunto se baseiam na personalizacdo dos impostos,
na premissa de que cada um deve contribuir na medida da sua disponibilidade sem
colocar em risco sua subsisténcia, de forma que todos contribuam para a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Vale pontuar que um preceito constitucional préprio para tratar de capacidade
contributiva, como o §1° do artigo 145 anteriormente citado, sequer seria necessario,
pois é decorrente da ideia de igualdade garantida pelo artigo 5° e do préprio artigo
150, Il da CRFB/88. Nao obstante, e como forma de alcancar a capacidade
contributiva, a Constituicao forneceu critério objetivo, notadamente, a progressividade
da tributacdo como valor a assegurar a isonomia tributaria, e que, dentre os institutos
possiveis, apresenta-se como o0 melhor mecanismo para aferir a capacidade
contributiva.

Pela progressividade, para expressdes maiores de riqueza e patriménio, deve
ser aplicada uma aliquota proporcionalmente maior. Ou seja, a medida em que a base
econdmica aumente, maior deve ser a aliquota fixada. E um critério econdmico, e
extrafiscal, para aplicar uma maior carga tributaria aquele que tem melhores
condicdes de custear o Estado e viabilizar a distribuicdo de riquezas.

Difere, por sua vez, da simples proporcionalidade, e é antagdnico em relagao
ao conceito de regressividade, que descreve a situagdo na qual impostos séo
aplicados de maneira desproporcionalmente maior sobre os contribuintes de renda
mais baixa em relacado aos de renda mais alta. Isso significa que, a medida em que a
renda aumenta, a carga tributaria como propor¢ao da renda diminui.

Com propriedade, Casalta Nabais (2004. Pag. 445), reconhecendo a posicao
de destaque que o principio ostenta, afirma que sequer seria necessario a previsao
constitucional, ao asseverar que “o principio da capacidade contributiva ndo carece
dum preceito especifico e directo no texto constitucional, decorrendo o0 mesmo do

° QUEIROZ, Mary Elbe. Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza - Tributagdo das Pessoas
Fisicas. in Curso de especializacdo em direito tributdrio: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros
Carvalho. Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Rio de Janeiro. 2006. pag. 443.
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principio geral da igualdade, enquanto principio material a que aquele serve de tertium
comparationis, dos diversos preceitos constitucionais respeitantes aos impostos e ao
sistema fiscal”.

Na andlise da reforma tributaria, portanto, a percepcédo sobre o conceito de
capacidade contributiva é de extrema relevancia, dado que a elaboracdo da norma
juridica devera estar atenta a contemplagdo do preceito, sendo o maior desafio a
obtencdo de um ponto de equilibrio entre a necessidade de modernizar o sistema
tributario e, ao mesmo tempo, respeitar aspectos de isonomia e capacidade
contributiva. Até porque, como sera visto ao longo deste capitulo, o contexto do
sistema brasileiro expde um modelo nitidamente regressivo onde contribuintes com
menor capacidade arcam proporcionalmente mais com a carga tributaria, o que

promove uma insustentavel situacao de desigualdade.

2.3 Contextualizacao do Sistema Tributario Brasileiro.

Dado o objeto e o objetivo do presente trabalho, ap6s abordados, ainda que
superficialmente, os principios que estruturam o sistema juridico tributario brasileiro,
€ de grande importancia tratar sobre o seu contexto atual e em quais bases estdo
fundadas as fontes de receita e financiamento da atividade do Estado brasileiro.

O sistema juridico nacional tem como premissa o fato do Brasil ser uma
Republica Federativa e todo o poder emanar do povo por meio dos seus
representantes eleitos nos termos da Carta Constitucional (art. 12, paragrafo Unico da
CFRB/88). Nesse contexto, a outorga Constitucional aos entes federativos para
instituicdo e cobranca de tributos leva em conta o fato de o sistema juridico nacional
ser hierarquizado, tendo no topo da estrutura a Constituicdo Federal. Nao por outro
motivo, o sistema tributario do Brasil é delineado na Constitui¢ao.

Em obediéncia ao principio federativo e autonomia dos entes federativos, a
Constituicao outorgou a cada ente politico a competéncia para a instituicao e exigéncia
de tributos como forma de suprir a necessidade de financiamento estatal, propondo-
se a garantir a autonomia financeira e manutencao do sistema federativo. Na definicao
de Roque Anténio Carraza (2004. pag. 451), competéncia tributaria “é a habilitacao
ou, se preferimos, a faculdade potencial que a Constituicdo confere a determinadas
pessoas (juridicas de direito publico interno), para que, por meio de lei, tributem.”

Trata-se de permissao constitucional, indelegavel e irrenunciavel, a fim de que

Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, por intermédio do seu Poder Legislativo,
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insiram no ordenamento juridico leis visando a instituicdo dos tributos previamente
delimitados no texto Constitucional. Temos, assim, que o ente que pode instituir o
tributo, pode, da mesma forma, aumenta-lo, isenta-lo, nao tributar, anistiar infracées
fiscais, tudo a depender da decisao politica do ente autbnomo.

Registre-se, por oportuno, que tal permissdo encontra limites, tanto nos
principios outrora sinalizados, como principio federativo e ndo confisco, como nas
proprias normas inseridas na Constituicdo, cita-se a anterioridade tributaria e a
impossibilidade da concessao de beneficios fiscais do ICMS unilateralmente pelos
Estados-membros, por exemplo. Logo, a competéncia tributaria € limitada pela propria
Constituicao, seja de modo direto, em razdo de normas especificas ao seu exercicio,
seja, em virtude dos principios gerais e tributarios nela inseridos.

O legislador de 1988 optou por uma distribuicdo de competéncia tributaria
exclusiva ou reservada, isso com a pretensao de evitar disputas por arrecadacgao entre
Unido, Estados e Municipios, o0 que demonstrou, a época, preocupagao com a
autonomia e harmonia dos Entes federativos. Para tornar a analise mais obijetiva,
antes da EC n® 132/2023, as competéncias tributarias podem ser resumidas da

seguinte maneira:

Tributo Ente Artigo
Impostos, taxas e contribuicdo de melhoria UnléoMErs“tca:;?oss b-e 145
Empréstimos compulsdrios Uniao 148
Contribuicbes especiais Uniao 149
Contribuicdo de lluminacao Publica Municipios e DF 149-A
Impostos federais Uniao 153
Novos impostos e impostos extraordinarios Uniao 154
Impostos estaduais Estados e DF 155
Impostos municipais Municipios e DF 156
Contribuicdes para seguridade Uniao 195
Contribuicdes para regjme proprio de Uniao, Es.tadc.:os. DF e 149, § 1°
previdéncia Municipios
Novas contribuicdes para seguridade Uniao 195, § 4°

Tabela 01 — Reparticao de competéncias tributarias antes da EC n® 132/2023, elaborada pela
consultoria legislativa da Camara dos Deputados™.

A objetividade das competéncias tributarias até entdo dispostas no texto
constitucional, apesar de digna de elogios, por buscar preservar a autonomia
financeira dos entes federativos, s6 é equiparavel a sua idéntica incapacidade de

proporcionar um sistema objetivo e simples. Isso porque a pluralidade de atores com

10 Camara dos Deputados. Consultoria Legislativa. Disponivel em https:/www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/figuePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/texto-base-da-
consultoria-legislativa, Acesso em 05/07/2023.
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competéncia tributaria proporcionou, desde a promulgacéo da Lei Maior, um sistema
complexo, em que foram editadas mais de 492.000 normas tributarias, ou cerca de
5,49 normas tributarias por dia util, conforme pesquisa de setembro de 2023
promovida pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagéo - IBPT''.

Além do elevado numero de atores com competéncia tributaria ativa, essa
profusao infindavel de normas é decorrente da inquietacao do legislador e dos 6rgaos
de fiscalizacdo em buscar formas de alcancar a efetiva capacidade econ6mica de
cada contribuinte, o que finda em um infrutifero processo de criacao de novas regras
e diretrizes visando abarcar todos os aspectos da atividade econémica, mas que, por
sua vez, levou, inexoravelmente, a atual complexidade do sistema tributario.

Essa situacdo resultou em um sistema tributario oneroso tanto para os
contribuintes quanto para a administracao tributaria. Para os contribuintes, o custo de
conformidade envolve ndo apenas a carga tributaria propriamente dita, mas também
0s gastos com contabilidade, consultoria e sistemas de gestdo fiscal. Para a
administracao tributaria, a complexidade significa a necessidade de investimentos
continuos em treinamento de pessoal, tecnologia da informacéo e infraestrutura para
garantir a eficiéncia na fiscalizacdo e na arrecadacao.

E um ciclo vicioso que conduziu, ao longo dos Ultimos trinta e cinco anos, a
uma estrutura complexa a qual ndo promove o devido respeito aos preceitos
constitucionais basicos e, a despeito da reparticao rigida de competéncias, a hodierna
realidade mostra um ambiente de “guerra fiscal” entre os entes federativos, perda de
autonomia ante a dependéncia de transferéncias intergovernamentais, uma excessiva
carga tributaria sobre o consumo e folha de salérios, e uma baixa tributagcao da renda
e patriménio.

Em 2022, a carga tributaria bruta'? (CTB) do Governo Geral (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) atingiu 33,71% do PIB, o maior percentual observado
na série historica iniciada em 2010, segundo o Tesouro Nacional. O valor representa
um aumento de 0,66 ponto percentual do PIB em relacédo a 2021 (33,05%):

11 Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT). Quantidade de normas editadas no Brasil: 35 anos
da Constituicdo Federal de 1998. Ano 2021. Disponivel em: https://ibpt.com.br/estudo-quantidade-de-normas-
35-anos-cf-2023/. Acesso em 23/10/2023

12 Ministério da Economia. CETAD- Centro de Estudos Econdmico-Tributdrios e Aduaneiros. Estudo da Carga
Tributdria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de incidéncia. Atualizado em 30/12/2022. Disponivel
em https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-tributaria/carga-
tributaria-no-brasil-2021/view. Acesso em 06/07/2023.
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Figura 01 - Estudo da Carga Tributaria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de
incidéncia - Publicacdo Anual, de 30/12/22, em que demonstra Carga Tributaria Bruta de
acordo com a classificagdo econémica (Dados em: R$ Milhdes - Valores corrente; Pontos
percentuais do PIB).

O elevado percentual da carga tributaria, apesar de abaixo da média da OCDE,
€ 0 maior entre os pares da América Latina e Caribe:

Total tax revenues as percentage of GDP

3 Central America and Mexico I South America N Caribbean

OECD average' m 34.1
Brazil 2 335
Barbados AN N N A M N N M T N S T T T N S N a8 319
Argentina |2 29.1
Jamaica m 279
Nicaragua [ 1 271
Uruguay [= 26.5
Costa Rica [ ) 242
Belize s e e e T A T E R w T E T e R 235
El Salvador [ 1 233
Bolivia [= 226
Chile |2 222
Trinidadand Tobago S S s s e e e e e e e s s T s s s s s s~ ww= 220
Saint Lucia 21.8
LAC average? 217
Honduras 1 212
Antigua and Barbuda 20.1
Colombia 19.5
Ecuador 194
Bahamas 18.6
Peru 17.9
Cuba 1 17.7
Guyana 16.8
Mexico [ 1 16.7
Dominican Republic [ 1 145
Guatemala [ 1 142
Paraguay [ 14.0
Panama 270
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o

Figura 02 - Carga tributaria em percentual sobre o PIB dos paises da América Latina e Caribe,
em comparacao com a média da OCDE, ano base 202113

13 OECD et al. (2023), Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2023, OECD Publishing, Paris,
Disponivel em https://doi.org/10.1787/a7640683-en. Acesso em 16/10/2023
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Como se observa, apesar de ser a maior carga tributaria dos paises da América
Latina, ndo se pode afirmar que é uma carga elevada, eis que abaixo da média da
OCDE. Ademais, & preciso registrar que o Brasil possui um amplo espectro de
garantias e direitos sociais constitucionalmente protegidos, e que justificam a carga
tributaria superior aos paises vizinhos da América Latina.

O ponto de atencao recai quando nos debrucamos a analisar a composi¢ao
dessa carga tributaria, uma vez que estudo comparativo comprova que o padrao de
tributacdo adotado no Brasil destoa de seus pares internacionais, pois se observa, no
Brasil, uma tributacdo menor que a média dos paises da OCDE da “Renda”, e da

“Propriedade”, enquanto para “Bens e Servicos” tributa, em média, mais:

R by o Impostos sobre o Contribuicdes para a Impostos sobre a Impostos sobre a folha de
$ 4 do PIB, 2021 O T e servigos Yt do PIB, 2021 oc rendimento e lucros, % do %  segurana social, % doPIB, & propriedade, % do PIB, & pagamento,% do PIB, 2021
0 ) h o y
PIB, 2021 @ 20210 20210 0
OCDE @) M1 106* 13 9.2% 1.9% 0.5*
Brasil [& 35 15 8 8 16 05
Argentina .1 156 51 52 31 0
Fstados Unidos ®E %6 44 128 63 3 0
Uruguai = %5 11 69 64 2 0
Chile ey 22 18 85 12 11 0
China 2 8.1 55 6 15 0
Asia-Pacifico (29) 198 97 77 17 07 0l
México |1 167 62 73 23 03 03
Paraguai o 14 73 26 38 02 0

Tabela 02 - Tabela comparativa da Carga tributaria, em percentual sobre o PIB, em relagéo
“Renda”, “Folha de Saléarios” e “Propriedade”, o Brasil tributa menos que a média dos paises

da OCDE, enquanto para a base “Bens e Servicos” tributa mais'

No mesmo sentido, sdo as conclusées de trabalho conduzido pela Receita
Federal do Brasil'® ao apontar que, em 2021, a tributacdo sobre o consumo de bens
e servicos alcangou o patamar de 44,02% do total arrecadado e 14,50% do Produto
Interno Bruto (PIB), representando a maior participacao na carga tributaria nacional:

140CDE. Banco de dados de estatisticas de receitas globais. Ano base 2021. Disponivel em
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/global-revenue-statistics-database.htm. Acesso em 31/10/2023
!> Ministério da Economia. CETAD- Centro de Estudos Econdmico-Tributdrios e Aduaneiros. Estudo da Carga

Tributdria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de incidéncia. Atualizado em 30/12/2022. Disponivel
Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-

tributaria/carga-tributaria-no-brasil-202 1/view. Acesso em 06/07/2023.
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Carga Tributdria e Variagdes por Base de Incidéncia - 2021 x 2020

Arrecadagéo [RS milhGes] % PIB % da Arrecadagdo
G o deBse 2020 221 Variago 200 2021 \;aor '(:B‘; 200 202 ::;Efe:)
0000 Total: 2352331,93| 293174450 579.412,66| 3091% 32,95%| 2,03 100,00%| 10000% 0,0
1000 Renda 52853166 701.18334| 172.65168| 695% 788% 093 2247%| 2392% = 145
2000 FolhadeSaldrios | 65662270 748.081,93| 9145923 863% 841% 022 27,01%| 2552% 2,40
3000 Propriedade 1671343 14273271 2601928  153%| 160 007 496% 487% 0,09

4000 Bens e Servigos 1.028.499,71| 1.290.583,66| 262.083,95 13,52%| 14,50% 0,99 43,72%| 44,02% 0,30
5000 Trans. Financeiras 21.94834|  49.001,00)  27.052,66] 0,29%|  0,55% 026( 093% 167% 0,74
9000 Outros 16,08 161,95 145.87)  0,00%|  0,00% 0,00 0,00%| 0,01% 0,00

Figura 03 - Estudo da Carga Tributaria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de
incidéncia - Publicacdo Anual, de 30/12/22, em que demonstra a tributacao sobre o consumo
de bens e servigos representar 44,02% de todo o volume de recursos arrecadados pelos entes
federados.

Os indicadores expbem que a politica tributaria nacional optou, como principal
fonte de arrecadacao, pela tributacao sobre o consumo das familias brasileiras, sendo
uma configuragao tributaria levada a exaustédo, pois ndao é encontrado paralelo ao
comparar-se com 0s pares internacionais.

Além de ser indireta e pouco transparente, afeta, proporcionalmente, mais a
populacao carente, a qual demanda maior percentual de sua renda para fazer frente
aos gastos tributarios com a aquisicdo de bens e servicos. Tem-se, pois, que a
tributacdo indireta sobre o consumo é caracterizada por seu aspecto de
regressividade.

Outro aspecto nefasto dessa estrutura é a indefinicio do sujeito que
efetivamente suporta o 6nus tributario e a impossibilidade do cumprimento de
preceitos constitucionais quanto a capacidade contributiva, a igualdade e ao nao
confisco. Essa indefinicado reforca a transferéncia do custo tributario para
determinados setores da sociedade que deveriam ser protegidos, como pequenos
contribuintes e consumidores de baixa renda.

Dessa forma, a atual opcdo brasileira de financiamento do Estado pela
tributacéo indireta do consumo encerra uma situagao contraditoria e de injustica fiscal.
Contraditéria, pois os recursos arrecadados para financiar os servicos publicos
basicos sdo suportados, majoritariamente, pela parcela da sociedade que demanda
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uma maior protecédo do Estado. E injusta, pois detentores de maior poder econémico
suportam um énus tributario infimo em relagéo a renda e ao patriménio auferidos.

Esse diagnéstico de injustica fiscal é corroborado com a reduzida tributacao do
patriménio, da renda sobre herancas e do rendimento do capital financeiro, que,
mesmo somadas as participacdes pontuadas no estudo apresentado pela Receita
Federal, sequer se aproximam da carga tributaria sobre bens e servicos.

E essa regressividade ndo se manifesta apenas nos impostos incidentes sobre
0 consumo, mas também é observada nas isencdes a grupos privilegiados, como na
isengcdo sobre distribuicdo de lucros na forma de dividendos, ou na concessao de
incentivos fiscais, subsidios ou créditos presumidos a grandes conglomerados
empresariais sem qualquer critério técnico ou gestao quanto aos resultados obtidos.

A regressividade fiscal, portanto, € uma caracteristica marcante do sistema
tributario brasileiro, presente nos mais diversos espectros, onde a carga tributaria
incide de forma desproporcional sobre os estratos de menor renda, gerando
disparidades socioeconémicas significativas. Assim, embora eficaz na arrecadacao de
recursos para o Estado, impbe desafios do ponto de vista da equidade e da justica
fiscal, pois resulta em uma imposicdo de maiores encargos a setores menos
favorecidos da populacao, em beneficio a grupos com maior capacidade financeira.

Ao agravar as desigualdades ja existentes na sociedade, acentua-se a
disparidade de oportunidades e a concentracdo de riqueza, impactando
negativamente a distribuicdo de renda e a inclusdo social, razdo pela qual é
fundamental que quaisquer medidas que visem reformar o sistema tributario se
proponham a minimizar a regressividade, como, por exemplo, a revisdo de incentivos
fiscais, reducéao da dependéncia da tributacdo sobre o consumo, a ampliacao da base
de contribuintes, a implementacao de politicas de redistribuicdo de renda, entre outras
medidas que podem ser adotadas na busca por um equilibrio entre eficiéncia
arrecadatoria e justica fiscal.

Afora a regressividade, é importante avaliar a repercussdo dessa carga
tributaria na sociedade brasileira e a sua relagdo nos indicadores sociais. Com esse
objetivo, e tendo como referéncia levantamento do Instituto Brasileiro de Planejamento

e Tributagdo (IBPT)'¢, que correlaciona o peso da carga tributaria com indices de

16 Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagio (IBPT). Estudo sobre Carga Tributdria/PIB X IDH. Disponivel
https://ibpt.com.br/estudo-sobre-carga-tributaria-pib-x-idh-2024-calculo-do-irbes-indice-de-retorno-de-bem-
estar-a-sociedade/ Acesso em 30/05/2024
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desenvolvimento humano (IDH), observa-se que o pais esta na ultima posicao do
ranking de retorno da tributacdo ao bem-estar da sociedade.

IRLANDA 20,90% 0,950 171,72 1° 1°
SUICA 27,20% 0,967 165,92 2° 2°
ESTADOS UNIDOS 27,70% 0,927 161,94 3 4
AUSTRALIA 29,50% 0,946 161,49 4 3
COREIA DO SUL 32,00% 0,929 157,17 5° 5°
ISLANDIA 34,90% 0,959 156,38 6° 7
CANADA 33,20% 0,935 156,30 7° 6°
NOVA ZELANDIA 33,80% 0,939 155,95 8° 9°
URUGUAI 26,50% 0,83 155,78 9° 12°
ISRAEL 32,90% 0,915 154,94 10° 8°
REINO UNIDO 35,30% 0,94 154,31 1° 11°
JAPAO 34,10% 0,92 153,99 12° 10°
REPUBLICA TCHECA 33,90% 0,895 152,09 13° 14°
ESLOVENIA 37,40% 0,926 150,70 14° 16°
ALEMANHA 39,30% 0,950 150,56 15° 15°
LUXEMBURGO 38,60% 0,927 149,41 16° 17°
ESPANHA 37,50% 0,911 149,31 17° 20°
HUNGRIA 33,20% 0,851 149,16 18° 19°
SUECIA 41,30% 0,952 148,43 19° 21°
DINAMARCA 41,90% 0,952 147,74 20° 25°
ESLOVAQUIA 34,80% 0,855 147,66 21° 23°
ARGENTINA 34,40% 0,849 147,61 22° 13°
NORUEGA 44,30% 0,966 146,17 23° 18°
FRANCA 42,10% 0,935 146,06 24° 27°
FINLANDIA 43,00% 0,942 145,62 25° 26°
ITALIA 40,90% 0,906 144,98 26° 28°
BELGICA 42,40% 0,920 144,44 27° 22°
AUSTRIA 43,10% 0,926 144,15 28° 29°
GRECIA 41,00% 0,893 143,76 29° 24°
BRASIL 32,39% 0,760 142,35 30° 30°
CARGA TRIBUTARIA 2022 - FONTE OCDE
IDH 2022 FONTE - ONU

Figura 04 - Recorte do resultado do estudo sobre o IRBES — indice de Retorno De Bem-estar
a Sociedade, elaborado pelo IBPT, em 2024, que correlaciona a carga tributaria e o IDH, e
demonstra o Brasil na ultima colocagéo do ranking.

O estudo do IBPT informa, ainda, que desde a sua primeira edi¢cdo, em 2011,
o Brasil tem se mantido consistentemente na ultima posicédo, evidenciando que a
aplicacao dos recursos provenientes da arrecadacao tributaria sempre foi realizada de

forma ineficiente no pais.



38

O cenario estabelecido € que o pais adotou um modelo de tributacdo
regressiva, que onera excessivamente as classes sociais dependentes do Estado, e,
apesar de atingir niveis de arrecadacao superiores aos seus pares da América Latina,
nao € observado um retorno social proporcional ao esforgo tributario suportado pela
grande maioria dos lares brasileiros. A titulo de exemplo, e analisando o quadro supra,
& possivel verificar que, em 2022, paises como Argentina e Uruguai, o primeiro com
uma carga tributaria superior a brasileira e o0 segundo com uma carga tributaria total
inferior, ambos os paises proporcionaram um maior retorno social dos impostos a
sociedade de acordo com o estudo do IBPT.

Some-se a esses aspectos os altos custos de conformidade tributaria, exigindo
das empresas grandes dispéndios com a contratacdo de contadores e consultores
fiscais, representando um &nus significativo para se produzir no pais.

Esses custos adicionais reduzem a capacidade de investimento e a
competitividade das empresas brasileiras, desestimulando o empreendedorismo e a
inovacao.

Sobre o tema, as impressées de Sacha Calmon Navarro Coélho (2018)'”

convergem com o debate doutrinario predominante:

O universo tributario brasileiro é estufado de leis complicadas, excessivas e
lotadas de excepcionalidades, conturbando o ambiente de negécios para o
empresariado que transfere para os precos ao consumidor a carga tributaria,
dai a carestia. A carga tributaria do Brasil tem 69% nos indiretos a onerar o
consumo.

A carestia prejudica o crescimento econémico. Se a carga fosse menor, sem
prejuizo da arrecadagao, os consumidores comprariam, digamos, dois pares
de sapatos em vez de um (carga de 46%). Com isso, haveria mais producéo,
maquinas, salarios e, portanto, maior poder de compra (nosso PIB depende
em 65% do consumo).

A tributacdo ndo deve ser complicada. Em qualquer parte do mundo, os
ndcleos da tributacdo sdo os mesmos, por isso que sao universais amostras
de “capacidade contributiva”: (a) a renda dita ganhada pelas pessoas fisicas e
juridicas, més a més, ano a ano, repetida ou isoladamente (salarios, juros,
dividendos, rendimentos e outras pagas permanentes ou ganhos isolados,
chamadas de ganhos de capital, tipo ganho lotérico, uma doagéo em dinheiro,
uma diferenga positiva entre uma compra de ag¢des e venda, uma semana
depois, com ganho de 35%); (b) a renda dita gasta no consumo de bens e dos
mais diversos servigos de que precisamos (0s chamados “impostos sobre o
consumo”). Juridicamente sdo pagos pelas empresas, mas repassados nos
precos das vendas ao consumidor final, nés; e (c) os patriménios, seja o
imobiliario, edificado ou nao, urbano ou rural e o mobiliario, seja o dinheiro e
suas aplicagoes.

17 Disponivel em: https://blog.grupogen.com.br/juridico/author/sachacalmon/ . 22/03/2018. Acesso em
06/07/2023;
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Além disso, a complexidade tributaria cria uma sobrecarga juridica e uma
dificuldade no planejamento financeiro das empresas. As constantes mudancgas na
legislacao tributaria e as interpretacdes conflitantes geram inseguranca juridica e
tornam dificil para as empresas estimarem seus custos e riscos fiscais. Isso
desencoraja investimentos e conduz a evaséo fiscal, a informalidade e a sonegagéo.

Outro aspecto relevante é o impacto sobre a competitividade internacional do
Brasil. A profusdo de normas tributarias, aliada a uma carga de impostos que limita a
produgcdo e o0 consumo nacional, torna os produtos aqui produzidos menos
competitivos no mercado global. Em néo raras hipo6teses, é preferivel para o capital
internacional investir em paises com sistemas tributarios mais simples e com carga
tributaria mais baixa, prejudicando o fluxo de investimentos diretos estrangeiros e o
desenvolvimento do setor produtivo nacional.

Ndo obstante os preceitos estabelecidos na Constituicdo'™® para o
desenvolvimento nacional, a erradicagdo da pobreza, a reducédo das desigualdades e
a promocao do bem-estar social, a politica tributaria implementada no Brasil nos
ultimos 35 anos, ao direcionar sua fonte de arrecadacdo para 0 consumo e
excessivamente normatizada, transfigurou-se em um modelo injusto e burocratico,
penalizando a parcela social mais carente, além de ndo promover melhorias em favor
da sociedade e aprofundar as desigualdades sociais.

Diante desses desafios, dentre tantos outros que poderiam ser citados, é
inegavel que a politica fiscal trilhada até o momento reforga e reproduz uma situagao

de desigualdade social e representa uma trava ao desenvolvimento econémico.

2.4 Tributacao e desigualdade.

Estudos apontam que o Brasil € uma das sociedades mais desiguais do mundo.
Cita-se o levantamento promovido pelo World Inequality Lab'® (Laboratério das
Desigualdades Mundiais), o qual integra a Escola de Economia de Paris, em que
dados apresentados nos relatérios de 2022 confirmam essa realidade e colocam o

18 Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacgao.

1% World Inequality Report (2022). World Inequality Lab. Coordenado por Lucas Chancel, Thomas Piketty, e
Emmanuel Saez Gabriel Zucman. Disponivel em: https://wir2022.wid.world/www-
site/uploads/2023/03/D FINAL WIL RIM RAPPORT 2303.pdf Acesso em 15/11/2023
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Brasil entre os paises com maior desigualdade social e de renda do mundo. Dentre
os paises do grupo G20, é a terceira maior diferenca de renda.

A respeito do referido tema, e como abordado anteriormente, o modelo
tributario adotado malfere principios fundamentais e é indutor da desigualdade
econOmica e social vivenciada. No relatério “A sobrevivéncia do mais rico: por que €
preciso tributar os super ricos agora para combater a desigualdade™?, da ONG Oxfam,
a instituicdo denuncia niveis extremos de desigualdade econOmica, situacao que
considera ser uma ameaga a existéncia das sociedades. Por sua vez, o estudo
reconhece a politica fiscal no cerne da desigualdade de renda e percebe na tributacao
uma importante ferramenta que os governos tém para reduzir a desigualdade
econdmica.

Com o mesmo direcionamento, o Observatério Brasileiro das Desigualdades,
em relatério elaborado pela Acao Brasileira de Combate as Desigualdades - ABCD
em conjunto com o Centro Brasileiro de Analise e Planejamento - CEBRAP 2!, registra
que aprofundou a desigualdade na tributacdo e expds um cenario que comprova a
contribuicao desproporcional para a arrecadacao de impostos de acordo com o grupo
social analisado.

Observando essa realidade, Fernando Gaiger Silveira®?, em publicacio
coordenada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA, e a partir de dados
da POF-IBGE (Pesquisa de Orcamentos Familiares) de 2017-2018, constatou a
grande distor¢cao proporcionada pela estrutura tributaria brasileira.

A pesquisa promovida pelo IPEA dividiu a massa de renda familiar em decis, e
atentando-se aos extremos, constatou que os 10% mais pobres sofriam uma
incidéncia de 23,4% de impostos indiretos e 3,0% de impostos diretos (Renda, capital
e patrimonio), ao passo que os 10% mais ricos tinham uma incidéncia de apenas 8,6%
de imposto indireto e 10,6% de imposto direto (consumo). Entre os extremos, a
tendéncia de pesada tributacdo sobre os pobres e a classe média com uma média de
8,0% de tributos diretos e 11,2% de indiretos.

20 OXFAM. A sobrevivéncia do mais rico: por que é preciso tributar os super ricos agora para combater a
desigualdade. 2023. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/forum-economico-de-davos/a-sobrevivencia-
do-mais-rico/. Acesso em: 28/03/2023

21 OBSERVATORIO BRASILEIRO DAS DESIGUALDADES. Ac3o Brasileira de Combate as Desigualdades - ABCD em
conjunto com o Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento - CEBRAP. Um retrato das desigualdades no Brasil
hoje. Disponivel em: https://combateasdesigualdades.org/wp-content/uploads/2023/08/RELATORIO-FINAL-
.pdf . Acesso em: 26/11/2023

22 |PEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Tributacdo indireta: aliquotas efetivas e incidéncia sobre as
familias. Brasilia: Rio de Janeiro: Ipea. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/11624 .
Acesso em 01/12/2023
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Incidéncia da tributacao direta e indireta na renda total, sequndo décimos de renda
familiar per capita - Brasil (2017-2018)
(Em %)
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Fonte: Microdados da POF 2017-2018.
Elaboracdo dos autores.

Figura 05 - Levantamento elaborado pelo IPEA sobre a Incidéncia dos tributos diretos e
indiretos sobre a renda total, segundo décimos de renda familiar per capita — Brasil (2017-
2018)

A pesquisa € a constatacao cientifica da regressividade do modelo nacional,
pois, como verificado, apesar da incidéncia maior dos impostos diretos na parcela
mais rica da populagao, nao compensa integralmente a regressividade dos indiretos,
porque enquanto nos 10% mais pobres a tributagdo alcanca 26,4% da renda (3%
impostos diretos e 23,4 impostos indiretos), nos 10% mais ricos os tributos
representam 19,2% da renda (10,6 impostos diretos e 8,6 impostos indiretos).

Dessa maneira, considerando o quadro observado, por mais que se elevem os
tributos que recaiam diretamente sobre a renda, propriedade e capital, em razdo do
elemento da regressividade do sistema, ainda subsiste elevada carga tributaria
incidindo indiferentemente entre os ricos e pobres nos chamados tributos indiretos,
predominantemente incidentes sobre os bens de consumo, perpetuando um ciclo pelo
qual o 6nus suportado pelo mais pobre é proporcionalmente superior aquele com
maior disponibilidade financeira.

Essa incidéncia desproporcional de impostos indiretos sobre a parcela mais
vulneravel da populacéo, como o Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos
(ICMS) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), e a disfuncionalidade de
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impostos diretos, tais como o IRPF (Imposto de Renda sobre a Pessoa Fisica), sao
importantes elementos a serem considerados no cenario de desigualdade tributaria e
social.

Some-se ao impacto dos impostos indiretos um segundo fator: o excesso de
isencdes fiscais e regimes especiais de tributacdo disponiveis, especialmente, para
setores da sociedade com maior poder econémico, que também contribuem para o
aprofundamento das distancias sociais. Como observado por Christine Lagarde
durante um discurso realizado em 201523, “os beneficios da renda mais alta esto a
se espalhar para cima e ndo para baixo”, reforcando o risco de beneficios fiscais
concedidos de forma indiscriminada nao refletirem na melhoria das condi¢cées da
populagéo de baixa a média renda. O alerta da Presidente do Banco Central Europeu
e ex-Presidente e Directora-Geral do Fundo Monetario Internacional é no sentido de
ndo ser possivel adotar para os beneficios fiscais a ja fracassada teoria do “tricle
down”, ou gotejamento, que defendia maiores beneficios para os detentores de poder
econdmico na perspectiva de que seria essa camada social promotora dos
investimentos aptos a financiar o desenvolvimento.

Nesse sentido, levantamento da UNAFISCO?* estima que, no ano de 2023, os
dois principais gastos tributarios, isencao dos lucros e dividendos e a nao instituicao
do Imposto sobre Grandes Fortunas, representam 33% do total de beneficios
tributarios concedidos a setores da sociedade de maior capacidade financeira:

Isencg3do dos lucros e dividendos
distribuidos por pessoa juridica

74.654.761.129

N3o instituicdo do IGF

73.418.631.115

Zona Franca de Manaus

54.658.172.974

Programas de parcelamentos especiais

37.370.058.877

Agricultura e Agroindustria -
Desoneracgdo Cesta Basica

34.790.999.777

PARCIAL

74.654.761.129

73.418.631.115

54.658.172.974

37.370.058.877

24.680.426.323

Simples Nacional

88.536.298.118

Entidades Filantropicas

14.116.058.025

Titulos de Crédito - Setor Imobiliario e
do Agronegdcio

13.927.250.187

W|® N[0 |~A[WIN| R

10.032.731.907

PARCIAL

21.699.845.976

14.116.058.025

13.927.250.187

10.032.731.907

Exportagdao da Produg¢3o Rural

[
(=)

9.355.971.584 9.355.971.584
RS 440.528.701.695
RS 333.913.908.096

75,80%

Desoneragdo da folha de salarios

TOTAL DOS PRIVILEGIOS

TOTAL DOS 10 MAIORES PRIVILEGIOS

Figura 06 — Fonte UNAFISCO Nacional

23 Disponivel em: https://www.imf.org/external/lang/portuguese/np/speeches/2015/061715p.pdf Acesso em:
11/05/2023

24UNAFISCO. Nota Técnica Unafisco N2 27/2023 - De gastos tributarios a concretizacio dos privilégios tributérios:
Privilegidbmetro Tributério de 2023. Disponivel em: https://unafisconacional.org.br/nota-tecnica-unafisco-no-27-
2023/. Acesso em 04/05/2024.
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Somando-se a auséncia do Imposto Sobre Grandes Fortunas - IGF, a isencao
dos lucros e dividendos e programas especiais de parcelamento tributario, constata-
se a existéncia de um privilégio tributario da ordem de R$ 185 bilhdes em 2023, o que
representa aproximadamente 2% do PIB de 2022%°. E, para termos a exata
compreensao da renuncia tributéria envolvida, a Lei Orgamentaria Anual do Governo
Federal para 2024, Lei n® 14.822, de 22 de janeiro de 2024, prevé gastos com o
Programa Bolsa Familia de R$ 169 bilhdes®. Ou seja, em 2023, os dois maiores
gastos tributarios sdo equivalentes ao mais importante programa de transferéncia de
renda com vista a protecdo social de pessoas em situacdo de vulnerabilidade
alimentar e financeira.

Os dados apresentados confirmam, portanto, que a politica tributaria esta,
inexoravelmente, vinculada ao cenéario de desigualdade social e que isso decorre,
dentre os principais fatores, da natureza regressiva do nosso sistema fiscal. Segundo
Sérgio Wulff Gobetti (2018. Pag. 31), trata-se de sistema de tributagcao desalinhado,
gerador de distorcbes nas decisdes dos agentes econdmicos, e que, além disso,
possibilita que os muito ricos, os quais vivem de renda do capital e tém maior acesso
as técnicas de planejamento tributario (e sucessério), sejam tributados, em média,
bem abaixo dos padrdes internacionais, contribuindo para a acentuada concentracao
de renda e riqueza no topo da piramide social brasileira.

Logo, € condicdo para reversdo do atual quadro o reconhecimento das
principais falhas do modelo e, ato continuo, o enfrentamento, ainda que paulatino, de
cada aspecto observado. E com esse direcionamento que esta pesquisa continuara
evoluindo e avaliando se a reforma tributaria aprovada caminha na direcdo de uma
tributacdo mais justa e em conformidade com principios de igualdade, capacidade
contributiva e progressividade.

2.5 Criticas pertinentes ao sistema tributario atual
Partindo da premissa de que o poder de tributar € balizado pelos principios

constitucionais, o quadro do sistema tributario brasileiro anteriormente delineado

indica que merecem atencao especial: (1) a regressividade da carga tributaria; (2) a

25 |BGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em 01/12/2023
%6 Ministério do Planejamento e Orcamento. Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-

br/assuntos/orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2024/loa/lei-orcamentaria-anual-loa.  Acesso  em
04/05/2024




44

complexidade da legislacéo; (3) os conflitos de competéncia; (4) o anacronismo; (5) o
baixo retorno de bem-estar social.

Em relacao a carga tributaria total, as evidéncias anteriormente apresentadas
demonstram que, se comparada com outros paises da América Latina, o Brasil é titular
da maior carga. Contudo, quando comparado com a média da OCDE, constata-se
estar abaixo dessa média.

Uma das explicacdes para o peso tributario suportado pela sociedade brasileira
(em comparagdo aos demais paises da regido) € que, em decorréncia do modelo
estruturado na Constituicdo Federal de 1988, em que ha uma garantia estatal em
relacdo a prestacado de servigcos basicos como a saude, seguranca e previdéncia,
exige, por parte dos contribuintes, uma maior contribuicéo fiscal do que a observada
em outros paises da América Latina.

N&o obstante a previsado constitucional direcionada a um maior suporte social
a ser financiado com os recursos dos tributos arrecadados, estudos, como o elaborado
pelo IBPT, sugerem que ha pouca repercussao em indicadores de bem-estar social
como o IDH.

A opcao feita por uma elevada tributagéo sobre o consumo e sobre o trabalho,
que somados representam quase 70% da carga tributaria conforme estudos da
Receita Federal?’, impde um sistema regressivo que onera mais uma parcela com
menos disponibilidades financeiras e patrimoniais e pouco devolve a sociedade, como
registram os indicadores. Tais caracteristicas confirmam uma carga tributaria injusta.

O fato é que os problemas de ordem fiscal do Estado brasileiro ndo se
restringem ao modelo tributario, porém, também, no direcionamento da despesa
publica, de forma a proporcionar um maior retorno social.

No tocante aos indicadores sociais, a melhoria de tais indices estdo
relacionados com a alocagao dos recursos arrecadados e politicas de administracao
da despesa publica, questdes de incontestavel relevancia, e que também se
relacionam com aspectos de justica fiscal (Sanches. 2010), porém, em razao da
amplitude desses temas, nao serao objeto de maiores digressdes neste estudo.

Feito esse corte metodolégico quanto a analise das despesas publicas,
voltamos a enfrentar o modelo de financiamento estatal, mais especificamente em

relacao a sua regressividade.

27 Conf. Estudo da Carga Tributdria no Brasil em 2021... cit.
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A opcéo politica de financiar o Estado brasileiro mediante uma forte carga
tributaria sobre o consumo estabelece uma politica tributaria regressiva, na medida
em que todos, independentemente de sua capacidade econémica, sao tributados de
forma igual.

Podemos ilustrar a regressividade inerente a tributacdo sobre o consumo com
um exemplo: ao comprar um simples pao, o cidadao com rendimentos de 50 salarios-
minimos contribui com o mesmo valor tributario que um cidadao com rendimentos de
1 salario. Essa é uma caracteristica comum aos impostos incidentes sobre 0 consumo,
pois ndo ha uma incidéncia de acordo com a capacidade contributiva. Ao adotar uma
politica fiscal majoritariamente sobre o consumo, o pais finda por tributar todos de
forma equivalente. Estabelece-se, assim, uma igualdade entre todos os cidadaos, mas
que, ao final, expbe um ambiente de injustica fiscal.

E reforca esse carater regressivo do modelo a baixa tributacdo do patriménio e
renda, que, somados, representam 29% do volume arrecadado de acordo com 0s
dados da Receita Federal?®, enquanto ha uma elevada tributacdo sobre a folha
salarial, representativa de 25% do montante de tributos pagos no pais.

Quanto a complexidade da legislacdo, vimos?® que desde a promulgacao da
Constituicao foram editadas mais de 492.000 normas tributarias, o que, logicamente,
proporciona inquestionavel dificuldade na apuracao dos impostos e elevado custo de
conformidade fiscal no Brasil. A respeito do tema, o Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Luiz Roberto Barroso (2018. Pag. 291), asseverou:

Os dois maiores problemas do sistema sao (a) complexidade e (b) injustica.
Quanto a complexidade, temos um dos sistemas mais complicados do
mundo, com uma multiplicidade de imposi¢cdes que se superpdem e
entrelacam. Essa complexidade aumenta em muito o custo de compliance
tributario dos contribuintes, reduzindo a competividade das nossas empresas.
Quanto a injustica, o sistema é extremamente regressivo, contribuindo para
a ma distribuicdo de renda do pais.

Ao analisar o tema, a Ministra Regina Helena Costa (2007. Pag. 17) ensina

que:

28 Ministério da Economia. CETAD- Centro de Estudos Econdmico-Tributdrios e Aduaneiros. Estudo da Carga
Tributdria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de incidéncia. Atualizado em 30/12/2022. Disponivel
em https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-tributaria/carga-
tributaria-no-brasil-2021/view. Acesso em 06/07/2023

29 Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT). Quantidade de normas editadas no Brasil: 35 anos

da Constituicdo Federal de 1998. Ano 2021. Disponivel em: https://ibpt.com.br/estudo-quantidade-de-normas-
35-anos-cf-2023/. Acesso em 23/10/2023
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A complexidade do sistema juridico, reflexo da complexidade
socioecondmica, aliada a descrenga da sociedade e a auséncia de regras,
caracteristicas da era pré-moderna, acarreta, ao mesmo tempo, a
necessidade de simplificagéo.

Ainda a esse respeito, e analisando objetivamente o problema, observa-se que
a base tributaria estd alicercada em impostos indiretos sobre o consumo, hoje
representados por cinco tributos, sendo trés federais (IPI, PIS/PASEP, COFINS), um
estadual (ICMS) e um municipal (ISSQN), e que, até 2033, serdo substituidos pela
Contribuicado Sobre Bens e Servigos (CBS) e Imposto Sobre Bens e Servicos (IBS)
como determina a EC n® 132/20223. Essa pluralidade de tributos, com diversos
titulares com competéncia tributaria, seguida de uma infinidade de regras, obrigacées
acessorias e mecanismos de controle, dificulta, historicamente, ao contribuinte o
cumprimento de todas as obrigacdes tributarias, além de ser mais um fator a exigir
dispéndio de recursos com conformidade tributaria. Analisando a urgéncia do tema, o
professor Heleno Taveira Torres (2020. Pag. 59) afirma:

Cumpre-me arriscar que a “simplificagdo” para o contribuinte brasileiro nao
seria bem uma “reforma”, mas verdadeira revolucdo do modelo atual de
relacionamento entre Fisco e contribuintes, na aplicagdo e cobranca das
obrigacdes tributarias.

Todo esse contexto proporciona uma situacdo de inseguranca juridica e
promove um ambiente de litigiosidade entre Fisco e contribuintes, com claras
repercussdes no volume de litigios administrativos e judiciais sobre a matéria
tributaria.

Essa caracteristica conduz a critica seguinte, referente aos conflitos de
competéncias e guerra fiscal entre os entes federativos. O pais convive com mais de
cinco mil atores com competéncia tributaria ativa e todos eles com a autonomia de
exercer a competéncia tributaria inclusive para fins de atracao de investimentos, o que
leva a um cenario de constante guerra fiscal e uma rendncia a aspectos de
neutralidade tributaria.

Um segundo fator € que, em geral, a renda dos impostos indiretos,
notadamente o ICMS, fica, em sua maior parte, no estado produtor, favorecendo esses
estados mais desenvolvidos em detrimento dos estados “consumidores” e menos
desenvolvidos.

Em linhas gerais, a tributacao indireta sobre o consumo, e com tributacdo na
origem, aprofunda as desigualdades regionais, pois a riqueza decorrente do consumo
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de bens e servicos nao fica com o estado que efetivamente consome o produto e
realiza o desembolso financeiro, mas com o estado produtor, o qual ja possui um grau
maior de desenvolvimento e aufere os beneficios de uma robusta atividade econémica
na regiao.

Estudo do Banco do Nordeste de 20203 explicita o Indice de Dependéncia
Financeira (IDF) dos Estados do Nordeste muito superior as demais regides,
indicando ser o modelo tributario atual fonte de desigualdade e propicio a fomentar a
guerra fiscal:

RCL FPE FPM i) IDF
Estados/Regido/Pais 2019 2020 2019 2020' 2019 2020' 2019 2020 2019 2019* 2020

Alagoas 8.559 9.073 3.303 3.081 2.051 1.897 207 - 0,65 0,63 0,55
Bahia 34.510  37.050 7.238  6.880 8300  7.667 647 - 0,47 0,45 0,39
Ceard 20.882  21.377 5.641 5.365 4490 4.151 600 - 0,51 0,49 0,45
Maranhdo 14.699  15.791 5.585 5.297 3.796  3.507 118 - 0,65 0,64 0,56
Paraiba 10.246 10.839 3.676 3.507 2.838 2.623 172 - 0,65 0,64 0,57
Pernambuco 25.336  26.472 5.340  5.061 4.445  4.035 224 - 0,40 0,39 0,34
Piaui 9.471  11.497 3377  3.179 2.401 2.220 199 - 0,63 0,61 0,47
Rio Grande do Norte 10.178  10.527 3.257  3.066 2.239  2.069 199 - 0,56 0,54 0,49
Sergipe 8.054 8.451 3.214 3.043 1.351 1.249 170 - 0,59 0,57 0,51
Nordeste " 141934 151.078 ° 40.632  38.479  31.910  29.416 = 2.535 - 0,53 0,51 0,45
Norte 67.577  73.513 19.991 18.711 7.977  7.378 931 - 0,43 0,41 0,35
Sudeste 298.803 301.113 6.817  6.285 28.324  26.170 1.371 - 0,12 0,12 0,11
Espirito Santo 15.810  15.102 1.238 1.132 1.661 1.534 162 - 0,19 0,18 0,18
Minas Gerais 64.068  67.286 3.507  3.290 11.867 10.961 214 - 0,24 0,24 0,21
Sul 103.785 106.135 4.927  4.747 15.726  14.539 646 - 0,21 0,20 0,18
Centro-Oeste 76.031  83.584 5.582 5.271 6.473  5.993 740 - 0,17 0,16 0,13
Brasil 688.129 715.423  77.950  73.493  90.409  83.497 6.224 - 0,25 0,24 0,22
Fonte: Elaboragdo BNB/ETENE, com dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Notas: (1). Valores anualizados, para ficarem
compativeis com a RCL de 2020. (2). IDF sem computar as Transferéncias Discriciondrias.

Figura 07 - Recorte do resultado do estudo sobre o indice de Dependéncia Financeira dos
Estados -, elaborado pelo ETENE, em 2020, e que mostra o Nordeste como sendo a regiao
com o maior grau de dependéncia das transferéncias federais, resultado de uma arrecadagao
tributaria insubsistente.

Como se observa, os recursos financeiros decorrentes da carga tributaria sao
majoritariamente destinados aos estados mais desenvolvidos, impondo uma maior
dependéncia financeira dos Estados do Norte e Nordeste, o que, mais uma vez,
reproduz um cenario de desigualdade regional. Todos esses fatores confirmam uma
ineficiéncia alocativa e perpetuam uma condicao de subdesenvolvimento nessas
regides.

Por outro aspecto, visualiza-se 0 anacronismo da legislacao tributaria como

uma das principais criticas ao sistema em vigor.

30%Banco do Nordeste - BNB. Escritério Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste - ETENE. DEE - Didrio
Econdmico ETENE. indice de Dependéncia Financeira dos Estados - 22 quadrimestre de 2020
https://www.bnb.gov.br/s482-dspace/bitstream/123456789/452/1/2020 DEE 179.pdf, acesso em 08/11/2023
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Isso porque 0 modelo ndo consegue acompanhar as diversas bases tributarias,
que possuem elevada expressdao econOmica e sdo decorrentes dos avangos na
utilizacdo de meios digitais e tecnologicos para realizacdo de trocas econdmicas e
comerciais.

Por exemplo, qual ente federativo teria competéncia tributaria ativa em relacéao
aos servicos de plataformas digitais e streaming sediadas no exterior? E nos casos
em que 0 servigo, supostamente, sequer é remunerado, COmo nos servigos prestados
pelo Linkedln, Waze ou Google? Qual tributo incide nas transacées com
criptomoedas? E para as startups e empresas de tecnologia que “queimam caixa”
durante longo tempo visando crescimento e apenas registram lucros apds anos de
atividade operacional?

Sao situagdes comuns na nova economia digital, mas que o modelo tributario
em uso, apesar de farto em regras e exigéncias acessoérias, nao fornece uma solucéao
objetiva para essa nova realidade. E por esse motivo que se vé com boas perspectivas
de éxito a previsao da EC n® 132/2023, a partir da qual os novos tributos incidirdo
sobre todos os bens e servigos, instituindo a chamada “base ampla”, que sera mais a
frente analisada.

Tais criticas, algumas mais atuais que outras, conduziram a percepcao comum
da necessidade de reformar o modelo tributario brasileiro, o qual, desde a Constituicao

de 1988, vem sendo sujeito a tentativas de reforma, apesar de ainda sem sucesso.
2.6 Das propostas de reformar o modelo.

Pela Constituicio de 19673, que é contemporanea ao Cddigo Tributario
Nacional, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderiam instituir os
impostos nela previstos, taxas e contribuicdes de melhoria. A Unido, competia,
exclusivamente, a instituicio de compulsérios, outros impostos (competéncia
residual), contribuicées de intervencdo no dominio econémico ou de interesse de
categorias. Na Carta de 1988, os tributos e contribuicées parafiscais previstos sdo os
mesmos.

Ja a Constituicao Federal de 1988, quanto ao capitulo do Sistema Tributario,
pouco alterou em relacao aos tributos vigentes até a data de sua promulgacado. Em
comparagdo com o texto de 1967, houve alteragdes das caracteristicas de tributos,

31 pisponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm#art189
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que visaram, principalmente, a descentralizagdo da receita e o fortalecimento da
autonomia dos Estados e Municipios.

Essa estrutura, como ja mencionado, propunha uma objetividade do modelo
com clareza na definicdo das competéncias tributarias. Contudo, a pluralidade de
atores com competéncia normativa e diversidade de espécies tributarias
proporcionou, ao longo do tempo, uma sobreposicdo de normas e legislacoes,
ocasionando um sistema tributario crescentemente complexo, burocratico e
regressivo, e que, desde a sua implementacdo, demonstrava estar em descompasso
com os principios constitucionais e demandava reformas.

Diante das imperfeicobes do sistema, observadas desde a modelagem do
Cédigo Tributario Nacional, varias propostas de reforma foram apresentadas ao
Congresso Nacional, das quais podemos destacar trés grandes tentativas de reformar
a estrutura fiscal pés 1988.

A Proposta de Emenda Constitucional n? 175/95%2, com objetivos explicitos de:
simplificar o Sistema Tributario Nacional; aumentar o seu grau de equidade; dificultar
a sonegacao; e tornar a economia brasileira mais eficiente. Para tanto, foram

propostas as seguintes alteragdes:

(1) Substituicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), de
competéncia federal, por um “ICMS” federal.

(2) Regulamentacédo do ICMS estadual, juntamente com o ICMS federal, por
lei complementar.

(3) Uniformizacao das aliquotas de ICMS estadual por produto em todo o
territério brasileiro, que passam a ser estabelecidas pelo Senado Federal.

(4) Fixacao das aliquotas minimas do Imposto sobre Servigcos (ISS) por lei
complementar.

(5) Extincédo das isengdes de IPI, exceto para a Zona Franca de Manaus.

(6) Consagracdo da desoneracdo do ICMS, como vigente a partir da Lei
Complementar no 87/96, de todas as exportacdes, inclusive produtos
primarios e semielaborados.

(7) Criacdo de um sistema de tributagdo sobre o valor adicionado como
Contribuicao para o Programa de Integracao Social (PIS) e Financiamento

32 BRASIL, Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituicdo n2 41 de 2003. Altera o Sistema Tributério
Nacional e da outras providéncias. 1995. Disponivel em: https://imagem.camara.gov.br/ -
Imagem/d/pdf/DCDO5SET1995.pdf#page=122. Acesso em 01/11/2023
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da Seguridade Social (COFINS), e abandono da atual incidéncia em
cascata.

Substituicao do principio da origem na tributagdo do ICMS pelo principio
de destino.

Posteriormente, em abril de 2003, o Governo Federal encaminhou ao

Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional 41/200323, com uma ampla

proposta de reforma tributaria, tendo como objetivos principais: (i) manutencédo da

carga tributaria com vistas a garantia da manutencdo dos servigos publicos; (ii)

simplificar o sistema tributario brasileiro; (iii) reduzir a cumulatividade dos tributos; e

(iv) acabar com a guerra fiscal. Nessa oportunidade, foram destacados os seguintes

pontos a serem reformados:

(1)

a progressividade para o imposto sobre a transmissao causa mortis e
doacdo de quaisquer bens ou direitos — ITCD, objetivando torna-lo mais
gravoso em relagcdo as operagdes que importem transmissdo de
patriménio de maior vulto;

uniformizacao da legislacao e aliquotas do ICMS, a ser regulado por lei
complementar e por regulamento editado por 6rgao colegiado composto
por representantes dos Estados e do Distrito Federal, sendo vedada
adocao de norma estadual autbnoma;

fundo nacional de desenvolvimento regional, com recursos oriundos do IPI
e do IR que tera seus recursos aplicados na realizacao de uma politica
voltada ao crescimento de regides ou zonas menos desenvolvidas do Pais.
vedagéo de concessdo de beneficios e incentivos fiscais ou financeiros,
com o objetivo de encerrar a competicao predatodria entre os Estados, e a
promover uma melhoria da eficiéncia arrecadatéria do ICMS.

insercao do inciso IV ao art. 195, a contribuicdo sobre movimentacdo ou
transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza financeira,
agora em carater permanente, com o propdésito de estabelecer a redugéo

de sua aliquota no tempo, condicionada a instituicdo de fontes

33 BRASIL, Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n2 41 de 2003. Altera o Sistema Tributario

Nacional

e da outras providéncias. 2003. Disponivel em:

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=129816&filename=Tramitacao-
PEC%2041/2003. Acesso em 01/11/2023
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substitutivas de arrecadacgéao, remanescendo aliquota minima destinada,

tao somente, ao controle fiscal.

Avancando na linha do tempo, a exitosa Proposta de Emenda Constitucional n®
45/2019%4, de autoria do Deputado Federal Luiz Felipe Baleia Tenuto Rossi, e
formulada com base em proposta desenvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal
(CCiF), a qual teve, originalmente, o objetivo de simplificar a tributacdo do consumo
com base nas seguintes alteragdes:

(1) substituicdo dos cinco tributos atuais sobre bens e servicos — PIS,
COFINS, IPI, ICMS e ISS — por um Unico imposto do tipo IVA, denominado
imposto sobre bens e servicos (IBS), porém com preservacdo da
autonomia dos entes federativos através da possibilidade de fixagdo das
aliquotas e da atuacdo coordenada na cobrancga, fiscalizacdo e
arrecadacao do imposto;

(2) IBS sera totalmente ndo-cumulativo e assegurado crédito instantaneo do
imposto pago na aquisicao de bens de capital;

(3) transicao para que as empresas possam se adaptar ao novo regime e nao
tenham seus investimentos atuais prejudicados;

(4) transicao para que os entes federativos ajustem, num horizonte de longo
prazo, os efeitos da migracéo para um modelo de cobranga no destino;

(5) reducdo da rigidez orcamentaria, através da substituicdo das atuais
vinculacoes e partilhas por um sistema baseado em aliquotas singulares
do imposto (cuja soma corresponde a aliquota total), gerenciaveis
individualmente.

(6) imposto seletivo federal, que incidira sobre bens e servicos geradores de
externalidades negativas (cujo consumo se deseja desestimular, como
cigarros e bebidas alcodlicas).

Com o recorte desses trés momentos histéricos distintos, e constatada a

evolucao do discurso em relacao a reforma tributaria ao longo do tempo, identifica-se,

34 BRASIL, Camara os Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n? 45 de 2019. Altera o Sistema Tributario
Nacional e dd& outras providéncias. 2019. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/ -
proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=Tramitacao-PEC%2045/2019. Acesso em
01/11/2023
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em todas as oportunidades, preocupagdes quanto a simplificacdo da tributacao,
principalmente sobre o ICMS, e a manutencao da base arrecadatéria.

Em momento algum, foi observado um esforco na tentativa de reduzir a
regressividade, evidenciando que inexiste uma efetiva pretensdo de instituir uma
politica tributaria em direcao a um modelo progressivo e justo. Tal afericdo nos remete
a contundente critica de Fatima Gondim Farias e Marcelo Lettieri Siqueira (2018. Pag.
61), quando afirmam:

A tbnica das principais propostas de reforma tributaria repete-se, enfadonha:
simplificacdo a qualquer custo, desoneracdes do capital, desoneragédo da
folha de pagamentos, sem avaliagdo critica alguma dos efeitos sobre o
financiamento da Previdéncia Social e a regressividade do sistema, entre
outras.

Ninguém se atreve a incluir no debate a necessidade de novos movimentos
em direcdo a maior progressividade sistémica, o que implicaria repensar, por
exemplo, o principio da seletividade na tributagéo sobre o consumo de artigos
de luxo (como fez o Equador com a criacdo do /Impuesto a los Consumos
Especiales, em 2008); os impostos sobre a propriedade, especialmente sobre
a terra nua, com sua utilizagdo como instrumento de reforma agraria ou de
controle ambiental; o imposto sobre grandes fortunas e a maior
progressividade na ftributacdo sobre a renda, de modo a alcangar,
efetivamente, os possuidores da real capacidade contributiva, entre estes, os
donatérios da renda do capital.

Enfim, as propostas de reforma tributaria privilegiaram a tributagcdo sobre o
consumo em detrimento a outras fontes como renda e patriménio, o que, como visto,
reproduz um quadro de desigualdade. Sem maiores rodeios, o fato é que o legislador
brasileiro ndo encontrou alternativa ao financiamento estatal sem a dependéncia da
tributacdo sobre o consumo, o que, apesar de serem chamadas de propostas de
reforma tributaria, apenas perpetuam um modelo regressivo e dao nova roupagem a
um sistema que mantém o status quo.

Em 21/12/2023, apbs muitas alteragcdes no texto original, a citada PEC 45/2019
foi aprovada e transformada na Emenda Constitucional 132/2023, representando um
marco na reforma do modelo tributario dos impostos sobre consumo, tendo em vista
as grandes alteragdes implementadas, com a promessa do inicio de um ciclo de
modificacdes na estrutura tributaria do pais. No entanto, como sera observado, pouco
efetiva no avango de temas da justica fiscal e da progressividade.

2.7 Da necessidade de reformar o modelo

Como vem sendo desenhado ao longo deste trabalho, observa-se que o
arcabouco tributario até entdo vigente ndo é direcionado a promocao do
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desenvolvimento e € caracterizado por inumeras distorgbes que findam por
estabelecer um modelo injusto, regressivo, € ha muito insuficiente para atender aos
anseios da sociedade em geral. Razdo pela qual uma adequada intervencdo do
Estado na area da tributacdo sera indutora do almejado desenvolvimento econémico
e social.

Marcio Pochmann?® (2015. pag. 30), analisando o tema desigualdade no Brasil,
ja apontava a necessidade de reformas tributarias como um dos caminhos para
minimizar essa situacao. Afirma o autor que a reforma tributaria seria capaz de inverter
a estrutura primaria de reparticdo do excedente econémico gerado, e, sem alterar as
formas classicas de distribuicdo de renda, introduzir uma tributacao progressiva, com
0s segmentos da sociedade responsaveis pela absorcdo das maiores parcelas da
riqueza sujeitas ao pagamento proporcionalmente maior de impostos que outros
segmentos sociais.

Nessa perspectiva, ante o potencial da reforma tributaria impactar
positivamente todos os setores da sociedade, mas, em especial, tornar-se um
instrumento de reducdo das desigualdades, € um assunto de grande relevancia e
debate prioritario quando observado o injusto e ja esgotado cenario estabelecido.

Sendo assim, apesar de nao ser o foco prioritario da reforma aprovada no
Congresso Nacional, ha premente necessidade de, ao regulamentar o texto
promulgado, continuar a avangar na reforma do modelo para tornar o sistema tributario
mais inclusivo e progressivo, com menor participacéo da tributagdo sobre o consumo
e maior incidéncia sobre a renda e patrimonio, isso com vistas a equilibrar o peso
tributario, tornando o sistema justo e equitativo, distribuindo os encargos tributarios
entre os contribuintes de acordo com a sua capacidade de pagamento.

Isso porque, reforce-se, se ha preocupagdes com o desenvolvimento
econOmico e social de longo prazo para o Brasil, ndo se deve permitir a manutencao
de uma carga tributaria marcantemente dependente da tributagcdo sobre o consumo,
estruturada ha mais de seis décadas, validada durante o regime militar, e que se
revelou ao longo dos anos fonte de atraso econdmico e social, insensivel as classes
sociais mais necessitadas.

Como segundo aspecto justificador da reforma, e apontado como principal
vetor politico para sua aprovacao, a clara necessidade de simplificacao do Sistema

35 POCHMANN, Marcio. Desigualdade econ6mica no Brasil. S3o Paulo: Ed. Ideias & Letras, 2015. p 30
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Tributario Brasileiro. Segundo ranking do Banco Mundial de 2020%¢, o Brasil ocupa a
posicdo 124 do Ranking Doing Business, que considera, entre outros fatores, a
dificuldade para o recolhimento de impostos. Essa posicao coloca o pais atras de
nacoes como Senegal (123), Sri Lanka (99), Kuwait (83) e Uzbequistao (69).

Essa complexidade fica mais evidente quando se analisam os dados do
relatério Paying Taxes 2020%, elaborado pela consultoria PWC em conjunto com o
Banco Mundial, e que considera o custo de apuracao e recolhimento de tributos.

Dentro das premissas fixadas pelo citado anudrio, o contribuinte brasileiro
gastou 1.501 horas para o cumprimento das obrigagdes tributarias, o que o coloca
como um dos paises mais ineficientes na atividade de pagamento de tributos, ficando
na posicao 183, de 190 paises analisados:

q mpostos

[l Tempo de imposto de renda corporativo [l Tempo de imposto trabalhista [l Tempo de imposto sobre o consumo

Figura 08 - Gréfico extraido do Explorador interativo de dados fiscais, da PwC, e que consolida
os resultados do Relatério Paying Tax 2020 (ano base 2018)

O tempo necessério para o recolhimento de tributos, que coloca o pais atras
de paises como Gabao (181) e Afeganistdao (177), ndo € o Unico problema, a

incompreensibilidade imposta pela infinidade de regras, excecdes e obrigacdes

36 BANCO MUNDIAL. Relatério Doing Business Ano Calendario de 2020. Disponivel em:
https://archive.doingbusiness.org/pt/reports/global-reports/doing-business-2020. Acesso em: 08 jun. 2023
37 https://www.pwc.com/gx/en/paying-taxes/pdf/pwc-paying-taxes-2020.pdf
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acessorias do atual regime que resulta numa elevada judicializacao de demandas
tributérias.

Dados do Relatério Justica em Nimeros3® do Conselho Nacional de Justica —
CNJ, ano base de 2022, registram que o estoque de demandas pendentes no Poder
Judiciario representava o montante de 81,4 milh6es de processos. Os processos de
execucao fiscal, por sua vez, representavam 38% dos casos pendentes, ou 31 milhdes
de lides tributarias, evidenciando um contexto de elevada judicializacdo entre
contribuinte e Estado Fiscal, além de um notério conflito de interpretacdo da norma

tributaria vigente.

Figura 104 - Série histérica do impacto da execucio fiscal nos processos novos e pendentes
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Figura 09 - Recorte do Relatério Justica em Numeros 2023, ano-base 2022, em que €
informado a existéncia de 27,3 milhdes de execucdes fiscais pendentes e 3,7 milhdes

Processos novos.

Uma das razdes para o elevado contencioso tributario é observada no excesso
de burocracia para atender a um grande nimero de obrigacdes acessérias que, no
modelo entdo em uso, cada ente federativo estipula e exige. Assim, € onerado
excessivamente o sujeito passivo da relagao tributéria, pois a ele é transferida tarefa

prépria da administracdo publica, notadamente, a apuracdo do crédito tributario

38 conselho Nacional de Justica - CNJ. Justica em Nimeros 2023, ano base 2022, Conselho Nacional de Justica.
— Brasilia: CNJ, 2023.
Disponivel em https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/
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devido, e que, na hipdtese de erro, incide pesadas penalidades, o que estimula a
judicializacao da apuracao e recolhimento de impostos no Brasil.

Nesse contexto de elevada judicializacdo das questbes tributarias e de
saturacdo dos contribuintes em relacdo aos elevados custos de conformidade
tributaria, € consenso a necessidade de reduzir a quantidade de obrigacdes
instrumentais relacionadas a atividade de apurar e recolher impostos, tornando
racional e exequivel a atividade do contribuinte de informar e recolher os impostos, o
que historicamente direcionou as propostas no sentido de simplificacao.

Em terceiro, para além de toda a complexidade que o modelo proporcionou, a
reforma é necessaria para reducao de conflitos federativos e de guerra fiscal entre os
entes subnacionais em busca de investimentos privados. A politica de conceder
incentivos com a finalidade de atragdo de capital privado resulta em concorréncia
predatoria entre os estados, favorecendo aqueles com maior capacidade de conceder
incentivos em detrimento dos menos favorecidos, o que perpetua desigualdades
regionais. Afora os conflitos federativos, o tratamento favorecido para determinadas
empresas pode proporcionar beneficios concorrenciais com impacto na
competitividade e produtividade. Portanto, € crucial que haja uma reforma do sistema,
de maneira que mitigue a pratica da guerra fiscal, promovendo um ambiente tributario
propicio ao desenvolvimento econémico equilibrado e que a todos favoreca.

E, em quarto lugar, no esforco de corrigir as distorcées historicas do atual
modelo tributario, é crucial que o legislador contemple as novas formas de interacao
social que tém emergido, especialmente aquelas relacionadas aos ambientes virtuais,
aos ativos digitais e as moedas digitais, que se tornam cada vez mais centrais em
nossa realidade econémica. A inclusdo dessas novas dinamicas no debate sobre a
reforma tributaria é essencial para garantir que o sistema fiscal esteja alinhado com
as transformacodes tecnoldgicas e econémicas, evitando lacunas legais e promovendo
uma tributacao justa e eficiente no contexto da economia digital.

Enfim, outros aspectos poderiam ser citados, contudo ultrapassariam a
proposta deste estudo, competindo, apenas, destacar que a reforma necessaria é
aquela que induz uma reducdo das desigualdades sociais, respeite a capacidade
econOmica de cada contribuinte, promova simplificacdo e transparéncia, e garanta
seguranca juridica para contribuintes e entes federativos. Nas palavras de Luciana
Grassano (2020. Pag34):

Diante do quadro de grave desigualdade e concentragéo de riqueza existente
no Brasil e no mundo, piorados pela crise sanitaria em andamento, urge a
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adocéo de politicas redistributivas na perspectiva da despesa publica, mas é
também inadiavel corrigir a regressividade dos sistemas tributarios, de modo
a fazer valer o principio de que quem tem mais capacidade econ6mica deve
contribuir mais para o financiamento do Estado, em especial através da
reducdo da tributacdo sobre o consumo de bens e servigos, acompanhada
de uma mais bem distribuida e equanime tributagdo progressiva da renda e
do patriménio, além de uma tributagéo incidente sobre grandes fortunas.

E preciso, todavia, notar que a EC n? 132/2023, recentemente promulgada no
Congresso Nacional, embora pondere sobre principios tributarios de neutralidade,
transparéncia e justica fiscal, estabelece como obijetivo principal a simplificacao e a
racionalizacdo da tributacdo sobre a producdo e a comercializacdo de bens e a
prestacao de servicos, propondo a extingdo de uma série de tributos e consolidando
as bases tributaveis em um modelo de Imposto Sobre Valor Agregado Dual (IVA Dual),
com uma parcela administrada pela Unido e, outra, por Estados e Municipios, e
instituicdo de um Imposto Seletivo, que devera incidir sobre produtos prejudiciais a
saude e ao meio ambiente.

Da mesma forma, merece o registro de que no texto aprovado ndo ha uma
pretensdo no sentido de reducao da carga tributaria sobre o consumo ou mesmo sua
participacdo como maior fonte de arrecadacédo dos entes federativos, pelo contrario,
a Justificativa que acompanhou a reforma promulgada ja antecipava que o modelo
proposto “permite fazer a transicdo mantendo-se a carga tributaria constante, sem
gerar riscos de aumento da carga para os contribuintes, mas também sem gerar riscos
de perda de receita para os entes federativos.”®

Por isso, e ante o avancgo da reforma tributaria sobre o consumo e sem minorar
a importancia da redugéao da complexidade do sistema tributario, é relevante que os
atuais debates em relagdo a regulamentacdo e modificagdes do sistema sejam
aperfeicoados, de forma que as distorcbes aqui citadas sejam consideradas,
enfrentadas e mitigadas pelo legislador federal, evoluindo na reforma concretizada até
agora.

39 BRASIL, Camara os Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n2 45 de 2019. Altera o Sistema Tributario
Nacional e dd& outras providéncias. 2019. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/ -
proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=Tramitacao-PEC%2045/2019. Acesso em
01/11/2023
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3. Simplificacao Tributaria como Instrumento de Justica Fiscal.

3.1 Conceito de simplificacao para normas tributarias.

Nas palavras de Regina Helena Costa (2007. Pag. 19), “tornar mais simples os
sistemas tributarios constituem, mesmo, um dos grandes objetivos da fiscalidade de
nossos dias, ja que, por razdes varias, os ordenamentos fiscais se tém convertido em
realidades cada vez mais complexas”. De fato, uma linguagem simples promove
acessibilidade da informacgéo, do mesmo modo, a simplificagdo das normas tributarias
é fator que promove a maior clareza e compreensdo do 6nus fiscal imposto aos
contribuintes.

Partindo dessas premissas, e no ambito especifico do direito tributario, ao
falarmos do conceito de simplificagdo, pode-se assumir, entre outras definicoes
possiveis, que estamos tratando de eliminar ou diminuir obrigagées acessorias para
os contribuintes, facilitar o cumprimento das obrigacdes principais - pagamento dos
tributos -, tornar menos conflituosa a relacdo da administragdo fiscal com os
contribuintes, bem como a adoc¢ao de mecanismos que tornem a legislacao fiscal mais
compreensivel e menos complexa.

A simplificacao surge, entdo, tanto como necessidade de garantir essa melhor
eficiéncia tributaria, seja no aspecto da arrecadagao, com a eliminacao de obrigacoes
e facilidade de pagamento, seja no aspecto da apuragcado, com a reducéo dos custos
de conformidade para os contribuintes; seja, também, no ambito legislativo visando
facilitar a aplicacao do direito tributario, estruturando-o de forma mais inteligivel. Além
de melhorar a eficiéncia da arrecadacado ao eliminar obrigacdes instrumentais e
facilitar o recolhimento, trata-se de um caminho que traz beneficios tanto para a
Administracao Tributaria quanto para os jurisdicionados, sendo ainda necessario para
a promocao de maior justica fiscal.

Esse dever de simplificar as normas tributarias, antes mesmo das alteragoes
promovidas pela EC n? 132/2023, ja ostentava status constitucional. E isso fica claro
quando percebemos que o acesso a informacao (art. 52, XIV, CRFB/88) é elencado
antes mesmo dos direitos relativos ao acesso a justica (art. 52, XXXIV, XXXV, e
seguintes, CRFB/88). Além disso, o artigo 37 da CRFB/88 reforca o conceito de
simplificagdo ao abordar a eficiéncia no seu caput, que, no viés do direito tributério,
pode ser traduzida como a capacidade de melhorar os mecanismos de controle e

arrecadacgao fiscal com o minimo esforco ou custo. Dai se observa o carater
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constitucional da pretensao de simplificagdo de normas e procedimentos tributarios,
pois 0 uso de uma linguagem simples e acessivel é fundamental, por facilitar a
compreensao e a aplicagao das normas, também promovendo a transparéncia e a
confianga no sistema tributario.

Nao por outro motivo, sdo variadas as iniciativas no sentido de tornar a
aplicacao da norma juridica mais préxima do cidadao comum. Exemplo paradigméatico
dessa orientacao constitucional é o regime do Simples Nacional, previsto no artigo
179 da Constituicdo Federal de 1988, que autoriza tratamento diferenciado as
microempresas e as empresas de pequeno porte visando a incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigacbes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminacdo ou redugcao destas por meio de lei. O regime do
Simples, instituido pela Lei n® 9.317/1996, dentre outras manifestacbes de
simplificagdo, proporciona o0 pagamento mensal e U(nico, 0 que reduz
significativamente os deveres instrumentais tributarios previstos no regime comum de
tributacao.

Outro mecanismo voltado a ideia de simplificacdo sdo as Plantas Fiscais de
Valores, que padronizam a avaliagdo dos imoveis para fixar a base de calculo do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU). Menciona-se, ainda,
a possibilidade de adocao do regime de Lucro Presumido para fins da apuracédo do
Imposto sobre a Rendas das Pessoas Juridicas, que simplifica o cumprimento das
obrigac6es por empresas de médio porte ao reduzir a complexidade da apuracao do
Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), estabelecendo presuncgdes legais para
afericdo da base de calculo. Todas séao hipéteses de normas cujo objetivo é simplificar
a relagéo fisco e contribuintes, tanto na gestdo como no recolhimento de tributos.

Também sobre o tema, e mais recentemente, foi publicado o Estatuto Nacional
de Simplificacdo de Obrigagdes Tributarias Acessorias, instituido pela Lei
Complementar 199/2023, que se propde a diminuir 0s custos operacionais associados
ao cumprimento das obrigacdes tributarias.

No mesmo sentido da simplificacédo, e observando o aspecto da praticidade (ou
praticabilidade) que se relaciona com a criacdo de mecanismos de racionalizagao da
atividade fiscal, convém citar que o STF ja& validou a compatibilidade com a
Constituicao Federal o uso de presuncdées como medida para auxiliar a atividade
tributaria do Ente Fazendario ao mesmo tempo em que favorece o exercicio da
atividade econdmica pelos contribuintes, desde que respeitados os limites

constitucionais. E exemplo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ADIN 1.851-4/AL,
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julgada em agosto de 2002, quando a Corte Suprema deixou clara a

constitucionalidade do regime de substituicao tributaria:

EMENTA: TRIBUTARIO. ICMS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. CLAUSULA
SEGUNDA DO CONVENIO 13/97 E §§ 6.2 E 7.2 DO ART. 498 DO DEC. N.°
35.245/91 (REDAGAO DO ART. 1.2 DO DEC. N.% 37.406/98), DO ESTADO
DE ALAGOAS. ALEGADA OFENSA AO § 7.2 DO ART. 150 DA CF
(REDAGCAO DA EC 3/93) E AO DIREITO DE PETIGAO E DE ACESSO AO
JUDICIARIO. Convénio que objetivou prevenir guerra fiscal resultante de
eventual concessao do beneficio tributério representado pela restituicdo do
ICMS cobrado a maior quando a operacao final for de valor inferior ao do fato
gerador presumido. Irrelevante que ndo tenha sido subscrito por todos os
Estados, se ndo se cuida de concessao de beneficio (LC 24/75, art. 2.2, INC.
2.9). Impossibilidade de exame, nesta agdo, do decreto, que tem natureza
regulamentar. A EC n.? 03/93, ao introduzir no art. 150 da CF/88 o § 7.,
aperfeicoou o instituto, ja previsto em nosso sistema juridico-tributario, ao
delinear a figura do fato gerador presumido e ao estabelecer a garantia de
reembolso preferencial e imediato do tributo pago quando ndo verificado o
mesmo fato a final. A circunstancia de ser presumido o fato gerador néo
constitui Obice a exigéncia antecipada do tributo, dado tratar-se de sistema
instituido pela propria Constituigdo, encontrando-se regulamentado por lei
complementar que, para definir-lhe a base de calculo, se valeu de critério de
estimativa que a aproxima o mais possivel da realidade. A lei complementar,
por igual, definiu o0 aspecto temporal do fato gerador presumido como sendo
a saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte substituto, nao
deixando margem para cogitar-se de momento diverso, no futuro, na
conformidade, alias, do previsto no art. 114 do CTN, que tem o fato gerador
da obrigacao principal como a situagao definida em lei como necessaria e
suficiente a sua ocorréncia. O fato gerador presumido, por iSso mesmo, nao
€ provisorio, mas definitivo, ndo dando ensejo a restituicdo ou
complementacéo do imposto pago, sendo, no primeiro caso, na hipétese de
sua ndo-realizago final. Admitir o contrario valeria por despojar-se o instituto
das vantagens que determinaram a sua concepgdo e adog¢do, como a
reducdo, a um s6 tempo, da maquina-fiscal e da evaséao fiscal a dimensdes
minimas, propiciando, portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e
celeridade as atividades de tributagdo e arrecadacdo. Agcédo conhecida
apenas em parte e, nessa parte, julgada improcedente.

(STF. ADI 1851, Relator(a): ILMAR GALVAOQO, Tribunal Pleno, julgado em 08-
05-2002, DJ 22-11-2002 PP-00054 EMENT VOL-02092-01 PP-00139
REPUBLICACAO: DJ 13-12-2002 PP-00060)

Note-se que, no julgado destacado, a Corte nao vislumbrou ofensa a
Constituicao Federal o uso de presungdes em matéria tributaria, e, embora nao seja
expresso quanto ao uso do regime tributario para fins de simplificacao, é possivel
inferir que é o valor juridico subjacente e direcionou a interpretagao constitucional ao
considerar que a sistematica propiciava “maior comodidade, economia, eficiéncia e
celeridade as atividades de tributacao e arrecadacao”.

E essa leitura conduz a uma inafastavel conclusao: a simplificacao tributaria
nao é destinada a favorecer apenas ao contribuinte, mas, também, representa um
mecanismo estratégico e que beneficia a administracdo publica. Isso porque, por

vezes, o0 custo da fiscalizagdo de uma norma tributaria complexa pode superar a
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receita decorrente do tributo fiscalizado. Como ocorre no caso do ISSQN, que diversos
municipios deixam de fiscalizar o tributo em raz&do dos elevados custos envolvidos*.

Onofre Alves Batista Junior (2020. Pag. 89) expde o problema de forma didatica:

Os municipios menores, como notério, tém dificuldade enorme de cobrar
impostos Municipais proprios em razdo dos seguintes fatores, dentre outros:
(1) captura facilitada do poder politico por contribuintes locais; (2) embaraco
técnico (exemplo: enorme dificuldade de se firmar o valor venal de iméveis,
sempre defasado e enfrentando resisténcias locais); (3) maquina politica e
burocratica exagerada e sem condi¢des técnicas de atuar etc.

Mais de 5.000 Municipios brasileiros, portanto, tem prefeitos, vice-prefeitos,
vereadores, secretarios municipais e, para exercer seu poder de tributar, sao
obrigados a contar com servidores (fiscais) especializados. O somatério dos
gastos com essas estruturas, muitas vezes precarias, provoca um custo
administrativo para o pais monumental.

Com efeito, a existéncia de mecanismos de simplificacao tributaria, embora
sirva diretamente aos contribuintes, € um importante instrumento em favor da
administragao fiscal na perspectiva de demandar menores investimentos na estrutura
de fiscalizagédo e arrecadacao dos tributos.

Casalta Nabais (2004. Pag. 621), analisando a questao da supercomplexidade
dos sistemas tribtuarios, sugere como possivel solucdo a utilizacdo de técnicas de
simplificagdo, como a generalizagdo ou estandardizacao, a fim de tornar o direito

tributério “praticavel”, e menos oneroso a administracéo fiscal:

O recurso as técnicas de simplificagcdo em sede de elaboracao das leis fiscais,
as quais, por via de regra, sdo limitadoras dos requisitos materiais da
imposigdo. Todavia, perante a supercomplexizagdo, incoeréncia e
inadaptabilidade da avalanche de normas juridico-fiscais, que suportam os
actuais sistemas fiscais dos paises desenvolvidos, raramente a
praticabilidade se conseguira apenas pela via do reforco da capacidade da
administragdo, exigindo-se antes que se enfrente com coragem e
determinagé@o o problema da efectiva simplificacdo das leis fiscais, tanto no
sentido material relativo ao sistema fiscal no seu conjunto de impostos que
harmonicamente devem integrar, como no se sentido formal concernente as
regras de aplicacdo dos impostos, mormente as relativas ao conjunto de
obrigagdes e competéncias tributarias em sede de liquidagéo e cobranga dos
mesmos e a organizacdo da administracao fiscal.

Verifica-se, assim, um consenso doutrinario, administrativo e jurisprudencial
quanto a necessidade de tornar o direito tributario mais simples, acessivel e eficiente
- tanto no aspecto normativo quanto operacional da aplicacdo da norma juridica.
Razao pela qual, ao longo do tempo, passaram a ser comuns 0 uso de medidas

administrativas e legais no sentido de atenuar a incontroversa complexidade do

40 Auditoria do TCE-ES, de 2019, concluiu que 87% dos municipios do Espirito Santo n3o fiscalizam o ISSQN
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modelo brasileiro, contudo, por serem acdes pontuais e tratando de situacdes
especificas, ndao foram aptas a pér fim ao problema.

Em resumo, o conceito de simplificacao tributaria nos conduz a observar uma
convergéncia entre a expectativa social, as contribuicées doutrinarias e as diretrizes
jurisprudenciais em torno da necessidade de um sistema tributario mais simples,
funcional e justo. Tal aspiracao impde ao legislador o dever de formular normas claras,
dotadas de aplicabilidade pratica, capazes de promover uma relacao mais equilibrada
entre o Fisco e os contribuintes. Trata-se de buscar uma legislacdo que, além de
assegurar eficiéncia econémica e eficacia arrecadatéria, contribua para a reducao da
burocracia excessiva que onera tanto os administrados quanto os préprios entes da
Administracao Tributaria. A simplificacao, nesse contexto, ndo é apenas uma medida
de racionalizacdo, mas um vetor essencial para a concretizacdo de um sistema
tributario mais justo, equitativo e condizente com os principios constitucionais da

capacidade contributiva, da isonomia e da legalidade.

3.2 Conceito justica fiscal.

Como visto, ndo se pode pensar em simplificacdo dissociada do conceito de
justica fiscal. A prépria Emenda Constitucional n® 132/2023, ao inserir os §3° no artigo
145 na CFRB/88, passou a prever, expressamente, a inclusao do principio da justica
fiscal logo ap6s o de simplicidade. Opc¢ao legislativa que nos conduz a trazer algumas
consideracdes sobre o conceito de justica fiscal.

O conceito de justica, embora remeta a ideia de virtuosidade, carrega consigo
uma profundidade de significado que torna desafiador atribuir um conceito especifico.
N&ao por outro motivo, Tipke afirma que a justica é o conceito mais fundamental do
Direito, entretanto, também, o mais abstrato.

Ja segundo Miguel Reale (2004)*', o conceito de justica € um para cada tempo
histérico:

E por tais razdes que, em minhas Ultimas indagagées filoséficas, tenho me
referido ao “a priori cultural”, como condi¢do primeira do conhecimento, ndo
me contentando com a dominante afirmagao de que o ser humano é “um ser
historico”: antes de ser histérico, € um ser cultural, quando este comeca a
adquirir consciéncia de si mesmo, e a palavra se converte em signo da
linguagem, fruto mneménico primordial que se confunde com a ciéncia
mesma.

4 Disponivel em: https://www.miguelreale.com.br/artigos/varjust.htm. Acesso em 30/10/023
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Nessa ordem de ideias, é natural que nunca nos satisfaca a Ultima visdo da
justica, a que ndao mais corresponde aos horizontes e as exigéncias de uma
época que nao se esta mais vivendo.

Se a justica, como escrevi em 1953, ao redigir a Ultima pagina de meu curso
de Filosofia do Direito”, é “a constante coordenacgao racional das relagdes
intersubjetivas, para que cada homem possa realizar, liviemente seus valores
potenciais visando a atingir a plenitude de seu ser pessoal, em sintonia com
o da coletividade”, a conclusdo implicita dessa antiga afirmagéo é a de que
“cada tempo historico tem o seu conceito de justica”.

Isso ndo quer dizer que a nossa nogao de justica surja de repente, langando
raizes tao somente nos derradeiros acontecimentos histéricos, pois jamais
nos livramos de nosso passado, no qual ja se achava em germe o0 nosso
presente, muito embora condicionado por aquilo que “ex novo” se lhe
acrescentou de maneira imprevisivel.

No fundo, a historia da justica é a historia de nossas caréncias, daquilo que
falta ao individuo e a coletividade para que ambos se realizem na plenitude
de seus valores éticos e existenciais. No &mago da idéia de justica had sempre
um sentimento de caréncia, tudo dependendo de ter-se ou nao ciéncia dela.

Para Kelsen (1998. Pag. 177), a justica € um conceito subjetivo e relativo, que
pode variar de pessoa para pessoa, de cultura para cultura e de época para época.
Portanto, ele acreditava que o direito ndo deveria ser baseado em nogdes subjetivas
de justica, mas, sim, em normas juridicas claras e hierarquicamente organizadas.

A amplitude do conceito de justica e a inexisténcia de uma uniformidade
também leva a um elevado grau de subjetividade quando se busca estabelecer o
conceito de justica fiscal. Nesse sentido, sdo elucidativos os ensinamentos do
professor Saldanha Sanches (2010) que, por razdes metodoldgicas, restringe a

definicdo nos seguintes termos:

O conceito de justica fiscal pode ter diversos significados: o primeiro é o de
justica fiscal no sentido de justica tributaria, que se limita a proceder a uma
avaliagdo quantitativa do modo como séao distribuidos os encargos tributarios
entre os cidadaos e as empresas, ou melhor, entre as varias categorias de
contribuintes. Perante uma dada carga fiscal, trata-se de saber como é que
ela é partilhada entre todos, particularmente na perspectiva da sua incidéncia
entre os contribuintes com maiores e menores rendimentos.

E para ilustrarmos essa pluralidade de significados pontuada pelo escritor
portugués, podemos indagar: o que representa uma tributacdo justa para o
contribuinte e, por outro lado, para o Fisco? Tal concepcdo seria conflitante ou
harmdnica?

Nao cabe ao presente estudo uma conclusdo sobre tais questbes,
apresentadas como evidéncia da premissa inicial do tépico justica fiscal. Todavia, €
razoavel considerar que as percepcoes sobre o tema seriam distintas, talvez

antagbnicas, porém ambas estariam firmadas no conceito de igualdade e na premissa
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aristotélica de "devemos tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na
medida de sua desigualdade".

Ou seja, mesmo diante de interesses convergentes, a saber: promover fontes
de financiamento a atividade estatal, ndo seria surpreendente uma polarizacao de
conceitos. O que releva, em si, abrangéncia do conceito.

Sobre o tema, precisas sdo as ponderacdes do professor Onofre Alves Batista
Junior (2020. Pag. 764) que, citando Hans-Jiirgen Papier, disserta sobre a concepcao

de justica o ambito tributario:

no Estado Tributario, a questdo da justica emerge dos debates acerca do
modelo de tributacdo que se pretende adotar, a partir do momento que é no
desenho do sistema tributario que se definem questdes como a de “quanto

cada contribuinte deve pagar”; “quais desigualdades de renda e riqueza

admissiveis”; “para que deve ser usado o dinheiro”; “quem deve ser isento de
tributos” etc.

Nesse compasso, uma questdo elementar baliza fundamentalmente as
decisbes acerta do sistema tributario e tem relagédo direta com a concepgao
de justica abragada pelo Estado Tributario: afinal, “o que deve o governo
prestar com o dinheiro dos impostos”? Todas essas questdes
inequivocamente relacionadas e ndo se pode responder a uma delas sem se
ter a respostas para as outras.

Uma outra forma de analisar a justica fiscal € por meio de sua relacdo com a
promoc¢ao da justica social. Nessa visdo, a tributacdo deve ser um instrumento de
redistribuicdo de renda, de modo que os mais ricos paguem mais impostos do que 0s
mais pobres. A justica tributaria, sob essa visao, é alcancada quando os mais ricos
contribuem de forma proporcionalmente maior para o financiamento do Estado. Com
esses recursos, o Estado pode oferecer melhores servigcos publicos e subsidios para
0S mais pobres, 0 que contribui para a reducao das desigualdades sociais.

Nesse embate de percepgdes, compete ao presente estudo tracar uma linha
minimamente objetiva, permitindo refletir e desenvolver sobre a probleméatica posta, o
que nos conduz a reduzir a margem de subjetividade sobre o conceito de justica fiscal,
apoiando-se em critérios objetivos extraidos do arcabougo constitucional vigente, que
encampa ordens de igualdade, transparéncia, solidariedade e aspectos distributivos
da carga fiscal, de acordo com a capacidade de cada cidadao.

Logo, diante do sentido amplo da expressdao, € com vistas a conferir
objetividade no estudo da matéria, pode-se socorrer dos principios e regras
constitucionais aplicaveis ao direito tributario, notadamente equidade, capacidade

econdmica e nao-confisco, para definir-se um conceito de justica fiscal.
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Dessa maneira, observa-se que, no preambulo da Constituicdo Federal, estdo
dispostos os valores supremos da sociedade brasileira, e la constam colocadas a
justica e a igualdade. O artigo terceiro estabelece como objetivos da Republica a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, que busque garantir o
desenvolvimento e erradicar as desigualdades sociais.

O artigo 145, §1° da Constituicao, por sua vez, ao introduzir os principios gerais
do Sistema Tributario Nacional, estabelece que, “Sempre que possivel, os impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte (...)”

O artigo 150, IV da Carta Magna veda a utilizacao do tributo com efeito de
confisco, ou seja, impede a excessiva onerosidade da atividade fiscal do Estado, a
ponto de confiscar-se a propriedade dos contribuintes.

Esse trinbmio constitucional perfaz as premissas norteadoras do ideal de
justica fiscal no Sistema Tributario Constitucional Brasileiro, a saber: igualdade,
capacidade econdémica do contribuinte e ndo confisco.

No Brasil, a igualdade é um principio fundamental, previsto na Constituicdo
Federal de 1988. O artigo 5°, caput, da Constituicdo estabelece que todos sao iguais
perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, inclusive tributaria. O artigo 150, I,
da Constituicao, por seu turno, proibe a instituicao de tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situa¢do equivalente.

Assim, no tocante a equidade tributaria, sera justa a tributacdo que promova
uma divisao equanime da carga tributaria, do ponto de vista da isonomia material, dos
encargos tributarios e, ao mesmo tempo, nao sacrifiqgue o patriménio do cidadao em
niveis confiscatorios.

A capacidade econbmica, ou contributiva, remete ao conceito de igualdade.
Para Tipke (2012. Pag. 31), refletindo sobre a justa participacao do 6nus tributario,
afirma que todos devem pagar impostos segundo o0 montante da renda disponivel para
pagamento de impostos. Quanto mais alta a renda disponivel, tanto mais alto deve
ser 0 imposto.

Para ele, em matéria tributaria, a capacidade contributiva assume o papel do
principio da igualdade, de sorte que o adimplemento desse principio se traduz em
justica fiscal.

Lembre-se, ainda, o fundamento da solidariedade previsto no artigo 3° da
Constituicao de 1988, na perspectiva de que todos devem ser chamados a contribuir

na manutencao das estruturas publicas de Estado, voltadas a sustentar o Estado de
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Bem-Estar Social e garantir o aspecto redistributivo da carga fiscal. Nesse sentido,
cita-se, mais uma vez, a obra de Piketty (2014), que analisa a questao tributaria e de
justica fiscal sob a 6tica de seu carater redistributivo e da consecucéo do bem comum.

Por fim, e ndo menos importante no contexto do debate sobre justica fiscal, €
imprescindivel destacar a transparéncia e o direito a informacao, consagrados no
artigo 59, inciso XIV, da Constituicao Federal de 1988, como pilares fundamentais para
a promocao de uma justica fiscal efetiva. Somente com a ampla difusao da informacéao
tributaria — que abrange desde os custos suportados por cada contribuinte até a
destinacao final das receitas arrecadadas — € possivel assegurar a equidade na
tributacado. A transparéncia permite que os cidadaos tenham plena compreensao de
suas obrigacoes fiscais e do uso que o Estado faz dos recursos publicos, o que é
essencial para fomentar a confiangca no sistema tributario e para garantir que a carga
tributaria seja distribuida de maneira justa e proporcional, respeitando 0s principios
constitucionais da igualdade e da capacidade contributiva.

Ancorado nesses preceitos, e para os fins da presente pesquisa, a justica fiscal
deve ser compreendida a partir do principio da capacidade contributiva, como
desdobramento do objetivo de igualdade identificado no predmbulo constitucional,
sendo vedada a insuportabilidade da carga tributaria*?> e somado aos ideais de
solidariedade e transparéncia do 6nus tributario.

A conjugacao desses conceitos fornece uma concep¢ao objetiva da ideia de
justica fiscal, que passou a constar literalmente no contexto constitucional, e que se
relaciona com o alcance do bem comum e a redistribuicdo de riquezas para

erradicacao das desigualdades sociais.

3.3 Simplificacao tributaria como instrumento de justica fiscal.

Diante da reconhecida complexidade do sistema tributario brasileiro, a
simplificagdo surge ndo apenas como uma medida de eficiéncia administrativa, mas
como um elemento crucial para promocao da justica fiscal. Nesse sentido, a
introducdo do paragrafo terceiro ao artigo 145 da Constituicdo Federal, que visa a
simplificacao tributaria, deve ser interpretada em conjunto com os demais principios
da isonomia, capacidade contributiva e da promocéo da justica fiscal prevista no

2 STF. ADI 1075 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 17/06/1998, DJ 24-11-06 PP-
00059 EMENT VOL-02257-01 PP-00156 RTJ VOL-00200-02 PP00647 RDDT n. 139, 2007, p. 199-211 RDDT n. 137,
2007, p. 236-237
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mesmo dispositivo. Casalta Nabais (2004. Pag. 621), tratando sobre regras de
praticabilidade tributaria, ha muito ja lecionava a correlacdo entre normas
simplificadoras e justica fiscal:

Por outras palavras, a justica fiscal e a praticabilidade nao sao incompativeis,
constituindo esta a uma das actuais vias — e, por certo, ndo das menos
importantes — de realizagdo daquela. Dai que, por detras da praticabilidade,
mormente da simplificacéo das leis fiscais, ainda esteja o apelo a justica fiscal,
valendo actualmente a divisa duma “justica fiscal através da simplificacéo
fiscal”.

O novo paragrafo constitucional reflete, portanto, a pretensdo de tornar o
sistema tributario mais eficiente e menos complexo, facilitando tanto o cumprimento
das obrigacdes tributarias tanto pelos contribuintes quanto para a administracao e
fiscalizacédo por parte do Estado. A questao sobre justica fiscal, por sua vez, deve ser
abordada pela perspectiva de uma maior progressividade na tributacao, tributando
mais quem pode pagar mais e menos quem tem menor capacidade contributiva, mas,
também, oportunizando o dever de conformidade fiscal sem a incidéncia de custos
exorbitantes. Esses fatores somados garantem a distribuicdo da carga tributaria de
forma equitativa, contribuindo para a reducdo das desigualdades sociais e
econOmicas.

Ou seja, a justica fiscal demanda nao apenas normas equitativas, mas um
ambiente normativo que possibilite a todos os sujeitos passivos a conformidade com
o ordenamento, sem que isso represente 6nus desproporcional. Estabelecidas tais
premissas, passamos a correlacionar os temas de simplificacdo e justica fiscal,
observando os efeitos decorrentes da complexidade do Sistema Tributario no déficit
de justica fiscal vislumbrando no modelo brasileiro e em sua incapacidade de
promover o bem-estar a ser perseguido.

De inicio, uma constatacao notéria se impde: se a capacidade contributiva
representa a capacidade de pagar tributos, a manutencado de um sistema tributario
complexo, de dificil compreensdo e de cumprimento oneroso revela um padréao
inatingivel para os contribuintes de menor porte. Para os contribuintes de maior
capacidade econémica, tal complexidade impde a necessidade de despesas elevadas
com assessoria tributaria, visando a conformidade fiscal. Essa assimetria, por si s0,
evidencia a natureza excludente do regime tributario atual, que nao valoriza a
equidade de tratamento entre os contribuintes e, consequentemente, compromete o
principio da justiga fiscal. A simplificacdo do sistema é, portanto, uma necessidade

urgente, ndo apenas para reduzir os custos de conformidade, mas também para
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garantir que todos os contribuintes possam cumprir suas obrigacdes fiscais de forma
justa e proporcional, respeitando o principio da igualdade tributaria consagrado na
Constituigao.

Sob outra perspectiva, essa opacidade do sistema brasileiro prejudica
significativamente a transparéncia em relagdo ao valor dos tributos pagos e a
destinacdo dos recursos arrecadados. E importante lembrar que o principio da
transparéncia foi incorporado na Constituicao Federal em posi¢cdo imediatamente
anterior a mencao a justica fiscal. Isso nos conduz a observar que a falta de clareza
nos processos tributarios compromete a capacidade de controle social e impede a
analise adequada de aspectos relacionados a legitimidade e equidade da tributacéo.

Como destaca Antbnio Correia de Lacerda (2019), a auséncia de transparéncia
mitiga a prépria cidadania fiscal e a possibilidade do cidaddo médio participar da
discussao acerca da tributacao:

nosso modelo tributério regressivo, incidindo fortemente sobre o consumo e
producdo — e ndo sobre a renda e a riqueza- além de contribuir para uma
maior concentragdo de renda, sobrecarrega o chamado “custo Brasil”,
prejudicando o crescimento da atividade e a realizag@o de investimentos. H&
que se buscar, no ambito de uma profunda reforma tributaria, uma
simplificagdo dos impostos, visando, além de maior justi¢a social, um sistema
mais dinamico, transparente e eficiente.

Sobre essa falta de transparéncia, vale rememorar os dados da Receita
Federal*® ao analisar a arrecadacgdo, em que é possivel observar que quase metade
do valor é decorrente de tributos indiretos, e que, por tal natureza, torna inacessivel
ao cidadao, contribuinte de fato, ter ciéncia do valor o qual efetivamente esta
desembolsando para o financiamento da atividade estatal.

Essa invisibilidade tributaria corréi a legitimidade do sistema e reforca seu
carater regressivo. Regras tributarias complexas proporcionam, ainda, “brechas”
fiscais apenas acessiveis a contribuintes de maior poder econémico, enquanto
aqueles com menos conhecimento ou recursos sujeitam-se a uma carga tributaria
desproporcional.

O peso da carga tributaria também é uma indicagao do déficit de justica fiscal
e fonte de desigualdade social, conforme podemos verificar no comparativo abaixo:

“3 Ministério da Economia. CETAD- Centro de Estudos Econdmico-Tribut4rios e Aduaneiros. Estudo da Carga
Tributdria no Brasil em 2021 - Andlise por tributos e bases de incidéncia. Atualizado em 30/12/2022. Disponivel

em https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-tributaria/carga-
tributaria-no-brasil-2021/view. Acesso em 06/07/2023
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Comparativo indice de GINI e Carga Tributaria
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Tabela 03 - Comparativo do indice de GINI e Carga Tributaria
Fonte: PNAD Continua/IBGE** e Receita Federal do Brasil
Elaboragao: préprio autor.

Como adverte o grafico supra apresentado, em geral, e na série histdrica
analisada, o aumento da carga tributaria foi acompanhado de um aumento do indice
de GINI, medida que afere a desigualdade entre determinados grupos. Com excecao
do ano de 2022, sempre que a carga tributaria aumentou foi observado um aumento
da desigualdade, considerando o rendimento médio mensal real domiciliar aferido pelo
IBGE, ao tempo em que, nos exercicios em que verificada uma reducao da carga
tributaria total bruta, houve uma reducéao do indicador de desigualdade.

A comparacao do peso da carga tributaria com o indice de GINI, por si, ndo é
suficiente para concluirmos que sempre que houver reducao da carga tributaria havera
reducdo das desigualdades, até mesmo porque demandaria a analise de outros
indicadores e fatores sociais, mas é um parametro inicial para abordagem do tema e
nao pode ser desprezado.

Simplificar o sistema tributario, portanto, torna-lo-a mais transparente e
acessivel, facilitando sua compreensao e o cumprimento das obrigacdes fiscais. No
entanto, nao deve comprometer outros aspectos relacionados aos principios da justica
fiscal, tais como a capacidade contributiva. Ajustar as aliquotas, eliminar isencoes
fiscais injustas e implementar politicas que promovam a equidade sao passos
essenciais para alcangar uma justica fiscal adequada. Nao por outra razdo, a EC n®

44 PNAD Continua/IBGE. Rendimento de todas as fontes 2022. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv102000 informativo.pdf. Acesso em 15/11/2023
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132/2023, recentemente promulgada, expressamente aponta como motivagao para
reforma do Sistema Tributario Nacional a necessidade de simplificacao.

A controvérsia doutrinaria quanto a relacao entre simplificacao e justica fiscal
nao é recente. Mizabel Derzi, citada por Regina Helena Costa (2007. Pag. 380),
lembra que a justica individual resta prejudicada quando se busca regras de

simplificagéo.

o relevo ou mesmo primado que o principio técnico da praticabilidade deve
assumir nos sectores juridicos dominados pela fenomenologia da
massificagdo, como é paradigmaticamente o do direito dos impostos, é ainda,
ao fim e ao cabo, um requisito dos proprios principios materiais, sobretudo do
principio da igualdade que, deste modo, se tem de contentar ou autolimitar
para poder se exequivel e praticavel. Por outras palavras, a justi¢ca fiscal e a
praticabilidade ndo sao incompativeis, constituindo esta uma das actuais vias
- e, por certo, ndo das menos importantes - de realizacdo daquela. Dai que,
por detras da praticabilidade, mormente da simplificacao das leis fiscais, ainda
esteja 0 apelo a justica fiscal, valendo actualmente a divisa duma “justica fiscal
através da simplificagéao fiscal”

Em resumo, a complexidade e a falta de transparéncia no sistema tributario
prejudicam nao s6 a percepcao de justica fiscal, mas, também, a legitimidade das
politicas tributarias. Inexiste justica fiscal quando a complexidade da legislacao torna
inacessivel o conhecimento pleno das regras tributarias e coloca em situacao de
vantagem tributaria aqueles contribuintes que detém poder econémico de manter
grandes estruturas de conformidade fiscal. Por isso, afirma-se que a simplificagdo e a
justica fiscal estao interligadas, uma vez que um sistema tributario complexo mina a
possibilidade de falarmos em justica fiscal.

Por outro lado, cabe a mencao a premissa de Casalta Nabais (2004. Pag. 620),
quando afirma que o legislador, ao tentar estabelecer regras complexas com a
finalidade de alcancar todos os possiveis eventos tributarios, onera o custo de
apuracao e fiscalizagdo dos tributos, além de permitir lacunas na norma, conduzindo
ao resultado oposto daquele esperado. Acertada, pois, a conclusdo do autor
portugués, na medida em que ha justica quando ha igualdade no 6nus tributario, e se
apenas grandes contribuintes, com grandes estruturas de assessoria tributaria, sdo
capazes de compreender a norma posta, ndo ha justica ou igualdade na distribuicao
do 6nus tributario.

No mesmo sentido, Regina Helena Costa (2007. Pag.382), estudando o tema,
assevera que de nada adiantaria falar numa justica tributaria intangivel, etérea,
auténtico devaneio de um ordenamento juridico cuja aplicacao néo leva em conta os

valores que a compéem. Pela mesma razdo, a simplificacdo da matriz tributaria
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proporciona justica fiscal ao viabilizar uma maior previsibilidade e seguranga juridica
das relacoes tributarias. Regras e procedimentos mais simples tornam acessiveis as
obrigagdes tributarias, e ao contribuinte € dado o conhecimento de todas as
repercussoes de sua atividade.

Ao simplificar, o legislador promove justica fiscal, na medida em que possibilita,
ao menos, a efetivagdo de uma igualdade geral (Avila. 2005. Pag. 124), a qual, apesar
de se afastar da verificacado individual de cada contribuinte, reflete uma média dos
casos reais, proporcionando menos distor¢cdes do que aquelas observadas em um
sistema complexo que almeja verificar individualmente a situagdo de cada
contribuinte. Nessa ordem de ideias, e retomando os sempre valiosos ensinamentos
do professor Casalta Nabais (2004. Pag. 620):

“numa manifestagdo do conhecido fendmeno expresso no brocardo latino
‘summa injuria’, ou no ditado popular ‘o éptimo é inimigo do bom’, uma
tributacdo preocupada com a busca maximalista da justica fiscal, assente
numa capacidade contributiva efectiva dos contribuintes a apurar em termos
personalizados no respeitante ao(s) imposto(s) sobre o rendimento dos
individuos, pode precisamente conduzir ao resultado oposto, por deficiéncias
inultrapassaveis na sua aplicacdo e execugao.”

Klaus Tipke (2002. Pag. 38) segue a mesma orientacdo quando, ao tratar de

capacidade contributiva, assevera:

“Se o principio da capacidade contributiva fosse minuciosamente aplicado por
lei altamente diferenciadas, as leis tributarias ndo poderiam ser aplicadas
isonomicamente pelas autoridades fazendarias com emprego razoavel de
pessoal e tempo, uma vez que tais autoridades tém milhdes de contribuintes
para fiscalizar. O principio da isonomia da tributagao seria violado.

Por isso, embora o principio da capacidade contributiva se prenda a
capacidade contributiva individual, é permitido, dentro de certos limites, que a
lei tipifique certos casos mediante comuns desconsiderando todos os desvios
do caso concreto.”

As palavras dos professores citados elucidam o ganho proporcionado pela
simplificagdo de regras fiscais, conferindo racionalidade ao modelo, com menos
distorgdes, tornando possivel uma efetiva isonomia de tratamento. Essa também € a
concluséao de Regina Helena Costa (2007. P4g.407):

A justica tributaria revela-se como meta a atingir por meio dos principios da
generalidade e da universalidade da tributagdo, da capacidade contributiva e
da vedacdo ao confisco — todos desdobramentos da isonomia. Impée uma
tributacdo de boa qualidade, exercida mediante uma legislacdo clara e um
sistema de tributos simples, eficientes e que dificultem a sonegacdo. Como
objetivo ultimo, a qualidade de vida do cidadao-contribuinte, impositiva do
respeito a seus direitos.
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Da mesma forma, a transparéncia e a redugao de custos de conformidade fiscal
sdo beneficios decorrentes da simplificacdo tributaria, tornando o sistema mais
eficiente tanto para os contribuintes, quanto para o ente federativo competente. Um
outro reflexo da simplificacéo, e decorrente de todos os anteriormente abordados, é a
melhoria do custo de conformidade, o0 que impacta na percepc¢ao de justica fiscal, na
medida em que promove uma alocacdo de recursos mais eficiente, melhoria no
ambiente de negdcios, induzindo o desenvolvimento econémico nacional, e, por
consequéncia, melhora o sentimento de bem-estar social.

Enfim, é a simplificac&o tributaria um instrumento da justica fiscal, das quais
podemos sintetizar busca pela racionalidade, compreensao e exequibilidade das leis
fiscais, eficiéncia da atividade administrativa e na atividade do setor privado. Fatores
que estimulam e contribuem para a compreensdo e o cumprimento da norma por
todos, e, consequentemente, privilegiando aspectos da justica fiscal como isonomia e
capacidade contributiva.

Das exposi¢cdes apresentadas, pode-se inferir que, apesar de ndo ser um meio
direto a concretizagdo do principio da capacidade contributiva e da isonomia, a
simplificacao tributaria € um subproduto de tais principios, e compativel com o ideal

de justica fiscal e um dos meios de sua realizagao.

3.4 Exemplos de simplificacao tributaria adotados em outros paises.

Cientes da imprestabilidade de um sistema complexo, e observando a
experiéncia internacional, é constatado que a simplificacao tributaria € um caminho
vidvel e desejavel para melhorar a eficiéncia e a equidade dos sistemas fiscais.
Diversos paises ja demonstraram a preocupacado com a modelagem de uma politica
fiscal mais simples, sendo incentivados, inclusive, por organizagdes internacionais* a
busca por uma forma de melhorar a eficiéncia e a transparéncia do sistema tributario.

Isso porque, como visto, a simplificacdo promove economia com custos de
conformidade, reduz evasao fiscal, fomenta investimentos privados e, ao mesmo
tempo, proporciona a equidade e a eficiéncia na arrecadagéo de impostos.

Em contraposicédo, a complexidade coloca em risco o cumprimento integral das
regras fiscais, uma vez que parte dos contribuintes ndo compreendera plenamente as

suas obrigacdes e cometera erros, enquanto outros, simplesmente, ignorardo. Além

45 BRYS, B.; PERRET, S; THOMAS, A.; O’REILLY, P. Tax Design for Inclusive Economic Growth. OECD Taxation
Working Papers n2 26, 2016. https://doi.org/10.1787/5jlv74ggk0Og7-en.
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disso, as possibilidades de evitar ou evadir impostos aumentam e encorajam o0s
contribuintes a gastarem ainda mais recursos na redugao da sua fatura fiscal.

Como mais um dado negativo, um sistema complexo exige uma maior
quantidade de recursos da administracédo estatal para prevenir e detectar fraude fiscal,
o0 que reduz a quantidade de recursos disponiveis para o desenvolvimento da
atividade-fim do Estado.

Ninguém é beneficiado por um sistema complexo.

Sob a perspectiva de identificar qual a proposta de simplificagcéo tributaria mais
eficiente, a experiéncia internacional indica o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA)
como um recorrente paradigma a ser adotado, por consolidar os principais objetivos
de uma estrutura fiscal mais eficiente.

E o mais palpavel dos beneficios ao diminuir a quantidade de impostos que
empresas e individuos precisam lidar, ter por natureza a eliminacdo de impostos em
cascata, pois incidente sobre o valor adicionado em cada etapa da cadeia de
circulacao e com direito a deducdes de impostos pagos nas etapas anteriores, e
promover transparéncia, por se tratar de um imposto de facil compreenséo, tanto para
0s contribuintes quanto para as autoridades fiscais.

Some-se a essas vantagens, a reducdo de custos de conformidade para as
empresas, o IVA pode reduzir significativamente esses custos, uma vez que 0s
processos de contabilidade e relatérios fiscais se tornam mais simples e diretos. Além
disso, a estrutura de deducbes permite que as empresas recuperem parte do
pagamento do IVA nas suas compras, tornando o sistema mais neutro e efetivo.

Entre os paises que adotam o IVA, tém-se os paises membros da Unido
Europeia (UE), que adotaram essa sistematica de apuracao e recolhimento fiscal para
permitir uma melhor harmonizagéo fiscal no mercado unico.

Um modelo a ser citado é a india, pais em desenvolvimento como o Brasil, e
que atualizou seu sistema tributario para estabelecer o Imposto sobre Bens e Servigos
(Goods and Services Tax - GST) na reforma tributaria de 2017, alterando varios
impostos indiretos existentes, e tornando-se um exemplo de sistema unificado de
imposto sobre o valor agregado aplicado em todo o pais.

Dados da Ambimag*¢ apontam que a reforma tributaria da india consolidou 17
tributos federais e subnacionais em um unico imposto, o GST.

46 http://reformatributaria.abimag.org.br/exterior/. acesso em 18/10/2023
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Em reforco ao éxito da reforma indiana, estudo do pesquisador Guilherme
Medeiros (2022. Pag. 13), sugere que a reforma tributaria levada a efeito em 2017
pela india, muito embora suijeita a criticas e & necessidade de melhoria em diversos
pontos, enderecou problemas internos decorrentes da reparticdo de competéncias
entre Unido Federal e Estados, além de trazer aprimoramentos ao sistema de
tributacdo do consumo naquele pais, tornando seus produtos mais competitivos nao
apenas dentro do seu territorio, mas também em relacao as suas exportacoes.

Assim, e confirmando as conclusées do pesquisador Guilherme Medeiros
(2022. Pag. 13), informagdes obtidas em relatério do Banco Mundial de 2018+,
sugerem éxito na introdugdo do GST na india, desempenhando um papel importante
no avanco da eficiéncia do seu sistema tributario, e auxiliando na promocao de um
ambiente de negécios mais simples e acessivel. Essa sistematica acompanhou a
tendéncia global em direcdo aos sistemas de impostos sobre o valor agregado como
uma maneira de simplificar e racionalizar a tributacao de bens e servicos.

Tal qual a India, em 2019, foi estabelecido o Imposto Sobre o Valor
Acrescentado (IVA) em Angola. De acordo com Gilson de Queiroz Junior (2023),
quando fora instituido, teve por objetivo modernizar o sistema tributario angolano,
diversificar as fontes de receitas publicas e melhorar a eficiéncia e equidade do
sistema tributario do pais.

Amilcar Nunes, sécia da EY, ao analisar a implementacdo do IVA no pais
africano em 202248, afirma que a ordenagdo proporcionou um incremento da
arrecadagao daquele pais, além de uma maior formalizacdo das empresas, o que
sugere um éxito da nacao ao optar pela adocao do IVA como modelagem para fins de
apuracao e recolhimento dos tributos sobre o consumo. De acordo com o relatério da

consultoria:

Efectivamente, o montante arrecadado em 2021 em termos de receita de IVA,
ascendeu a cerca de 27% do valor total da receita fiscal, ndo petrolifera,
cobrada pelo Estado Angolano, o que atesta, de sobremaneira, o enorme
impacto da introdu¢do do novo imposto. De igual modo, outras das virtudes do
Imposto Sobre o Valor Acrescentado que se traduziu num factor critico de
sucesso, consistiu numa maior formalizagdo da economia, trazendo
operadores para o circuito econdémico dos bens e servigos, instituindo a factura
e outros documentos equivalentes como garante de um sistema fiscal assente

47 Dados do relatério Doing Business do Banco Mundial, ano base 2018, colocam a india como um dos 10 paises
gue mais melhoraram o ambiente de negdcios.

48 Nunes, Almycar. A propésito dos trés anos da implementacdo do IVA em Angola. 2022. Disponivel em:
https://www.ey.com/pt _ao/tax/a-proposito-dos-tres-anos-da-implementacao-do-iva-em-angola#:~:text=No%
20passado%20dia%201%20de,econ%C3%B3micos%20e%200%20Estado%20Angolano.. Acesso em 01/12/2023.




75

na manutengdo de um principio de neutralidade da carga fiscal até a fase do
consumo final

Assim, as informacdes coletadas indicam que a reforma tributaria
implementada, ao adotar um sistema de tributacdo sobre o valor agregado, teve um
impacto positivo, aumentando a eficiéncia e impulsionando a economia do pais.

Por fim, outro caso a ser citado, é a reforma tributaria ocorrida na Australia, em
2000, quando substituiu os impostos estaduais por um sistema nacional Unico sobre
bens e servigcos, nos moldes do GST, através do qual os recursos sao recolhidos pelo
governo federal, mas destinados aos estados (Silva. 2009. Pag. 168).

Como se constata, os modelos internacionais observam o formato do IVA para
fins de politica fiscal. Nao por outro motivo, a OCDE, em 2017, publicou as Diretrizes
Internacionais do VAT/GST, em que apresenta padrbes para estruturacdo e
tratamento do IVA, como a ndo cumulatividade, base de incidéncia ampla, aliquota
Unica e uniforme, restricdes a concessao de beneficios fiscais, e tributacao no destino.

Ao tratar dos objetivos na adocao do IVA como politica fiscal, a OCDE enumera:

Neutrality: Taxation should seek to be neutral and equitable between forms of
electronic commerce and between conventional and electronic forms of
commerce. Business decisions should be motivated by economic rather than
tax considerations. Taxpayers in similar situations carrying out similar
transactions should be subject to similar levels of taxation.

Efficiency: Compliance costs for businesses and administrative costs for the
tax authorities should be minimised as far as possible.

Certainty and simplicity: The tax rules should be clear and simple to understand
so that taxpayers can anticipate the tax consequences in advance of a
transaction, including knowing when, where, and how the tax is to be
accounted.

Effectiveness and fairness: Taxation should produce the right amount of tax at
the right time. The potential for tax evasion and avoidance should be minimised
while keeping counteracting measures proportionate to risks involved.
Flexibility: The systems for taxation should be flexible and dynamic to ensure
that they keep pace with technological and commercial developments.4®

Neutralidade: A tributacio deve buscar ser neutra e equitativa entre as formas de comércio eletrdnico e entre
as formas convencionais e eletronicas de comércio. As decisGes empresariais devem ser motivadas por
consideragdes econbmicas, e ndo fiscais. Contribuintes em situagcbes semelhantes realizando transagdes
semelhantes devem estar sujeitos a niveis de tributacdo semelhantes.

Eficiéncia: Os custos de conformidade para as empresas e os custos administrativos para as autoridades fiscais
devem ser minimizados tanto quanto possivel.

Certeza e simplicidade: As regras fiscais devem ser claras e simples de entender, para que os contribuintes
possam antecipar as consequéncias fiscais de uma transagao, incluindo saber quando, onde e como o imposto
deve ser contabilizado.

Eficacia e justica: A tributacdo deve produzir a quantidade certa de imposto no momento certo. O potencial de
evasdo e elisdo fiscal deve ser minimizado, mantendo as medidas de combate proporcionais aos riscos
envolvidos.

Flexibilidade: Os sistemas de tributacdo devem ser flexiveis e dindmicos para garantir que acompanhem os
desenvolvimentos tecnolégicos e comerciais.
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Ou seja, o IVA tem por finalidade arrecadar recursos para o Estado com minima
interferéncia na atividade econémica (neutralidade), simples de entender e administrar
(simplicidade), a tributacao deve atuar em cada fase da cadeia de circulacéo e incidir
de acordo com a riqueza agregada (ndo cumulatividade e justica), e ser apta a
alcangar o dinamismo da atividade produtiva e comercial (base ampla).

Os dados apresentados confirmam que a tributagcao indireta, baseada no IVA,
€ predominante no mundo. Esse estudo comparativo de politica tributaria, ainda que
de forma breve, instrumentaliza com informacdes aptas a analisar as propostas de
reforma tributaria em implantagédo no Brasil, trabalho em linha com o que esta sendo

desenvolvido nesta apresentacao.

(OECD  (2017), International VAT/GST Guidelines, OECD Publishing, Paris. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264271401-en)
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4. A reforma tributaria promovida pela Emenda Constitucional 132/2023.

E incontestavel a preocupacao histérica com a complexidade do ordenamento
juridico tributario brasileiro, que compromete ndo apenas a eficiéncia arrecadatoria,
mas, sobretudo, a observancia dos principios constitucionais da igualdade, da
solidariedade e da justica fiscal. Ante a necessidade de reforma estrutural do modelo
direcionada ao cumprimento dos preceitos constitucionais, o legislador federal
avancgou nas discussodes e aprovacao da reforma dos tributos sobre o consumo.

Nessa perspectiva, e com vistas a continuar avancando na analise do tema,
convém delinearmos alguns apontamentos sobre o texto aprovado no Congresso
Nacional no dia 20 de dezembro de 2023, seus avangos e possiveis retrocessos.

Com base na proposta originalmente concebida pela equipe do economista
Bernardo Appy, do Centro de Cidadania Fiscal - CCiF, a PEC n® 45/2019, apresentado
ao Congresso Nacional pelo Deputado Baleia Rossi, em abril de 2019, a reforma
ganhou impulso decisivo com o reconhecimento, pelo Poder Executivo, da urgéncia
da matéria, o que culminou em sua tramitacdo acelerada e posterior promulgacao da
EC n? 132/2023. A motivagao principal de reestruturar e simplificar radicalmente o
sistema tributario brasileiro nos impostos sobre o consumo, sem, no entanto, reduzir
a carga tributaria e a autonomia financeira dos Estados e Municipios, que manteriam
o poder de gerir suas receitas®®.

Sobre as melhorias apresentadas no novo arcaboug¢o aprovado, talvez o
esforco na simplificacdo seja a mais visivel, pois é inegavel que a consolidacao e a
uniformizagdo do regramento de cinco tributos sera importante vetor na reducéo da
complexidade até entdo observada. A partir da criacdo da Contribuicdo Social sobre
Bens e Servigcos (CBS) no lugar dos atuais impostos federais PIS e COFINS, e do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), como substituto dos atuais ICMS (estadual) e
ISSQN (municipal), ambos regulamentados com caracteristicas de um tributo do tipo
de Impostos Sobre o Valor Agregado (IVA), e compartihando os mesmos fatos
geradores, bases de célculo, hipdteses de incidéncia e sujeitos passivos, propde-se a
simplificagéo do atual quadro de intricamento de leis. Essa reunido de tributos em dois
impostos e que compartilham dos mesmos critérios de incidéncia, por si, € um

importante avanco na reduc¢ao do numero de legislacées sobre o tema.

0 BRASIL, Camara os Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n? 45 de 2019. Altera o Sistema Tributario
Nacional e d& outras providéncias. 2019, p22. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/ -
proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=Tramitacao-PEC%2045/2019. Acesso em
01/11/2023
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E importante destacar que, ainda que a Constituicio Federal reformada nao
mencione explicitamente a adocdo do modelo do imposto sobre o valor adicionado
(IVA), a justificativa da PEC n? 45/2019 e as comunicagdes do Ministério da Fazenda
apresentadas durante o tramite legislativo informam e registram que os novos tributos
sobre o consumo terdo as caracteristicas do IVA, ratificando a aproximagédo com a
opcao tributaria adotada pela maioria dos paises para a tributagdo do consumo de
bens e servigos.

Ou seja, a pretensdo de simplificacdo ndo é o unico avango, o modelo do
Imposto Sobre Valor Agregado aproxima a politica tributaria nacional a dos paises
integrantes da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE). Trata-se de uma aproximagao estratégica com o modelo internacional, que
reforgca a previsibilidade normativa e favorece a atragéo de investimentos estrangeiros,
na medida em que proporciona maior clareza e estabilidade quanto ao regime de
incidéncia tributaria no Brasil.

E mais, ndo obstante a simplificacdo seja o aspecto mais visivel da reforma,
outros avancos merecem destaque, como a adoc¢ao dos principios da tributacdo no
destino e da nao cumulatividade. O primeiro busca enfrentar décadas de disputas
federativas marcadas pela chamada “guerra fiscal”, ao estabelecer que a arrecadacao
do imposto ocorrera no local de consumo dos bens e servicos. O segundo, tao
menosprezado na estrutura anterior, visa assegurar que o tributo incida apenas sobre
o valor agregado em cada etapa da cadeia produtiva, eliminando a tributagdo em
cascata, um dos maiores entraves a eficiéncia econémica do sistema vigente.

Também se destaca a valorizacdo do principio da neutralidade, concebido
como diretriz para que a tributacdo nao distorca as decisées dos atores econémicos,
promovendo alocacéo eficiente dos recursos e respeitando a légica de mercado.
Esses principios, ao lado da transparéncia e da justica fiscal, passam a constituir
fundamentos expressos do novo sistema tributario nacional.

Importante observacao que se deve fazer sobre a EC n® 132/2023 concerne
em destacar as inovagoes apresentadas logo no inicio do texto e que vao reconfigurar
todo o aspecto axiol6gico do sistema tributario, a saber: a introducao na Constituicéao,
pela primeira vez, de principios especificamente pensados para o Sistema Tributario
Nacional e a obrigatoriedade de alteracdes legislativas buscarem atenuar os efeitos
regressivos da tributacdo, isso com a inclusdo dos §§3° e 4° ao artigo 145 da
CRFB/88. Passaram a constar no texto Constitucional a observancia do principio da
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simplicidade, da transparéncia, da justica fiscal, da cooperacao e da defesa do meio
ambiente.

Com isso, o constituinte derivado impde um compromisso com a equidade
distributiva, alicercada na capacidade contributiva e no combate as desigualdades.
Trata-se de uma verdadeira inflexdo de paradigma, que reconhece que a justica fiscal
nao se concretiza apenas por meio de normas técnicas neutras, mas exige também
um compromisso ativo com a redistribuicao da carga tributaria de forma proporcional
a capacidade econdémica de cada contribuinte.

Diante desse contexto, a reforma aprovada deve ser interpretada a luz de seus
principios norteadores, como uma tentativa de reconstrugao das bases estruturais do
sistema tributario nacional, com o propdsito de promover a racionalizagdo normativa,
o fortalecimento da justica fiscal e a modernizagao institucional. Trata-se do mais
abrangente esforco de revisdo do modelo tributario brasileiro desde a promulgacao da
Constituicao de 1988.

4.1. Dos novos principios tributarios.

Como ja introduzido no presente trabalho, os principios constitucionais
tributarios sdo de importancia nuclear para compreensao e coesao de todo o sistema
e sinalizam os valores a serem perseguidos pelo Estado. Por tal razao, é alvissareiro
observar que a EC n? 132/2023, logo em seu inicio, introduz que o Sistema Tributario
Nacional deve atender aos principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributaria, da cooperacao e da defesa do meio ambiente, e devem ser o norte de
qualquer inovacgao na legislacao tributaria. Artigo publicado por Carla Pereira da Silva
e Fabio Godoy Teixeira da Silva (2024)%', expressa a mesma percepcao:

As vigas do sistema tributario foram fortalecidas pela reforma tributaria de 2023
ao se registrar na Constituicdo Federal principios estruturais, sendo eles: a
simplicidade, a transparéncia, a justi¢a tributaria, a cooperacéo e a defesa do
meio ambiente (artigo 145 §3%). Ao mapearem os caminhos que a tributagao
deve seguir em sua disciplina normativa, interpretacao e aplicagéo, tais valores
compdem a estrutura do sistema, concernente a tributos reformados ou néo.

Conforme analisado, a inclusdo explicita desses principios estruturais na

Constituicao Federal representa um avanco significativo para a consolidacao de um

51 Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/a-simplicidade-no-sistema-
processual-tributario-do-que-estamos-falando. Acesso em: 29/07/2024
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sistema tributario mais eficiente e equitativo. A reforma tributaria de 2023, ao integrar
valores como simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperacao e defesa do
meio ambiente, estabelece um marco normativo robusto que guia tanto a criacao
quanto a interpretacédo e aplicagdo das normas tributarias. Essa base principioldgica
ndo apenas reforca a coeréncia e a integridade do sistema, mas também proporciona
maior previsibilidade e seguranca juridica, assegurando que a tributacao atenda aos
objetivos sociais e econdmicos fundamentais do Estado brasileiro.

Ao fixar o principio da simplicidade, como primeiro postulado a ser observado
no aspecto tributario, o0 novo texto constitucional cumpre um dos primeiros objetivos
da reforma aprovada, que é o esforco pela simplificacao do sistema, eis que, como ja
diagnosticado, a estrutura entao vigente é complexa e inacessivel. Sobre o citado
principio, Hugo de Brito Machado Segundo (2024. Pag. 19), elucida:

Pelo principio da simplicidade, impde-se o uso de linguagem clara e acessivel,
sem rebuscamentos desnecessarios, e evitando-se ao maximo as remissoes.
Disposicoes que, para serem compreendidas, exigem a consulta a incontaveis
outras normas, como aquelas que estabelecem que “o contribuinte referido no
art. XdaLei Y, que incorrer na conduta descrita na Lei Z, sujeitar-se a as penas
da Lei W”, o que é terrivel para compreenséao de seu contetdo. Mas néo s6 as
normas devem ter linguagem simples: também o cumprimento de obrigacdes
acessorias deve ser simplificado, vedando-se a adogao de formularios, guias,
e documentos, cujo preenchimento seja desnecessariamente complicado.

Analisando o novo principio, Luiz Roberto Peroba e Marco Aurélio Louzinha
Betoni (2024. Pag.57) comentam que:

A adocao da “simplicidade” como principio constitucional do Sistema Tributario
Nacional traz algumas consequéncias préaticas interessantes, na medida em
que o aplicador do Direito ndo podera ignora-lo quando da analise do caso
concreto, apesar de eventual ponderagcao com outros principios de igual peso.
Ainda que se trate de um principio de “mao dupla”, tanto para a Administracao
quanto para o contribuinte, sera de observancia obrigatoria para o legislador
ordindrio, sobretudo quando da criagdo, aplicacdo e interpretacdo das
obrigacbes acessdrias e normas que criem deveres tributarios.

Portanto, com vistas a superar o problema da complexidade, com a insercao e
aplicacao do principio da simplificacao, a Carta Magna passa a estabelecer a diretriz
de que a tributagdo devera ser de facil entendimento e acesso para todos os
contribuintes, induzindo ao baixo custo de conformidade, e norteando o exercicio do
poder regulamentar, que, de igual modo, devera focar normas simples, de facil
cumprimento e entendimento.

Em sequéncia, o novo texto constitucional nos remete a ideia de transparéncia,

e, no ambito tributario, pode ser considerado um desdobramento da simplicidade que
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inaugurou o rol de novos principios. Ao ser introduzido um principio especifico na
reforma tributaria relacionado a transparéncia, é reafirmado o postulado do artigo 150,
§59, segundo o qual “A lei determinara medidas para que os consumidores sejam
esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos”, e ao da
publicidade da administracdo publica (art. 37, caput da CRFB/88), direcionado a
atividade administrativa e legislativa, que por sua prépria natureza € um ato publico,
e, sendo assim, se propde a tornar acessivel a carga tributaria vigente, orienta a uma
previsibilidade da acdo fiscal, impdée a prestacdo de informacdes precisas e
compreensiveis aos contribuintes, e, como resultado do somatorio de todas essas
caracteristicas aguardadas no novo modelo tributario, promove maior seguranca
juridica.

Assim, trata-se de principio essencial para garantir a confianca e a legitimidade
do sistema tributario, e importante mecanismo para reducdo do contencioso fiscal,
uma vez que regras transparentes reduzem a probabilidade de conflitos e
contestagdes judiciais, 0 que, por sua vez, resulta em um sistema mais eficaz e menos
oneroso para o Estado e para os contribuintes.

Ao tratar de justica tributaria, e como ja abordado em tépicos anteriores, adota-
se como premissa a justa reparticdo do 6nus tributario, ou, de forma mais técnica, a
atenuacdo dos efeitos regressivos da carga tributaria visando utilizar a tributacao
como um instrumento de reducdo das desigualdades sociais e econ6micas. Ao
expressamente incluir o principio da justica no novo texto constitucional, a tributacédo
devera buscar incidir sobre a demonstracdo de capacidade econdmica. Nesse
sentido, ja observamos no texto da EC n® 132/20283 a pretensao de tributar expressoes
de riqueza tais como o pagamento de IPVA sobre embarcacdes e aeronaves (art. 155,
§6°2, 1ll), a possibilidade do chamado “cashback” (art. 156-A, §5°, VIII), e a criacao da
cesta basica nacional (art. 82 da EC n? 132/2023). Outra referéncia a justica tributaria
€ a insercao do §4° do artigo 145 da CRFB/88, que orienta as alteracdes na legislacdo
tributéria a buscar atenuar efeitos regressivos.

A EC n? 132/2023 introduziu o principio da cooperag¢ao no rol de principios
norteadores da atividade tributaria, e que reflete o dever de Estado e contribuinte
trabalharem em conjunto e de forma equilibrada, de modo que o contribuinte arque
com a parcela do financiamento estatal que lhe é devido, e o Estado, por sua vez,
assegure transparéncia na relacao fiscal, de forma com que o contribuinte possa

exercer na plenitude sua cidadania fiscal.
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Trata-se de um novo principio que, apdés implementado, tende a mudar a
din&mica na relagao entre fisco e contribuintes, com vistas a buscar um ambiente onde
todos trabalhem juntos para garantir eficiéncia no cumprimento das obrigacoes
tributarias, reduzir conflitos e promover o desenvolvimento econémico.

Por fim, temos a defesa do meio ambiente como novo pilar no texto
constitucional, tratando de interiorizar na relacdo tributaria a sustentabilidade
ambiental, foco de atencdo das principais economias do mundo, 0 que abre espaco
para instituicdo de tributos cuja regra matriz de incidéncia esteja relacionada com
passivos ambientais decorrentes da atividade humana. Trata-se, por conseguinte, de
um passo importante na atribuicido de custeio, pela via tributaria, de encargos
socialmente suportados em razdo de danos a riqueza coletiva, notadamente, os
recursos naturais.

Na esteira dos novos principios, tem-se que a implementacao das novas regras
provocara uma mudancga na base valorativa do Sistema Tributario, pois o legislador
infraconstitucional e o proprio operador do direito ficam obrigados a pensar o
arcabouco fiscal com base em critérios de simplicidade, transparéncia, justica fiscal,
defesa do meio ambiente e neutralidade, sob pena de incorrer em vicio de
inconstitucionalidade.

Com essa perspectiva, e mesmo que ainda sejam inexistentes estudos
contundentes quanto aos resultados econémicos do texto aprovado, inclusive por
ainda aguardar a aprovacao da lei complementar indicada na emenda constitucional,
a presenca desses principios tributarios € um notério avancgo, devera gerar impactos
positivos nos textos legislativos futuros e € esperado que conduzira a uma legislacao

indutora de um novo ciclo de desenvolvimento econdmico.

4.2 Tributacao direcionada a agenda ambiental

Digno de destaque € a preocupacao do novo texto constitucional com a defesa
do meio ambiente e a utilizag&o da tributacdo como instrumento para reduzir o impacto
da sociedade sobre os recursos naturais. Essa preocupacdo, que nao constava
originalmente nas propostas de emenda a constituicdo da PEC n? 45 ou da PEC n®
110, representa uma evolucéo significativa no tratamento da questdo ambiental no
contexto da reforma tributaria.

Daniel Mariz Gudino e Janssen Hiroshi Murayama (2010. P4ag. 440), tratando

sobre tributagcdo ambiental, ressaltam que essa € uma preocupagao global:
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Na esteira desse novo conceito, uma série de medidas passou a ser adotada
em varios paises com o fim de preservar o meio ambiente, prevenindo-o contra
a acdo humana. Dentre essas medidas, interessa ao presente estudo a
utilizagéo dos tributos como intervengdo econémica do Estado

Logo, a insercao de dispositivos que vinculam a politica tributaria a
sustentabilidade ambiental reflete uma tendéncia global de internalizar os custos
ambientais nas atividades econdmicas. A utilizacdo de tributos com a perspectiva
ambiental visa ndo apenas arrecadar recursos, mas também induzir comportamentos
mais sustentaveis por parte de empresas e consumidores. Esses tributos podem ser
aplicados a produtos ou atividades que geram poluicdo, incentivando a adocao de
praticas menos prejudiciais ao meio ambiente.

No texto aprovado, ao menos seis dispositivos foram inseridos com a finalidade
de promover a preservacao ambiental. Além do principio definido no paragrafo terceiro
do artigo 145, também sao identificados:

1. A concessdo de incentivos fiscais condicionada a analise da
sustentabilidade ambiental (artigo 43, §4° da CRFB/88);

2. O Imposto Seletivo (art. 153, VIl da CRFB/88);

3. A possibilidade de instituicao de aliquotas diferenciadas para o Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (art. 155, Ill, §6° da
CRFB/88);

4. A distribuicdo de receitas aos Municipios com base em indicadores de
preservacao ambiental (art. 158, §2°, lll da CRFB/88);

5. A aplicacao dos recursos do novo Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (art. 159-A, §2° da CRFB/88).

Esses dispositivos refletem a preocupacao com a sustentabilidade ambiental e
demonstram um esforco para integrar consideracées ambientais a politica tributaria,
pois visam incentivar praticas mais sustentaveis e assegurar que os beneficios fiscais
e a distribuicdo de receitas estejam alinhados com objetivos de preservacédo e
sustentabilidade ambiental.

Além disso, a integragao da dimensao ambiental na politica tributaria brasileira
esta alinhada com principios constitucionais preexistentes como o do direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, previsto no artigo 225 da Constituicao Federal.
Esse direcionamento contribui com o desenvolvimento sustentavel e busca contribuir

para que geracoes futuras possam usufruir de um ambiente saudavel.
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A implementacao efetiva dessas medidas, entretanto, requer uma estrutura
normativa clara e mecanismos de fiscalizacdo robustos. E essencial que as normas
tributarias posteriores a EC n® 132/2023 guardem fidelidade a ordem constitucional e
sejam desenhadas de forma a evitar distorgées econdmicas e garantir que 0s recursos
arrecadados sejam efetivamente destinados a acdes de preservacao e recuperagcao
ambiental.

Em suma, a inclusdo de preocupacdes ambientais na reforma representa um
avancgo ao utilizar a tributagdo como ferramenta de protecdo ambiental elevando o
sistema tributdrio como agente de intervencdo estatal na sustentabilidade
(Quintanilha. 2024. Pag. 30), o que fortalece o compromisso do Brasil com a
conservacao do meio ambiente, e moderniza o sistema, alinhando-o as melhores

praticas internacionais e aos desafios contemporaneos.

4.3 O IVA Dual: o Imposto Sobre Bens e Servicos (IBS) e a Contribuicao Social
Sobre Bens e Servicos (CBS).

Em continuidade, pode-se afirmar que a expressdo da simplificacdo é
consagrada na reforma tributaria como a unificacdo dos impostos sobre o consumo
com a reunido de cinco tributos, federais, estaduais € municipais, em um novo modelo
com base semelhante ao IVA adotado na maioria dos paises membros da OCDE. O
Imposto Sobre Bens e Servigos (IBS - art. 149-B) e a Contribuigdo Social Sobre Bens
e Servigos (CBS - art. 195, V) constituirdo tributos com absoluta identidade estrutural
quanto aos seus aspectos mais relevantes e deverdo compartilhar os mesmos fatos
geradores, base de calculo, hipbteses de incidéncia e sujeitos passivos (art. 149-B, 1);
as mesmas imunidades (art. 149-B, 1l); os mesmos regimes especificos, diferenciados
de tributacao (art. 149-B, lll c/c art. 156-A, §10, X); as mesmas regras de nao
cumulatividade e creditamento (art. 149-B, IV c/c art. 156-A, VIII); devendo ter uma
legislacédo unica e uniforme (art. 156-A, §10, IV), inclusive a respectiva instituicdo dos
dois tributos deve ser feita pela mesma Lei Complementar (ADCT art. 124), pautados
pelo principio da neutralidade (art. 156-A, §1°), e competindo a cada ente federativo a
fixacdo da sua aliquota por lei especifica (art. 156-A, §10, V).

Ainda com base no artigo 156-A, §1° VI da CRFB/88, o IBS e a CBS incidirdo
sobre uma base ampla de bens, materiais e imateriais, servigcos e direitos. Tal
mudanca atende ao que propds o projeto no aspecto da simplificacéo e, por isso, ataca

principalmente a complexidade do modelo tributario em vigor, conquanto a atual
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profusdo de normas, aliquotas e obrigacdes acessorias tornou-se insuportavel aos
contribuintes e fonte de atraso para o pais. A previsdao de uma legislacdo Unica e
uniforme em todo o territério nacional converge para a busca de um modelo mais
simples e eficiente.

O alcance para bens imateriais, por sua vez, propde-se, entre outras razdes, a
enfrentar a tributacdo de servicos em uma economia digital, em que ativos digitais,
streaming e plataformas de compartilhamento passam a ser alcancadas pelo sistema
tributario.

Além de unificar, o modelo proposto no artigo 156-A, conforme preconizado
pelo paragrafo primeiro, prevé que o IBS atendera ao principio da neutralidade, porque
a tributacdo ndo deve mais ser fator a interferir no critério de alocagéo de recursos. A
premissa, portanto, € que a tributacao sera aplicada de maneira constante, sem
influenciar ou interferir nos agentes econdmicos ou nas formas de produzir e consumir.

Os novos tributos serdo cobrados em todas as etapas de producao e
comercializagdo, com pretensao de ser ndo cumulativo, havera uma uniformidade da
aliquota a ser formada pelo somatério da aliquota federal (CBS), fixada por lei
ordinaria (artigo 195, §15° da CRFB/88), e aliquotas estadual e municipal (IBS), fixada
por lei especifica de cada ente federativo (art. 156-A, V da CRFB/88). Observe-se que,
apesar de composta pelo somatério das aliquotas federal, estadual e municipal, a
aliquota final sera unica e uniforme, o que elimina o emaranhado de regras atualmente
vigentes e confere transparéncia e segurancga aos contribuintes.

A exigéncia de uma estrutura normativa idéntica também se aplica aos regimes
especificos, diferenciados e favorecidos de tributagdo (art. 149-B da CRFB/88),
limitando o poder dos entes federados de conceder beneficios fiscais. Essa restricao,
embora reduza a autonomia dos estados e municipios sob a perspectiva do pacto
federativo brasileiro, € uma das maiores vitorias da reforma aprovada. Isso porque,
apesar do artigo 156-A mencionar a competéncia compartilhada, a criacao dos tributos
sera regulada por uma Lei Complementar nacional, o que impede que Estados e
Municipios legislem sobre aspectos importantes do imposto.

Percebe-se, assim, que a regra ratifica o carater nacional dos novos tributos,
legitima questionamentos sobre perda da autonomia politica dos Estados e
Municipios, mas, por outro lado, evita 0 uso da concessao de beneficios fiscais como
ferramenta para desencadear a desastrosa guerra fiscal atualmente conhecida, em
gue cada Estado legisla flagrantemente em confronto com preceitos Constitucionais e

com o principio da ndo cumulatividade do ICMS.
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Nem mesmo a possibilidade de fixar as aliquotas sera eficaz para atrair
investimentos locais, ja que o texto desloca a arrecadacao para os Estados e
Municipios que realizarem o consumo, o que torna irrelevante o regime de tributacéo
na origem e valoriza a questdo da eficiéncia e da equidade tributaria no plano
interestadual. Trata-se, assim, de um verdadeiro mecanismo para acabar com a
guerra fiscal na tributacdo do consumo.

Depreende-se, assim, que a estrutura moldada para o IBS e para a CBS difere
substancialmente do modelo tributario em uso, corrige distorcdes e aproxima ao

consenso internacional de Sistema Tributario.

4.4 O Comité Gestor do IBS.

Em razao da nova estrutura tributaria estabelecida pela EC n® 132/2023, e a
denominada competéncia compartilhada do IBS, o texto Constitucional passou a
prever uma nova instituicdo, denominada Comité Gestor do Imposto sobre Bens e
Servigos (art. 156-B da CRFB/88), estruturado sobre um novo modelo institucional de
“entidade publica sob regime especial”’ (art. 156-B, §1° da CRFB/88), e que tera por
atribuicao regulamentar o IBS, uniformizar a interpretacéo e a aplicacao da legislacao,
centralizar a receita decorrente do IBS, efetuar as compensacoées e distribuir o produto
da arrecadacao, além de decidir o contencioso administrativo.

Apesar da grandiosidade das responsabilidades atribuidas a nova instituicao,
o texto promulgado pouco avanga nas definicées sobre o alcance das competéncias
do Comité Gestor, pois sdo estabelecidas as composicdes das instancias
deliberativas, mas delega ao legislador complementar a fixacdo das regras para
manutencdo dessa competéncia compartilhada, a forma como tdo abrangentes
poderes serdo exercidos, como sera fiscalizada essa entidade publica sob regime
especial e quais diretrizes conduzirdao esse exercicio compartilhado da competéncia
tributaria.

Aspecto interessante a ser destacado em relagédo ao Comité Gestor diz respeito
a solugao adotada pelo legislador constitucional para equilibrar a representatividade
dos entes federados, de acordo com o artigo 156-B, §4° da CRFB/88, as deliberacdes
no ambito do Comité Gestor do IBS serdo consideradas aprovadas se obtiverem,
cumulativamente, os votos da maioria absoluta de seus representantes e de
representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a mais de 50%

(cinquenta por cento) da populacao do Pais.
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O texto da EC n? 132/2023, ratificando o carater nacional da nova estrutura, e
apesar do Comité ser uma instancia propria dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, é previsto que a administracao tributaria da Unido e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional compartilharao informagdes fiscais relacionadas aos tributos IBS
e CBS, e atuardo com vistas a harmonizar normas, interpretacées, obrigacdes
acessorias e procedimentos a eles relativos. Esse formato estruturado ja era alvo de
criticas antes mesmo da aprovacgio da proposta de reforma (Scaff. 2023)%2:

o Conselho Federativo previsto pela PEC 45-A, estabelece sua composicao
com 54 membros, sendo 27 representando os Estados e outros 27
representando os Municipios, sem a participagao da Unido, mas que tera de
se articular com ela para harmonizar a cobranca do IBS com a da CBS (artigo
156-B, §59). Aqui existe uma pegadinha, pois, a pretexto de dar autonomia aos
estados e municipios, a Unido acabara tendo um poder extraordinério sobre
tal conselho, pois nao tera voto explicito e sem dele fazer parte.

Melhor seria haver a presenca da Unido nesse conselho, com poder de voto
relativizado, quanto a essa harmonizagao. Aqui a possibilidade de fricgéo de
interesses sera enorme, se mantido o desenho proposto. E necessario
relembrar que esta PEC d& aos entes menores de nosso federalismo o poder
de alterar as aliquotas do IBS de maneira uniforme, isto é, se o estado de Séao
Paulo quiser modificar sua aliquota de IBS tera que o fazer do feijao ao aviao,
isto &, aliquota sera uniforme por unidade federada.

Além disso, a prépria atuacdo do Comité Gestor sera mitigada, uma vez que,
por expressa previsdo da EC n? 132/2023, a estrutura projetada para o IBS sera
definida em conjunto com a da CBS, por meio de lei complementar de iniciativa
federal, a ser editada pelo Congresso Nacional, o que reforca a forte, se nao
preponderante, influéncia da Unido Federal na estruturacdo e regulamentacado da
tributacdo sobre o consumo.

A definigdo conjunta das diretrizes do IBS e da CBS por meio de uma lei
complementar implica uma uniformidade regulatéria que pode, por um lado, promover
a esperada simplificacao do sistema tributario e reduzir a complexidade administrativa
para os contribuintes, mas, por outro lado, é fator a limitar a capacidade dos Estados
e Municipios de ajustar a tributacdo de acordo com as peculiaridades locais. Essa
posicdo foi externada na opinido dos Professores Ives Gandra da Silva Martins,
Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Carrazza, em artigo anterior &
promulgacao da reforma (2023)°%3:

52 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-set-26/contas-vista-conselho-federativo-pec-45-conselho-
federacao-girafa-pescoco2/. Acesso em 01/07/2024.

53 Disponivel em: https://tributarionosbastidores.com.br/2023/07/reformatributarianobrasil/. Acesso em
07/07/2024
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O sistema proposto ndo apresenta a descentralizagdo necessaria para que
seja realmente dual. Afinal, o IBS relativo aos Estados e Municipios seria
instituido por meio lei complementar (que se insere no processo legislativo da
Uniao) em linha com a mesma estrutura escolhida para a CBS, o que inclui a
disciplina de fatos geradores, bases de calculo, determinagcédo de aliquotas,
regimes especiais e favorecidos de tributagdo e sujeicdo passiva. Esses
temas, em relacdo ao ICMS e ao ISS, séo tratados por leis estaduais, dentro
da moldura de leis complementares de normas gerais (CF, art. 146).

Uma vez criado o imposto, ele seria administrado por intermédio de um
Conselho Federativo igualmente instituido e regido por lei complementar, cujo
contetdo devera estar em conformidade com as regras aplicaveis a CBS de
competéncia da Unido. O 6rgao teria competéncia para editar normas
infralegais, uniformizar interpretagbes em carater vinculante, arrecadar,
compensar e partilhar o IBS, bem como dirimir questdes suscitadas no
contencioso administrativo, com independéncia. Atualmente, tudo isso pode
ser feito diretamente por cada Estado e por cada Municipio em relagdo aos
atuais ICMS e ISS, poder que também deixaria de existir caso aprovado o
sistema proposto.

Portanto, essa dindmica de centralizacdo levanta questées importantes sobre
o equilibrio federativo no Brasil, sendo crucial que, durante a regulamentacédo da
reforma tributaria, sejam criados mecanismos eficazes de coordenacéao e cooperacao
entre os diferentes niveis de governo, para assegurar que a autonomia federativa nao
seja indevidamente restringida.

Como se observa, longe de ser um consenso, a nova entidade carrega em si
grande potencial de ser fonte de divergéncias e interpretacdes conflitantes acerca da
operacionalizacdo do IBS e da CBS, e apenas com sua regulamentacdo e
implementagédo permitira avaliar sua capacidade de amenizar o caético cenario da

interpretagéo da legislacao tributaria.

4.5 O imposto Seletivo.

Embora o IBS e a CBS sejam os principais tributos introduzidos pela reforma
em analise, a Emenda Constitucional prevé a criacdo de um novo imposto no sistema
tributario nacional, o imposto sobre a producdo, extracdo, comercializacdo ou
importacao de bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, que passou
a ser denominado de Imposto Seletivo (art. 153, VIII CRFB/88). Sera um tributo de
competéncia da Unido.

De acordo com a nova diccdo constitucional, o imposto seletivo tera
arrecadacao partilhada (art. 159, | da CFRB/88), incidira a partir do ano de 2027 (art.
126, I, “b” do ADCT), porém a definicdo do fato gerador e 0 momento da incidéncia do

novo tributo serd especificada por lei complementar superveniente. Ou seja, a
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definicdo do que serd considerado nocivo a saude ou ao meio ambiente sera
delimitado pelo legislador com quérum qualificado.

Sobre a funcao que exercera o Imposto Seletivo na nova estrutura tributaria, e,
de acordo com o Parecer do Senado Federal n? 88 de 2023%, terd o propodsito
extrafiscal no sentido de estimular ou desestimular determinadas atividades e

consumo:

0 imposto nao sera utilizado com a fungéao primaria arrecadatéria, mas tera
suas aliquotas determinadas pelo Congresso Nacional para reduzir o consumo
de determinados bens e o exercicio de atividades prejudiciais ao meio
ambiente (um dos principios norteadores da reforma). Na medida em que as
aliquotas deverdo ser mais elevadas — o que é suficiente para o alcance dos
objetivos de sua instituigdo —, ndo ha necessidade de incidéncia plurifasica,
por isso incluimos a restricdo de monofasia para o Imposto Seletivo. Primando
pela transparéncia fiscal, para facilitar o calculo do tributo e o cumprimento de
obrigagdes acessérias, o tributo deve ser calculado por fora, de modo que nao
integrara sua prépria base tributavel.

No entanto, apesar do parecer do Senado Federal, e da propria nomenclatura
atribuida de Imposto Seletivo, o que indica o carater extrafiscal do tributo, no texto
final promulgado nada sugere que sera utilizado como forma de induzir ou
desestimular determinado consumo. Em verdade, durante o tramite legislativo, foi
suprimida a finalidade extrafiscal originalmente presente na PEC n? 45/2019%.
Ponderando sobre essa particularidade do Imposto Seletivo, Sérgio André Rocha
(2024. Pag. 140) afirma:

O “Imposto Seletivo”, em sua feigao final, parece-nos, portanto, ser um imposto
de finalidade prioritariamente fiscal — arrecadatéria — cuja instituicdo e
incidéncia estdo limitados a producdo, extragdo, comercializagdo ou
importagdo de bens e servigcos prejudiciais a salde ou ao meio ambiente,
devendo, segundo o principio da justica tributaria, sempre que possivel, ser
pessoal e considerar a capacidade econémica dos contribuintes.

Em reforgco a aparente finalidade arrecadatéria do Imposto Seletivo, vale
registrar que nao foi inserido no texto constitucional a mesma excecao as regras de
anterioridade anual ou nonagesimal, tipicas dos tributos com caracteristica extrafiscal.

Para além da discussdo sobre sua natureza, se de carater arrecadatério ou
extrafiscal, o novo tributo ter4d uma base de tributacdo, em teoria, restrita a produtos

54 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=94980468&ts=1699876380431
&disposition=inline. Acesso em 30/06/2024.

55 Art. 154. (...)

Il —impostos seletivos, com finalidade extrafiscal, destina- dos a desestimular o consumo de determinados bens,
servigcos ou direitos.”
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que afetam negativamente a saude publica ou ao meio ambiente. Caracteristica que
contrasta com a base ampla do IBS e da CBS. E diz-se em tese, em funcédo da
amplitude da expressao “bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente”.
A vista disso ressaltaram Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Antonio
Carrazza em artigo publicado quando ainda em tramite a PEC n2 45/2019 ¢

Ademais, a prevalecer o substitutivo, 0 imposto em questao teria um campo de
aplicagdo muito amplo, pois a férmula "prejudiciais a saiude ou ao meio
ambiente" admite interpretagdes elésticas, a depender das convicgdes de cada
um sobre o tema. Nesse sentido, ndo ha um critério de distincao
suficientemente claro para se extremar o que pode do que néao pode vir a ser
objeto do imposto.

Assim, uma ampla gama de bens e servigos podera ser facilmente incluida no
escopo do Imposto Seletivo, com base em razbes genéricas ligadas a
preservagéo da saude ou do meio ambiente, sempre que houver necessidade
de gerar aumento de arrecadagdo para o Tesouro Nacional. No limite, o
imposto poderd tornar-se um sucedaneo do IBS/CBS ou, o que é pior, um IPI,
de base extremamente ampla.

Sobre a forma de incidéncia, e seguindo a orientacao de uma tributacao mais
simples, facilitando o calculo e o cumprimento de obrigacées acessorias, o Imposto
Seletivo nao incidira sobre sua prépria base de calculo (calculo “por dentro”), embora,
de forma contraditéria as premissas da reforma, o legislador derivado tenha
estabelecido que integrard a base de calculo do ICMS e do ISSQN, enquanto
vigorarem, e do IBS e da CBS. A justificativa para tal previsdo, aparentemente, é
efetivamente onerar e desestimular o consumo dos bens e servicos declarados
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente.

Diante das caracteristicas do Imposto Seletivo e sua pretensao de onerar
operagdes que resultem em externalidades negativas ao meio ambiente e a saude,
visando estimular o setor produtivo e os consumidores a optarem por alternativas
menos nocivas, torna-se necessario, com o objetivo de simplificar, que sua
regulamentacao seja acompanhada por um rol exaustivo dos bens e servigcos sujeitos
a tributacao e, na medida do possivel, por alternativas que desestimulem o consumo
desses produtos nocivos.

Assim, fica garantida a previsibilidade juridica e a seguranca do instituto,
evitando discussodes interminaveis sobre a classificacdo dos produtos e, por outro

56 Souza, Hamilton Dias de; Avila, Humberto; Carrazza, Roque Antonio. Relatério da Comissdo de Reforma
Tributaria do IASP (Instituto dos Advogados de S3o Paulo). Consultor Juridico, 30/06/2023. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-jul-01/opiniao-propostas-camara-reforma-tributaria/. Acesso em
28/06/2024.
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lado, evita-se que a substituicdo dos itens tributados por outros igualmente nocivos
comprometa o objetivo declarado de reduzir o consumo geral.

4.6 Delineacoes sobre Split Payment

De acordo com o novel art. 156-A, §5° Il da Constituicao Federal, o
aproveitamento do crédito fiscal dos novos impostos sobre o consumo pode ficar
condicionados a verificacdo do efetivo recolhimento do imposto desde que esse
recolhimento ocorra na liquidagéo financeira da operacédo. Apesar de controversa a
exigéncia, pois conflitua com a premissa de um modelo de tributacdo baseada no IVA
e com jurisprudéncia construida pelo Superior Tribunal de Justica desde 2008%, a
norma introduz a ideia do chamado split payment, ou pagamento dividido em traducao
livre, que representa uma novidade no sistema de arrecadacao de impostos brasileiro,
dependente de robustas inovagdes tecnolégicas capazes de conciliar as
peculiaridades da nossa federacdo e, ao mesmo tempo, garantir a eficiéncia e a
transparéncia fiscal necessarias ao tratamento dos recolhimentos fiscais.
Esclarecendo como funciona esse novo mecanismo, Alexandre Alkmim Teixeira
(2022) elucida:

No caso dos tributos da modalidade IVA, compete ao fornecedor, que é o
contribuinte do tributo, apurar os créditos que detém a partir das aquisi¢des
que tiver realizado, postulando sua restituicdo. Nesse sentido, o Split Payment
pode ser adotado, basicamente, sob dois formatos. O primeiro consiste na
segregacao do pagamento feito pelo tomador em dois: um diretamente ao
fornecedor, referente ao pre¢o do bem ou servigo e outro ao Fisco, referente
ao IVA. Cabe, assim, ao adquirente de bens ou servigcos promover dois
pagamentos: o do imposto, diretamente ao Fisco, e o do fornecedor, sendo
que este se credita do tributo para posterior apuragédo e eventual restituicao.
(...)

O segundo modelo, mais tecnoldgico, consiste no pagamento unificado por
meio eletronico, atribuindo-se a instituicdo financeira a responsabilidade de
promover as devidas destina¢des: o preco € destinado ao fornecedor do bem
ou ser vigo, e o IVA é destinado ao Fisco. Ou seja, o adquirente realiza um
Unico pagamento, e a instituicao financeira faz a reparticao dos valores entre
o fornecedor e o Fisco.

A premissa é que esse novo formato permita, no momento da aquisicao de
bens ou servicos, que a quantia correspondente ao tributo seja automaticamente
separada e destinada ao Poder Publico, enquanto a parcela nao tributada seja
repassada ao vendedor. Essa abordagem visa reduzir a sonegagéao fiscal, garantir
uma rapida restituicao dos créditos fiscais e, dessa forma, melhorar o fluxo de caixa

57 STJ. AgRg no REsp 396489/PR, Segunda Turma, Relator: Ministro Humberto Martins, DJe 26/03/2008
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das empresas. Sobre as expectativas do sistema de pagamentos a ser implementado,

discorre Eléia Alvim Barbosa de Souza (2024)%8:

o split payment representa um avango significativo na modernizacdo do
sistema ftributario brasileiro. Sua implementagdo visa aumentar a
transparéncia, reduzir a sonegacado e melhorar a eficiéncia na arrecadagéao de
tributos.

Destaca-se, ainda, que com a provavel redugédo do hiato de inconformidade
(fraude, sonegacdo) é possivel chegarmos a redugdo de aliquota de
referéncia.

Ainda no rol de possibilidades advindas desse sistema, é clara a garantia da
possibilidade de aproveitamento de crédito para o adquirente e, porque nao,
da reducédo de custo de compliance e conformidade das empresas em razao
da suposta reducao das obrigacbes acessorias.

A importancia da tecnologia na implementagédo gradual do split payment nao
pode ser subestimada. Um sistema bem implementado é essencial para evitar
contratempos e garantir que todos os envolvidos se adaptem as novas
exigéncias de maneira suave e eficiente.

A simplificacéo € um dos principais beneficios da implementacao da tecnologia
do split payment, pois, ao automatizar todo o processo de arrecadacéo, facilita a
apuracao de impostos para os contribuintes. Com a automatizacao do recolhimento,
as empresas poderdo se concentrar mais em suas operacdes principais, sem a
constante preocupacao com a correta apuracao e pagamento dos tributos. No entanto,
sua implementagcdo também apresenta desafios, incluindo as adequacgdes
necessarias na legislacao, a infraestrutura tecnolégica exigida e a necessidade de
adaptacado dos sistemas contabeis e de pagamento das empresas, o que pode
demandar investimentos significativos. A transicdo do sistema atual para o novo
também podera gerar incertezas e resisténcias.

Ainda assim, o split payment surge como uma solugédo inovadora dentro da
reforma tributaria brasileira, prometendo modernizar a arrecadacao e criar um
ambiente mais eficiente para o fisco e os contribuintes. Embora enfrente desafios em
sua implementacao, as vantagens potenciais em termos de reducédo da sonegacao e
simplificagdo do processo tributario sdo significativas. A adogdo desse mecanismo
pode marcar um avanco importante na evolucdo do sistema tributario nacional,

alinhando-o com praticas consolidadas em outros paises

4.7 Avancos da EC n2 132/2023 para além da tributacao sobre o consumo.

58 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jun-22/split-payment-nova-forma-de-segregacao-de-

pagamento/ . Acesso em 01/08/2024.
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Além da reforma da tributacdo sobre o consumo, a EC n? 132/2023 trouxe
inovacdes que deverao reestruturar todo o padréo de construcao e interpretacédo da
legislacao tributaria, dos quais ja foram destacados a mencdo a simplificacao,
perspectivas de justica tributaria, cooperacao, sustentabilidade ambiental e a busca
pela atenuacao dos efeitos regressivos da tributagéo.

Seguindo na anadlise das modificacées proporcionadas pela citada emenda
constitucional, & dever destacarmos avancos pertinentes ao tema simplificacdo que
nao estao restritos a unificacdo dos tributos sobre o consumo.

De inicio, destaque-se as alterac6es no Imposto sobre a Transmissao Causa
Mortis e Doacdo (ITCMD), com a inclusdo do inciso VI ao §1° do artigo 155 da
CRFB/88). De acordo com o novo texto, o imposto sera progressivo em razao do valor
do quinhao, do legado ou da doacao. Cientes que a tributacdo de herancas € uma das
formas mais importantes de redistribuicdo de renda, visto retornar a sociedade
riquezas “represadas” nas classes sociais mais favorecidas, a nova determinacao
constitucional de imposicao de aliquotas progressivas de acordo com o quinhao a ser
recebido uniformiza o tratamento dado, simplificando a compreensao da incidéncia
tributaria, além de em sintonia com aspectos da reducéao da regressividade e justica
fiscal (Machado Segundo. 2024. Pag. 56).

Outra importante questdo equacionada pelo novo texto constitucional diz
respeito ao Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (art.155, §6° da
CRFB/88). Antes da vigéncia da EC n® 132/2023, prevalecia o entendimento do
Supremo Tribunal Federal®®, de que o tributo ndo incidia sobre aeronaves e
embarcacoes. A resolugado do tema pelo STF deu azo a situacdes esdruxulas como a
situacao de uma moto simples adquirida por um assalariado ser mais tributada do que
um barco de luxo ou helicéptero. A emenda constitucional superou a discussao na
medida em que fez incluir previsdo expressa da incidéncia do tributo sobre a
propriedade de veiculos automotores terrestres, aquaticos e aéreos. Com isso, e
apesar das pertinentes criticas quanto a leniéncia da exigéncia, o estabelecimento de
regras claras favorece aspectos da acessibilidade da informacao, caracterizando um

59 AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. DIREITO TRIBUTARIO. IPVA.
EMBARCACOES. NAO INCIDENCIA. DESPROVIMENTO. 1. Nos termos da jurisprudéncia consolidada da Corte, a
materialidade constitucional do IPVA ndo abarca a propriedade de embarcagGes ou aeronaves. Precedentes. 3.
Agravo regimental a que se nega provimento, com aplicacdo de multa, nos termos do art. 1.021, §49, do CPC.
(STF. ARE 1172327 AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado em 04-10-2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-230 DIVULG 22-10-2019 PUBLIC 23-10-2019)
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avanco na regulamentacao do tema e a tentativa de superacao de uma fonte histérica
de conflitos tributéarios.

Deve ser mencionada, ainda, a insercao do inciso Il do §1° do artigo 156 da
CRFB/88, o qual diz respeito a autorizacdo constitucional dos municipios
estabelecerem em lei municipal os critérios de atualizacdo da base de célculo do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), uma vez que o
entendimento anterior, e objeto de inimeros conflitos travados no Poder Judiciario, é
que a atualizacao dessa base de célculo, quando superior aos indices inflacionarios
anuais, demandava lei formal especifica®®. Com o advento da EC n? 132/2023, e
recepcionando pleito dos Municipios, basta existir a autorizacao legislativa para o
Municipio promover a alteragao da Planta Genérica de Valores por ato infra legal.

4.8 Excessos e riscos identificados na EC n® 132/2023.

Nao obstante todas as inovacdes ja referidas nos tdpicos anteriores,
representativas de verdadeiro avanco no contexto fiscal nacional, ha aspectos
suscetiveis de criticas, que passamos a pontuar em sucessivo.

Em um pais tao plural como o Brasil, quaisquer modificacées no texto da
Constituicdo, como o caso da EC n® 132/2023 ora analisada, provocam debates sobre
a compatibilidade e pertinéncia do novo texto. E sendo uma reforma tributéria, que,
literalmente, a todos repercute os efeitos, debates dessa natureza sao mais evidentes,
sendo natural criticas e preocupacdes com os desafios inerentes ao novo modelo
proposto.

Nesse sentido, é inevitavel abordar-se a respeito das criticas que o texto
aprovado no final do ano de 2023 vem recebendo.

Se a primeira observagdo quanto aos acertos do novo texto reside na
constatacao da inclusao de principios de simplicidade, justica fiscal e neutralidade,

60 RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO - IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL
URBANA (IPTU) — MAJORACAO DA BASE DE CALCULO POR DECRETO — IMPOSSIBILIDADE — AUSENCIA DE LEI EM
SENTIDO FORMAL — MATERIA CUJA REPERCUSSAO GERAL FOI RECONHECIDA NO JULGAMENTO DO RE
648.245/MG — SUCUMBENCIA RECURSAL — MAJORACAO DA VERBA HONORARIA — PRECEDENTE (PLENO) —
NECESSARIA OBSERVANCIA DOS LIMITES ESTABELECIDOS NO ART. 85, §§ 22 E 32, DO CPC — AGRAVO INTERNO
IMPROVIDO. — E incompativel com a Constituicdo da Republica a majoragdo da base de calculo do imposto predial
e territorial urbano (IPTU), sem prévia edi¢do de lei em sentido formal, por ser vedada a sua atualizagdo, por ato
do Poder Executivo, em percentual superior aos indices oficiais. Precedentes.

(STF. ARE 876047 AgR-segundo, Relator(a): CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 21-08-2018,
PROCESSO ELETRONICO DJe-233 DIVULG 31-10-2018 PUBLIC 05-11-2018)
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podemos ressaltar a preocupacao do professor da USP Regis Fernandes Oliveira

(2024. Pag. 536) quanto ao risco que palavras vagas podem incorporar ao sistema:

Os principios da mesma forma sao de dificil aplicagéo, embora sejam sentidos
empiricamente. O que é simplicidade? O que é transparéncia? O que ¢é justica
tributaria? Seu sentido € apenas verificavel na pratica em contraste com a
situagéo efetiva. E o que Aristételes denomina de equidade, como se |é no
Livro V da “Etica a Nicbmaco”.

Ainda em relagcdo aos novos principios tributarios, ha uma segunda
preocupacao quanto a inerente contradicao de determinados dispositivos inseridos no
texto em face de tais postulados, em especial a questao da simplificacdo. A reforma
que se diz ser direcionada para simplificacdo e se propde a unificar cinco tributos
historicamente disfuncionais, contudo, estabelece um modelo de IVA Dual, cria o
Imposto Seletivo, mantém o IPl para produtos com produgdo na Zona Franca de
Manaus e autoriza os estados a instituirem contribui¢coes (art. 136 do ADCT). Essa é

a linha das primeiras impressdes do professor Fernando Facury Scaff (2024. Pag. 55):

Simplicidade é um desiderato que sempre deve ser perseguido, embora a
forma adotada pela EC 132 ja demonstre a dificuldade em implementa-la. O
que poderia ser feito com muito menor impacto no sistema, foi realizado por
meio de uma vastissima alteragao constitucional, que introduziu centenas de
novas disposicoes tributarias na Constituicdo, acarretando complexidade o
que, por consequéncia, gerard vasta judicializacao. Esse aspecto é perverso,
e deveria desde sua génese ter seguido o principio da simplicidade, que foi
consagrado no papel.

O professor Scaff (2024), em um segundo artigo sobre o tema, destaca o
acréscimo de dispositivos constitucionais e reforca sua davida quanto a real
simplicidade do novo sistema tributario.

Nao me parece que a EC 132 apresente um sistema simplificado. Repito, para
destacar: foram introduzidas 37 (trinta e sete paginas) de novo texto normativo
constitucional sobre Direito Tributario. O curioso é que ainda se considera que
o sistema esteja sendo simplificado, 0 que nao aparenta ocorrer.

Logo, apesar de expressamente inserido no texto constitucional, o principio da
simplicidade se apresenta como um desafio a ser perseguido na reforma tributéaria.
Sua efetivacdo dependera ndao apenas do texto constitucional, mas principalmente da
forma como o sistema serd detalhado e aplicado na pratica, com regras claras,
objetivas e de facil entendimento para toda a sociedade.

Também como fator de risco, some-se o0 prazo de transicdo de oito anos
convivendo com dois regimes dispares, previsdo da transi¢cdo perdurar até 2078 para
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ajustes no aspecto da arrecadagdo, e, mais grave, a hipdtese do regime de
substituicdo tributaria ndo ter sido integralmente descartada, ante a inclusdo do
paragrafo 3° do artigo 156-A e recentes noticias destacando a pressao dos estados
na sua manutengao®'.

A ministra Helena Costa, do Superior Tribunal de Justica, da o tom dos
possiveis conflitos decorrentes do novo modelo proposto, quando afirmou, em painel
organizado pelas industrias do Estado de Minas Gerais, que o nivel de inovagao da
reforma tributdria com tributos com o mesmo fato gerador e competéncia
compartilhada com o novo comité gestor tem potencial para gerar conflituosidade®.

E consenso que a busca pelo equilibrio entre arrecadacgéo e simplificacédo é
imperativa, sendo fator de preocupacao o fato da complexidade néao seja efetivamente
reduzida, pois compromete um dos principais pilares da reforma tributaria. As
alteracdes e inovacdes implementadas durante o debate legislativo tém potencial para
perpetuar um cenario ja esgotado, tornando ineficaz todo o esforco na construcao do
novo modelo, e pondo em xeque a pretenséo de reducéao da litigiosidade na apuracao
e recolhimento dos tributos.

Uma segunda incoeréncia que podemos destacar € quanto ao aspecto da
justica fiscal. Como visto, 0 modelo atual é excessivamente dependente da tributagdo
sobre o consumo, que, por natureza, € marcantemente regressivo e injusto, e, nos
limites da EC n® 132/2023, ndo foram pensadas politicas de mitigacdo dessa
dependéncia fiscal. Assim, apesar do texto tratar sobre justica tributaria
explicitamente, o tema regressividade dos impostos sobre o consumo nao foi
enfrentado diretamente, passando ao largo dos novos dispositivos, e apenas contendo
mencao honrosa a busca para atenuar os efeitos regressivos (art. 145, §4° da
CRFB/88).

As limitacbes quanto a neutralidade tributaria € um terceiro ponto de atencao,
visto que a neutralidade pressupde que a tributacdo ndo sera fator relevante na
tomada de decisdo econémica. Dito de outra forma, um sistema tributario neutro é
aquele que nao causa distorcdes nas escolhas econdmicas, tais como investir, como

consumir ou em que trabalhar (Pontalti. 2024. Pag. 89)

51 valor Econdmico. Reforma tributaria: Estados insistem em manter regime de substituicdo tributaria. Disponivel
em: https://valor.globo.com/politica/noticia/2024/05/02/estados-insistem-em-manter-regime-de-substituicao-
tributaria.ghtml. 02/05/2024. Acesso em 23/05/204

62 Folha de S3o Paulo. Fala de ministra do STJ antecipa conflitos para regular reforma tributaria.
https://www1.folha.uol.com.br/colunas/adriana-fernandes/2024/04/fala-de-ministra-do-stj-antecipa-conflitos-
para-regular-reforma-tributaria.shtml
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No caso da EC n® 132/2023, apesar de ser utdpico um sistema absolutamente
neutro, o texto foi bastante modificado ao longo do debate legislativo da PEC 45/2019,
o que findou num distanciamento da ideia de neutralidade. A manutencao do IPI para
produtos que tenham industrializacao incentivada na Zona Franca de Manaus (art.
123, Ill, “a” CFRB/88) e as diversas excec¢des ao regime geral de tributacdo, sdo
exemplos desse contrassenso. Além das excecgdes, a previsdo do imposto seletivo
com finalidade extrafiscal e a possibilidade de incidéncia sobre uma expressiva gama
de hipéteses, sao fatores que mitigam a neutralidade tributaria, uma vez que passam
a ser consideradas pelos agentes econémicos no momento da tomada de decisdo de
investimentos e alocacéo de recursos.

O numero excessivo de setores beneficiados com regimes de tributacao
diferenciados, como a previsao de regime especifico para parques de diversdo, € uma
das principais criticas a reforma aprovada. A existéncia de setores beneficiados, mas
que nao estdo diretamente relacionados com a superacao de problemas sociais do
Brasil, como saude, educacao e seguranca, sao promotores de desigualdade, e,
portanto, € uma previsao incompativel com o ideal de neutralidade e justica fiscal.

Avancando na observacgédo dos equivocos do texto aprovado, os incisos Il e I
do §5° do artigo 156-A representam um risco a ndo cumulatividade do IBS, eis que
autorizam legislacdo complementar posterior estipular condicionantes ao
aproveitamento de créditos. Ora, se a pretensdo do modelo de imposto sobre o valor
agregado pressupde uma nao cumulatividade plena, com um regime de creditamento
amplo, a abertura para o legislador infraconstitucional limitar a ndo cumulatividade é
uma critica pertinente e pode ser um fator a prejudicar o objetivo de simplificacao
tributaria.

Reforca-se o risco de tal previsdo descaracterizar a proposta da reforma,
porquanto, atualmente, temos exemplos que servem de licdo ao perigo da proibicdo
ao direito ao crédito amplo por normas infraconstitucionais. E o exemplo do ICMS,
que, previsto desde 1988 na Constituicdo Federal, preceitua a possibilidade do
creditamento pleno, entretanto, apenas em 1996, com o advento da Lei Kandir (Lei
Complementar 87/1996), algumas operagdes passaram a viabilizar o crédito ja
autorizado no texto constitucional. Bens de consumo, por exemplo, até hoje, séo
continuamente postergados os prazos para o creditamento, apesar do texto
constitucional falar em n&o cumulatividade desde sua promulgagdo. Assim, a
existéncia de hip6teses de restricdo ao crédito, além de descaracterizar o modelo do
IVA, representa um fator de risco a simplificacao da matriz tributaria.
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Acrescente-se, ainda, o longo prazo de transi¢ao previsto no novo texto, que
compromete tanto a perspectiva de simplificacdo, uma vez que até 2033 os
contribuintes deverdao conviver com dois regimes tributarios, quanto a propria
manutencado da estrutura normativa atualmente pensada, tendo em vista o historico
brasileiro de elevado numero de alteracdes legislativas na seara tributaria que
chegaram ao absurdo indicador de 5,49%% novas regras fiscais editadas por dia Uutil,
fato que sugere uma inseguranca quanto aos riscos de modificacdo do modelo até
2033.

Também nao é possivel discutir a reforma tributaria posta sem destacar os
riscos de uma possivel perda de autonomia politica dos entes federativos.

O artigo 156-B da proposta inova com a criacdo de um Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos, composto por 54 membros, sendo 27 representantes
dos Estados e Distrito Federal e 27 representantes dos Municipios, com a finalidade
de editar regulamento Unico, arrecadar, distribuir o produto da arrecadacao e decidir
0 contencioso administrativo.

A transferéncia para esse novo Comité de tdo amplos poderes (regulamentar,
arrecadar, distribuir a arrecadacao e decidir o contencioso), somado a impossibilidade
de adocdo de politicas locais de estimulo e incentivo, proporcionara uma clara
mitigacao da autonomia de politica tributaria dos entes subnacionais, nitidamente
conflituosa com o principio federativo, e que nunca foi experimentada no sistema
juridico nacional. Em contundente critica ao modelo proposto, e analisando os termos
da PEC 45/2019, Roque Antonio Carraza (2023) ressalta que, “a pretexto de veicular
uma reforma tributaria louvavel, encerra um verdadeiro projeto de poder, qual seja, o
de submeter os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, ao jugo da Uniéo,
transformando o Brasil, na pratica, em um estado unitario”.

Ao ponderar sobre o tema, Paulo de Barros Carvalho (2024. Pag. 598) ratifica
a transgressao ao principio federativo:

Assim, de tudo que foi trazido, pensamos que a reforma tributaria acaba por
ceifar um dos pilares da Federacao, a autonomia (legislativa e financeira) dos
Entes Politicos ndo centrais, uma vez que acaba por aglutinar competéncias
na instituicdo e arrecadacao de tributos que sdo importantes para saude
financeira e execugao das fungdes politicas dos 26 Estados, 5.568 Municipios
e do Distrito Federal, desaguando em afronta ao principio federativo, tido como
clausula pétrea pela Constituicao Federal de 1988.

83 Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacio (IBPT). Quantidade de normas editadas no Brasil: 35 anos

da Constituicdo Federal de 1998. Ano 2021. Disponivel em: https://ibpt.com.br/estudo-quantidade-de-normas-
35-anos-cf-2023/. Acesso em 23/10/2023
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Nos moldes pensados para essa nova estrutura centralizada de gestao dos
recursos tributarios de estados e municipios, além de caracterizar uma perda da
autonomia dos entes federativos envolvidos, o que, consequentemente, representa
um enfraguecimento desse principio, afasta o cidadao da arrecadagéao dos tributos,
limita a transparéncia da informacdo e, porque nao dizer, mitiga o aspecto
democratico.

Em contraponto, o professor Regis Fernandes de Oliveira (2024. Pag. 534),
observando a constitucionalidade da unificagdo e centralizacéo dos tributos, apesar
de reconhecer o “estremecimento do pacto federativo”, conclui que ndo incorre em

vicio de inconstitucionalidade:

Por forga disso € inconstitucional a reforma? Assim ndo nos parece, mas
aguardemos a decisédo do Supremo Tribunal Federal sobre o assunto. E que o
sistema federativo tem nuances. Maior ou menor autonomia dos Estados-
membros é questao tratada na ConstituicAdo Federal. Se esta estabelece um
novo regime tributério, mas igual a todos os Estados e Distrito Federal, ndo ha
problema juridico. Estaria o vicio de inconstitucionalidade presente se
outorgasse privilégio a algum Estado em detrimento de outro. Mas, como os
trata de forma equanime, ndo se pode divisar ai quebra ao principio federativo
de forma a hostilizar o paragrafo 42, inciso | do art. 60 da Constituicdo Federal.

Essa, também, é a interpretacdo dada por Bernardo Appy e Larissa Luiza
Longo (2020. Pag. 253), quando expuseram suas consideracdes sobre o texto inicial
da PEC 45/2019:

Ao colocar a Unido, Estados e os Municipios em absoluto pé de igualdade na
gestao do IBS, a PEC 45 de fato reforca a federacéo. Transita-se, isso sim, de
um modelo de federalismo fraticida, que caracteriza o sistema atual, para um
federalismo cooperativo, no qual entes federativos atuam de forma harménica
na gestdo, cobranga e fiscalizacdo do imposto, mantendo sua autonomia
financeira.

Para além da gestdo unificada dos tributos, também como fator a suscitar
questionamentos sobre a compatibilidade com o principio federativo, € a perda de
competéncia tributéria relacionada aos impostos atualmente em uso, no caso, o ICMS
e 0 ISS, uma vez que serao substituidos por um imposto nitidamente federal. E diz
que é um imposto federal, pois sera regulamentado por lei complementar editada pelo
Congresso Nacional, que corporifica um dos poderes da Unido (Machado Segundo.
2024. Pag. 79). No mesmo sentido, Misabel Abreu Machado Derzi e André Mendes

Moreira (2024.Pag 29):
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Ha quem sustente que tal mudanga substancial na Constituicdo da Republica
nao abalara a forma federativa de Estado, pois os Entes federativos ainda
dispdéem de competéncia tributaria — embora bastante reduzida — relativa a
impostos de pouca relevancia arrecadatéria e taxas, por exemplo; ainda se
argumenta que resta a Estados (e subsidiariamente a Municipios), o exercicio
da competéncia comum ou concorrente em longo rol de matérias, elencadas
no art. 24 da Constitui¢do. E claro, tudo isso sob a regéncia de leis emanadas
da Unidao que, por meio de normas gerais, padronizagdo, harmonizardo e
disciplinarao o exercicio da competéncia concorrente. (...)

Tudo estando sob a batuta do Congresso Nacional, tanto leis complementares
instituidoras do IBS como aquelas reguladoras do Comité Gestor (o IBS
continuara sendo a principal fonte de financiamento de Estados e Municipios),
os meios financeiros essenciais ao desempenho das politicas estaduais e
municipais em geral, descritas no art. 24 da CR, perdem sua autonomia,
atingindo-se, pela via financeira, o0 desempenho da competéncia concorrente.

Entendimento divergente é o de Tarcio Lacerda (2024. Pag. 369) que,
analisando os riscos da mitigacdo da competéncia tributaria, conclui que nao havera
comprometimento a ideia do pacto federativo, desde que garantida a efetiva
participacdo das receitas arrecadadas entre os entes subnacionais e permitida a
concretizacao das competéncias atribuidas pela Constitui¢ao.

Vemos a possibilidade de entes federativos perceberem os recursos
suficientes a sua autonomia financeira, sem, necessariamente, exercer
competéncias impositivas. Com isso, fortalecemos nossa posi¢cao de que um
ente federativo pode ser autbnomo financeiramente, sem, contudo, exercer
competéncias impositivas.

(-r)

Para tanto, a reforma no sistema tributario nacional previu regras para garantir
que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tenham recursos
necessarios a realizagdo das competéncias que lhe sdo atribuidas pela
Constituicdo da Republica. Dentre elas, esta a representacdo, de forma
paritaria, na instancia maxima de deliberagédo do Comité Gestor e a alternancia
na presidéncia.

Do mesmo modo, nao é possivel deixar de citar a critica quanto a celeridade
da aprovacao da reforma. Parece contraditério tal assertiva, considerando as diversas
tentativas anteriores e a prépria PEC 45 ser discutida desde 2019. Contudo, o texto
final aprovado diverge do originalmente proposto e foi promulgado sem qualquer
estudo de impacto econdmico e financeiro. Nesse sentido, vale citar reflexao de
Fernando Facury Scaff (2024.Pag. 73):

E curioso observar como um sistema tdo complexo esta sendo votado a toque
de caixa, com um prazo enorme para ser efetivamente implementado. Nao
teria sido melhor discutir e planejar ao longo do tempo, ao invés de aprovar de
improviso tantas alteracdes substanciais? Nenhum estudo de impacto
econémico foi apresentado pelo governo federal, mas, mesmo assim, a
reforma foi aprovada. Repito: adiar ndo é planejar, € empurrar o problema para
as préximas geragoes, a fim de obter um atual consenso para aprovagéao.
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Todos esses fatores geram duvidas e incertezas quanto a viabilidade e a
perenidade da proposta, pois, ao final, o que se pode inferir € que a solugcao proposta
para temas sensiveis como transparéncia e simplificacdo estdo sendo enderecadas
de forma acodada, e, muitas vezes, em descompasso com clausulas pétreas, o que,
cedo ou tarde, poderao tornar-se fonte de problemas a serem equacionados.

Por fim, deve-se pontuar que, apesar de todo o esforco legislativo para a
modificagcao constitucional em debate, era esperada uma reforma mais audaciosa e
que avangasse em temas como a elevacgao da carga tributaria sobre o patriménio e a
renda, projetasse uma diminuicdo da dependéncia da tributacdo sobre o consumo,
bem como enfrentasse a discussao sobre a instituicdo do Imposto sobre Grandes
Fortunas, previsto na Constituicao desde 1988, mas nunca regulamentado. Ou seja,
deixaram de ser adotadas importantes medidas com nitido carater redistributivo, que
ajudariam a minimizar a desigualdade social, reduzindo o peso fiscal dos impostos
sobre os menos favorecidos, e que, por tal razdo, estariam alinhadas com 0s novos
preceitos constitucionais de justica fiscal e reducao da regressividade.

Ante todas as consideracdes apresentadas, e mesmo ciente da inviabilidade
de um texto utdpico que enfrente todos os problemas do modelo brasileiro, os fatores
brevemente trazidos a luz no presente estudo precisam ser mais bem debatidos, seja
na elaboracdo da lei complementar especificada na EC n? 132/2023, seja em
discussoes futuras sobre o arcabouco fiscal, de modo que 0s avangos sejam mais
audaciosos e que nao haja riscos de retrocessos na questao fiscal.

4.9 Haveria alternativa a reforma constitucional tributaria?

Pontuados a estrutura, acertos e riscos da reforma sobre o consumo promovida
pela EC n? 132/2023, importante concluir a andlise do novo texto com a reflexdo se
seria possivel a sociedade brasileira seguir um caminho diverso, e que néao
considerasse mudancas tdo profundas e abrangentes.

Parte da doutrina posiciona-se no sentido de que alteragdes
infraconstitucionais seriam suficientes para obter os mesmos objetivos da reforma
aprovada, e cita-se como exemplo o pernambucano Heleno Taveira Torres (2020.
Pag. 56), que ha muito sustenta essa linha de posicionamento:

O Brasil ndo pode mais adiar o inicio de uma reforma tributaria, que podera ser
feita por leis ordinarias ou complementares, sem precisar de intervengdes
constitucionais, fundada sobre os pilares da simplificagéo, previsibilidade, da
justiga tributaria e da seguranga juridica. S6 isso ja permitiria grandes avangos
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nas relagdes entre Fisco e contribuintes, na melhoria do ambiente de negécios
e na capacidade de arrecadacao.

Sérgio Wulff Gobetti (2024. Pag. 628), expde um ponto divergente, e ressalta

que alteracdes incrementais seriam superficiais:

De fato, ha aprimoramentos incrementais teoricamente possiveis de se realizar
por leis ordinarias e complementares, mas a reforma seria muito superficial se
deixasse de lado, por exemplo, a fusdo do ISS com o ICMS, que exige
mudancas constitucionais.

E prossegue em trecho que merece transcri¢do:

Além disso, a tributagao diferenciada de bens e servigos no Brasil distorce os
precos relativos da economia e acentua a regressividade inerente a tributagéo
do consumo, uma vez que 0s servicos consumidos pelas familias mais ricas
estdo submetidos a uma menor carga tributaria.

Logo ndo havia nenhuma razao plausivel (a ndo ser o interesse de certos
lobbies setoriais e corporativos) para que o Brasil continuasse sendo a Unica
economia relevante do mundo que tributa servigos separados dos bens.

Nem mesmo a autonomia federativa seria justificativa para essa jabuticaba do
atraso. Isso porque o modelo do IVA dual permite preservar, e em muitos
casos, ampliar a competéncia efetiva de estados e municipios sobre a base de
consumo.

No mesmo sentido da necessidade da reforma constitucional, Samuel Pessoa,
pesquisador do Instituto Brasileiro de Economia da FGV, em debate promovido pelo
Brazil Journal, em dezembro de 202354, equipara a reforma tributaria a um “novo Plano
Real”, adota a posi¢do de que a mudanca incremental vem sendo tentada ha mais de
30 anos sem éxito, que seria realizada na “margem” da legislacao, nao sistémica, e
mais suscetivel de ser capturada por grupos de interesse.

Assim, apesar da sensatez da critica quanto a uma profunda modificagdo do
texto constitucional, os argumentos que a justificam superam as criticas e legitimam
sua implementagdo. Por exemplo, para além da discussdo sobre unificagcdo dos
tributos atualmente existentes ou a superacao de lobbies, outros argumentos reforcam
a necessidade da reforma constitucional, dos quais podem ser citados a base ampla
de tributagao e tributacdo no destino que, por si, justificam a alteracdo da Carta Cidada
de 1988, ou, ainda, a limitacdo das estruturas do ICMS e do ISSQN para tributar
adequadamente as riquezas que atualmente circulam no mundo digital.

Ou seja, apesar de mudancas infraconstitucionais serem capazes de promover

rapidas modificagdes no sistema tributario, e que, caso implementadas, também

4 Disponivel em: https://braziljournal.com/play/um-novo-plano-real-ou-um-disparate-1-hora-sobre-reforma-
tributaria/. Acesso em 08/12/2023
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conduziriam a um ambiente mais simples e justo no aspecto fiscal, é de se reconhecer
que tais mudancgas nunca foram alcancadas, € 0 esgotamento da matriz tributéria,
somada as novas fronteiras da tributacdo como aquelas decorrentes da economia
disruptiva, servicos online, computacao nas nuvens e ativos digitais, exigem um novo
paradigma fiscal, que apenas uma reforma do texto constitucional é capaz de
legitimar, tendo em vista os aspectos de autonomia, competéncia e legalidade
préprios da matéria tributaria.

Assim, voltando-se a indagacao do tépico, ndo parece existir alternativas a
reforma constitucional tributaria. O sistema estruturado em 1988 se mostra antiquado,
descontextualizado do mundo, e insuficiente para atender aos atuais desafios na
seara tributaria. Conclui-se, assim, que, apesar de nao ser a melhor e mais eficiente
reforma tributaria, bem como ser passivel de criticas decorrentes de suas
contradi¢cdes intrinsecas abordadas ao longo do presente estudo, € acertado o
caminho da reforma constitucional pela sua abrangéncia, alcance, e potencialidade

de conduzir a um sistema tributario mais moderno, simples e justo.



104

5. Simplificacao tributaria proposta pela Emenda Constitucional 132/2023.

Consoante narrado ao longo do presente ensaio, a tributagdo do consumo no
Brasil desenvolveu-se como um instrumento de ratificacdo do pacto federativo, pois
distribuida a competéncia tributaria para todos os entes®®. Esse modelo, no entanto,
chegou a exaustdo devido a multiplicidade de tributos sobre o consumo (ICMS,
ISSQN, IPI, PIS e Confins), que, por vezes, sobrepde-se, S0 pouco transparentes,
complexos, excessivamente regulamentados, além de serem fonte de conflitos entre
contribuintes e o fisco, bem como entre os préprios Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Nesse contexto, e como principal bastido da pretensao de simplificacdo do
sistema tributario, no exercicio dos principios da simplificacédo, transparéncia e da
justica tributaria, a reforma tributaria seguiu a tendéncia internacional ao adotar um
imposto nos moldes do imposto sobre o valor agregado (IVA), o que, além de
simplificar, tende a valorizar a ndo cumulatividade, teoricamente reduzindo a quantia
total tributada, além de permitir ao contribuinte acesso a informacao sobre o peso da
tributacdo e como ela é calculada.

E clara a simplificacdo decorrente da nova proposta de tributacdo sobre o
consumo, pois pde fim a aplicacdo de milhares de leis e dispositivos do ICMS, do
ISSQN, do IPIl, do PIS e da COFINS substituindo-as por um conjunto de regras
unificado e que compartilham fatos geradores, bases de célculo, hip6teses de nao
incidéncia, sujeitos passivos, imunidades, regimes especiais e normas de
creditamento (art. 149-B CRFB/88). Ha, portanto, uma inequivoca reducao
quantitativa das normas aplicaveis, uma vez que a suprime, de imediato, as 27
legislagcdes do ICMS, outras 5.570 leis municipais relativas ao ISSQN, todas as
normas relativas ao PIS e COFINS, o Decreto do IPI, e todos os Decretos estaduais
do ICMS.

65(...). A Constituicdo Federal de 1988 rompeu com o paradigma anterior - no qual verificivamos a tendéncia de
concentragdo do poder econdmico no ente central (Unido)-, implementando a descentralizacdo de competéncias
e receitas aos entes subnacionais, a fim de garantir-lhes a autonomia necessdria para cumprir suas atribuicdes.
2. A andlise dos dispositivos constitucionais que versam sobre a reparticdo de receitas entre os Entes Federados,
considerando o contexto histérico em que elaborados, deve ter em vista a tendéncia de descentralizacdo dos
recursos e os valores do federalismo de cooperagdo, com vistas ao fortalecimento e autonomia dos entes
subnacionais. (...) TEMA 1130: “Pertence ao Municipio, aos Estados e ao Distrito Federal a titularidade das
receitas arrecadadas a titulo de imposto de renda retido na fonte incidente sobre valores pagos por eles, suas
autarquias e fundagdes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou servigos, conforme
disposto nos arts. 158, I, e 157, |, da Constituicdao Federal.”

(STF. RE 1293453, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 11-10-2021, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-210 DIVULG 21-10-2021 PUBLIC 22-10-2021)
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Entdo, a vantagem imediata dos novos IBS e CBS é a busca pela simplificagéo
no aspecto numérico das normas a serem atendidas pelos contribuintes e fiscalizadas
pelo Estado. Do mesmo modo, representa um avanco na aproximacao do modelo
tributério nacional ao regime de IVA, que € recomendado pela OCDE, amplamente
adotado pela grande maioria dos paises, e representa um consenso entre as nagoes
mais desenvolvidas quanto a sua eficiéncia para fins de matriz tributaria.

A implementagédo de um modelo de IVA Dual, com a criagéo do IBS e CBS, em
conformidade com a EC n® 132/2023, apesar de nao alinhado integralmente as
diretrizes da OCDE e aos padrdes internacionais, procurou, no entender do legislador
federal, equilibrar a questao da autonomia financeira dos entes subnacionais, além de
reduzir o impacto decorrente da mudanga de paradigma com o deslocamento da
gestao da arrecadacao para um Comité de ambito nacional.

A unificacdo de tributos, a uniformizagcédo da legislacado, a chamada incidéncia
“por fora”, e a existéncia de uma centralizacdo da gestdo da arrecadagao para um
orgao central sdo mudancas profundas, as quais certamente convergem para o
objetivo da simplificagéo.

No mesmo sentido, um passo fundamental para tornar o sistema mais eficiente
€ menos oneroso para contribuintes e fiscalizagdo é a ampla base de incidéncia (art.
156-A, §1¢, | e VI). Isso porque, no modelo atual, a tributacdo sobre o consumo
apresenta uma base de incidéncia fragmentada, refletindo-se em diferentes regimes
de apuracado e recolhimento, responsaveis por distorcbes de ordens variadas. A
respeito dessa caracteristica, e que sempre foi fator de complexidade para o sistema
tributario, é caricato o exemplo do bombom “Serenata de Amor”, que, de maneira
inusitada, deixou de ser um chocolate para se tornar um biscoito wafer, com vistas a
reduzir a carga tributaria incidente. Abordando o tema, a professora da UERJ, Bianca

Xavier (2024. Pag. 129), esclarece:

A racionalizagdo do sistema com a adog¢do de uma unica aliquota permite a
previsibilidade da tributagdo, acabando com interminaveis discussées sobre a
classificagdo das mercadorias para fins de incidéncia tributaria, como ocorreu,
por exemplo, no enquadramento tributario de produtos de perfumaria, em que
se discutia se determinado produto receberia carga fiscal de agua de coldnia
ou de perfume. (...).

Tais discussdes perdem forgca na nova sistematica de tributacdo sobre o
consumo introduzida pela reforma tributéria, eis que tanto as mercadorias
como servigos estardo abarcados pela incidéncia do IBS e da CBS, assim
como, ndo haverd diferenga no percentual de aliquota aplicavel entre servigos
e produtos, dada a uniformidade de tratamento tributario de acordo com o
destino.
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De tal modo, a introducao da CBS e do IBS, com caracteristicas de ampla base
de incidéncia, deixa de influenciar no aspecto tributario a natureza da operacéo, se
industrial/comercial ou de servigcos, se a mercadoria ou servico transacionado é
material ou imaterial. Eliminam-se, assim, infindaveis duvidas sobre a incidéncia e
regime da tributacdo, além de convergir para uma almejada situacdo de neutralidade
tributéria.

Como terceiro aspecto relacionado a simplificagao tributaria proposta pela EC
n® 132/2023, destaca-se o regime de unificacao das aliquotas, formada pelo somatorio
das aliquotas da Unido (CBS), Estados, Distrito Federal e dos Municipios (IBS). Esse
modelo simplificara significativamente o processo de calculo do tributo para o
contribuinte, reduzindo seus custos de conformidade, e, para o ente fazendario, trara
maior agilidade e eficiéncia na fiscalizacdo, ante a reducdo das aliquotas possiveis
para cada operagao.

A esse respeito, a analise contida na Nota Técnica elaborada com o auxilio de
Bernard Appy, Isaias Coelho e Vanessa Rahal Canado, publicada pelo Centro de
Cidadania Fiscal, durante os estudos realizados em 2023 sobre a entdo PEC 45/2019,

€ precisa ao tratar da simplificagdo decorrente da unificacao das aliquotas:

A aliquota uniforme garante simplicidade ao sistema. Simplicidade gera
facilidade e segurancga juridica para o contribuinte pagar seus tributos e cumprir
suas obrigacdes acessorias, reduzindo as divergéncias na interpretacdo da
legislagé@o, que sé@o a causa principal do contencioso tributario. E simplicidade
reduz os custos de cumprimento: tanto do contribuinte legal como o custo da
administracao tributaria. O imposto de aliquota Unica é marcadamente superior
ao imposto de aliquotas multiplas: com a uniformidade de aliquota desaparece
espaco para classificagcbes errbneas descuidadas ou propositais, € para
autuacgdes injustas baseadas em critérios analdgicos. Quanto mais aliquotas o
tributo tiver mais fronteiras classificatérias o sistema terd e, portanto, mais
complexidade e contencioso.

Além da simplificacdo pelo viés da unificacdo das aliquotas e reducado do
nuamero de legislagbes a serem observadas pelo contribuinte, foi extirpado o célculo
“por dentro”, historicamente fonte de conflitos no &mbito do ICMS. Isso significa que o
IBS e a CBS néo integrardo sua prépria base de calculo, a tributacao sera resultado
de um calculo aritmético simples, expondo para o consumidor final a aliquota efetiva
da operacao e que sera por ele suportada, fatores que proporcionam transparéncia a
tributacdo, maior cidadania fiscal e, por isso, € compativel com os ideais de justica
fiscal.

Analisando os ganhos de praticidade com a reforma aprovada, Fernanda
Donnabella Camano (2024) destaca a automacéao do recolhimento dos tributos pela
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via do split payment®, que também representa uma inovagdo na direcdo de um

sistema mais simples:

0 coracao da reforma projetada é o sistema de recolhimento e compensacgao
(e/ou restituicdo) do IBS e da CBS, qual seja, o split payment (artigo 50 do
PLP), pensado para reduzir a sonegacdo e garantir a automagdo das
operacoes (realizadas em tempo real), com objetivo de concretizar a
neutralidade constitucional (artigo 156-A, § 1° c/c artigo 195, § 16, da CF).
Alids, estima-se que em razao do split payment o hiato de conformidade (assim
entendido como o montante que deveria ser pago pelo contribuinte versus o
que este deixou de recolher) devera ser reduzido de 23% (atual) para 15% a
13%.

Conforme ressaltado pela Pés-doutra em Direito pela USP, a automacao do
recolhimento de tributos via split payment € uma solucao para reduzir a sonegacao,
simplificar a gestao fiscal e, quando em uso, contribuir para um ambiente de negocios
mais justo e eficiente.

Outro avanco da reforma tributaria aprovada pelo Congresso Nacional é a
possibilidade de devolucao de parte dos impostos pagos ao consumidor final de baixa
renda. Trata-se do popularmente chamado "cashback". A medida prevista no art. 156,
§59, VIII e art. 195, §18, além de encaminhar-se no sentido da justica fiscal pelo viés
da reducao da regressividade é, também, importante mecanismo de simplificacdo
tributaria, eis que substitui a necessidade de implementagdao de diversos regimes
especiais de tributacdo ou concessdo de incentivos especificos a empresas
selecionadas, que naturalmente introduziriam complexidade a apuracao dos tributos,
passando a “incentivar” diretamente o consumidor de baixa renda, pois autorizada a
devolucao de valores para essa classe social, o que viabiliza a manutencado de uma
aliquota uniforme em todo o territério. Fernando Facury Scaff (2024. Pag. 61) aborda

o tema nos seguintes termos:

A ideia de fundo é uma mudanc¢a do modelo, trocando o incentivo as empresas
para um incentivo direto ao consumidor de baixa renda, e combate a
concorréncia predatdria que pode ocorrer através da concessao de incentivos
fiscais por empresa, e ndo por setor.

Logo, é uma férmula a ser enaltecida, pois reduz a regressividade da tributagao,
€ medida direcionada a beneficiar a classe social de baixa renda, e obsta a
proliferacdo de regimes incentivados especificos por empresa ou produto. Nao ha

6 Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/o-zeitgeist-na-interpretacao-da-reforma-tributaria-sobre-o-

consumo-14062024. Acesso em 31/07/2024.
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duvidas, portanto, que a possibilidade de reembolso de uma fragcdo dos impostos
sobre o consumo para as camadas mais vulneraveis da populagao brasileira esta em
plena consonancia com os objetivos de simplificacao, justica social e equidade fiscal.

Por outro aspecto, ndo se deve olvidar que o sucesso da reforma e os
almejados ganhos de simplificagéo a serem obtidos, inclusive para implementagédo do
mencionado cashback e do split payment, serdao dependentes do uso intensivo de
ferramentas tecnoldgicas, seja pela automacdo de obrigacdes acessoérias, pela
padronizacdo de procedimentos, pela integracdo de sistemas e analise de dados,
seja, ainda, pela rastreabilidade e monitoramento continuo das transagoes fiscais e
financeiras.

Por todos esses fatores somados, é certo que temos, sim, uma simplificacao
em relacdo ao modelo em uso, €, mais importante, foram firmadas diretrizes capazes
de proporcionar o continuo aprimoramento das relagdes fiscais. Contudo, embora o
modelo aprovado represente um avanco em direcdo a um sistema fiscal mais
acessivel e simplificado, ele nao esté isento de criticas. Muitos dos novos dispositivos
introduzidos podem, na verdade, perpetuar dificuldades iguais ou superiores ao
sistema que se despede, 0 que encerra uma inerente contradicdo com as premissas
originais que fundamentaram o texto.

Veja-se o prazo de oito anos em que deverao conviver 0s dois regimes, que
certamente contaminara o IBS e a CBS com todas as dificuldades observadas na
apuracao do ICMS. Um segundo exemplo € o contrassenso do novo texto no sentido
de reconhecer a nao cumulatividade plena, porém ressalvar alguns créditos, como de
uso e consumo, além de mitigar a compensacao ao valor do imposto recolhido na
etapa anterior, 0 que podera obrigar os contribuintes ao acompanhamento do
recolhimento dos tributos por seus fornecedores e parceiros. Todos esses sao fatores
que minimizam o objetivo de simplificagéo proposto na norma.

A preocupagao com a autonomia dos entes federativos subnacionais, por sua
vez, é verificada desde a mensagem de justificativa da PEC 45/2019 e permeia os
debates em relacédo ao texto aprovado. No entanto, em razdo das caracteristicas do
IVA, por vezes, doutrinadores tendem a pontuar a impossibilidade de replica-lo no
Brasil ante a existéncias de barreiras préprias da estrutura politico-econémica do pais.
Dentre esses juristas, é possivel citar a Ministra Regina Helena Costa (2007. Pag.
218), que € uma voz ativa no alerta para os limites e as regras de simplificacdo. Assim,
a forma federal de Estado e autonomia dos Entes federados sempre sao citados como

entraves a incorporacao do modelo.
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E é exatamente na questdo da autonomia dos entes federativos que se
identifica um dos potenciais conflitos projetados quando da implementacao da reforma
ao instituir um tributo que tera sua competéncia compartilhada. Isso porque a EC
n®132/2023 estabelece que havera regulamentacao Unica para o IBS, com o exercicio
da capacidade tributaria compartilhada entre o Estado, Municipios e Distrito Federal,
a ser exercida por meio do novo Comité Gestor do IBS. O legislador, durante o debate
travado no Congresso Nacional, seguiu o entendimento de que a possibilidade de
fixacdo da aliquota pelos entes federados preservou a autonomia, pois conferiu a
liberdade para dimensionar suas receitas. Porém, tal interpretacao limita-se a
autonomia financeira e desconsidera a autonomia politica. Também encerra um fator
de risco a EC remeter a legislacdo complementar futura a definicio de aspectos
relevantes sobre o tema como: quem sera responsavel pela fiscalizagdo e cobranca
dos débitos tributarios? Unido, Estados e Distrito Federal ou os Municipios? Quem
devera responder por normas emanadas pelo Comité Gestor? Esses sdo, apenas,
alguns dos questionamentos que surgem decorrentes dessa busca pela simplificacao
do modelo e que terdo de ser enfrentadas, seja na legislagdo complementar vindoura
ou pelo préprio Poder Judiciario.

Constata-se, assim, que, ao perseguir-se a simplificacdo, indubitavelmente
proporcionada pela junc¢ao e uniformizacéo de tributos, o texto final sustenta-se numa
ténue linha diviséria que facilmente pode “descambar” para um cenario de flagrante
inconstitucionalidade.

Ademais, deve-se lembrar que a simples reducao quantitativa de tributos, por
si, ndo assegura a redugao da complexidade do modelo, seja porque o0 extenso prazo
de transicdo, além de oferecer riscos a estabilizacdo do novo modelo, sugere uma
complexidade na sua implementagédo, seja, ainda, em funcdo de que a emenda
constitucional aprovada, mesmo tratando de simplificacdo, insere uma nova centena
de dispositivos e alteragdes todos eles aptos a serem fontes de controvérsias e
judicializacao do ambiente fiscal. Mary Elbe Queiroz (2024. Pag. 495) escancara essa

percepgao:

E uma falacia a divulgacdo de que havera uma simplificacdo e reducédo de
litigios, pois, somente a Emenda Constitucional n® 132 introduz 150 alterac¢des
no Texto constitucional e havera um periodo de transicao de oito anos em que
os dois sistemas irdo conviver até 2033, o atual oneroso e com toda a
parafernalia de normas interpretativas e complexas, mas, conhecido, e o novo,
totalmente desconhecido, que ainda vai ser integralmente regulamentado.
Tudo para ser conhecido, interpretado e aplicado.
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Também caminham no sentido de minorar os ganhos com a simplificacao de
tributos o regime de compensacao de créditos condicionados a comprovacao do
pagamento na etapa anterior (art. 156-A, §5° da CFRB/88). Em contradicdo ao
principio da cooperacdo, e adotando um procedimento proprio da atual cultura
tributaria, o legislador enxerga o contribuinte como um sonegador em potencial, e
autoriza a restricdo do direito ao crédito, portanto reduz o pleno exercicio da nao
cumulatividade inerente ao IVA, condicionada a comprovagao do pagamento na etapa
anterior. Exigéncia que contraria a jurisprudéncia até entdo dominante®’, e transfere
para o contribuinte um énus de ser fiscal de tributo de seus fornecedores (SCAFF.
2024. Pag. 61).

O Imposto Seletivo, por sua vez, ante a amplitude de sua abrangéncia (sobre
bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente) e a possibilidade de
integrar a base de calculo de outros tributos, também carrega em si um potencial
desvirtuamento da ideia de simplificacéo e ser fonte de litigios entre administradores
e administrados.

Observando as principais nuances do texto aprovado, infere-se, assim, que o
consenso do processo legislativo considerou a redu¢dao numérica de tributos e que a
atribuicdo de poderes tributarios as instancias subnacionais ndao poderia significar a
existéncia de infindaveis modelos fiscais, fazendo-se necessaria a harmonizacao
nacional das regras, por meio de significativa alteracdo constitucional e
regulamentagé@o por Lei Complementar, em prol da modernizagéo, simplificagéo e

eficiéncia do sistema.

67 PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ARTIGO 543-C, DO CPC.
TRIBUTARIO. CREDITOS DE ICMS. APROVEITAMENTO (PRINCIPIO DA NAO-CUMULATIVIDADE). NOTAS FISCAIS
POSTERIORMENTE DECLARADAS INIDONEAS. ADQUIRENTE DE BOA-FE. 1. O comerciante de boa-fé que adquire
mercadoria, cuja nota fiscal (emitida pela empresa vendedora) posteriormente seja declarada inidénea, pode
engendrar o aproveitamento do crédito do ICMS pelo principio da ndo-cumulatividade, uma vez demonstrada a
veracidade da compra e venda efetuada, porquanto o ato declaratério da inidoneidade somente produz efeitos
a partir de sua publicagdo (Precedentes das Turmas de Direito Publico: EDcl nos EDcl no REsp 623.335/PR, Rel.
Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, julgado em 11.03.2008, DJe 10.04.2008; REsp 737.135/MG, Rel.
Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 14.08.2007, DJ 23.08.2007; REsp 623.335/PR, Rel. Ministra
Denise Arruda, Primeira Turma, julgado em 07.08.2007, DJ 10.09.2007; REsp 246.134/MG, Rel. Ministro Jodo
Otévio de Noronha, Segunda Turma, julgado em 06.12.2005, DJ 13.03.2006; REsp 556.850/MG, Rel. Ministra
Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 19.04.2005, DJ 23.05.2005; REsp 176.270/MG, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Segunda Turma, julgado em 27.03.2001, DJ 04.06.2001; REsp 112.313/SP, Rel. Ministro Francisco
Pecanha Martins, Segunda Turma, julgado em 16.11.1999, DJ 17.12.1999; REsp 196.581/MG, Rel. Ministro Garcia
Vieira, Primeira Turma, julgado em 04.03.1999, DJ 03.05.1999; e REsp 89.706/SP, Rel. Ministro Ari Pargendler,
Segunda Turma, julgado em 24.03.1998, DJ 06.04.1998). (...) 4. A boa-fé do adquirente em relagdo as notas fiscais
declaradas inidoneas apds a celebragdo do negdcio juridico (o qual fora efetivamente realizado), uma vez
caracterizada, legitima o aproveitamento dos créditos de ICMS. (...) 6. Recurso especial desprovido. Acordado
submetido ao regime do artigo 543-C, do CPC, e da Resolu¢do STJ 08/2008.

(STJ REsp n. 1.148.444/MG, relator Ministro Luiz Fux, Primeira Sec3o, julgado em 14/4/2010, DJe de 27/4/2010.)
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As citadas contradi¢des, ainda que decorrentes de andlises preliminares, a
serem confirmadas ou refutadas quando da regulamentacdo do novo arcabouco
tributario, sugerem que o texto aprovado nao parece refletir fielmente a proposta
original de simplificacdo tributaria. Isso porque, como consta da redacédo do §3° do
artigo 145 da CRFB/88, a ideia inicial visava tornar o sistema tributario mais acessivel
€ menos oneroso tanto para os contribuintes quanto para a administracao publica.
Todavia, a redagéao final da EC n® 132/2023 apresenta complexidades que podem
perpetuar ou até aumentar as dificuldades operacionais e interpretativas ja existentes.
O que exige do legislador federal, e de todos os operadores do direito, fidelidade plena
a0s novos preceitos, principalmente durante o processo em curso de regulamentacao
da emenda constitucional, sob pena dos objetivos de simplicidade, da transparéncia,

da justica tributaria nao serem plenamente alcangados.
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6.Conclusao

Depois de décadas de total “surdez” quanto aos clamores da sociedade por
melhorias no modelo tributario e sem um efetivo avanco das propostas de reforma
submetidas ao Congresso Nacional, ndo s6 o tema entrou em debate, como foi
aprovada de forma célere a Emenda Constitucional n® 132/2023, que se propbs a
profundas mudangas no sistema tributario e com énfase nos impostos sobre o
consumo. De acordo com o novo texto, a ambicédo é instituir um sistema simples,
transparente, neutro no aspecto fiscal, que promova a cooperagdo entre
administracao e contribuintes, seja justo, atenue a regressividade e voltado a defesa
do meio ambiente.

Diante dessa histérica e audaciosa transformacao no direito tributario, podem
ser percebidos dois sentimentos contraditérios pelos operadores do direito. O primeiro
€ decorrente do avanco legislativo, com a promulgacdo de uma reforma tributaria que
coloca o pais no limiar de um direito tributario totalmente remodelado e com potencial
para equacionar grandes problemas atualmente observados. O segundo, em
contraposi¢ao ao primeiro, é a duvida e a inseguran¢a dos impactos da mudanca, da
observacdo de inerentes contradicdes no proprio texto aprovado, e se tais
incoeréncias poderao vir a mitigar os objetivos da proposta e conduzir-nos ao discurso
romantizado pelo escritor italiano Giuseppe Tomasi di Lampedusa, no livro "ll
Gattopardo" (O Leopardo), que assevera: "Tudo deve mudar para que tudo figue como
esta".

A preocupacéao suscitada nao é infundada, porém decorrente da observacao
de que muito dos avancos prometidos pelo novo texto ja poderiam ser inferidos na
Carta Constitucional de 1988, eis que ali ja considerava em sua redacao aspectos de
igualdade, capacidade econdémica do contribuinte, ndo confisco e eficiéncia da
administracao publica, principios os quais foram objeto do inicio do presente estudo
quando da contextualizacao do sistema tributario e que, se efetivamente observados
tais preceitos constitucionais, ja proporcionariam um modelo tributdrio menos
intrincado, mais justo e indutor de uma situacdo de menor desigualdade e de bem-
estar social.

Essa constatacdo nos conduz, inevitavelmente, a uma indagacao fundamental:
se os postulados ja existentes ndo lograram assegurar um sistema tributario funcional
e equanime, em que medida as novas diretrizes instituidas pela reforma tributaria

serdo, de fato, capazes de concretizar os objetivos ambicionados?
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Essa inquietacdo norteou o desenvolvimento do trabalho, auxiliando o
desenvolvimento da pesquisa, e permitindo o desdobramento dos novos preceitos da
Emenda Constitucional n® 132/2023, bem como a identificacdo dos pontos em que
houve — ou ndo — a concretizacdo da apregoada simplificacdo. A pesquisa buscou,
assim, contribuir para o debate académico e institucional, inclusive para sinalizar que
0 sucesso da reforma nao reside apenas na modificacdo normativa, mas depende,
essencialmente, do comprometimento de todos os atores envolvidos: dos
contribuintes, no exercicio do seu dever fundamental de pagar tributos (NABAIS,
2004); do Poder Executivo, na conducéo eficiente e transparente da gestao fiscal; do
Poder Legislativo, na continua adequacdo e aperfeicoamento do novo arcabougo
normativo; e do Poder Judiciario, como instancia garantidora da supremacia e da
efetividade dos principios constitucionais que regem o sistema tributario nacional.

O diagnéstico constatado ao longo do trabalho revelou que, passados mais de
trinta e cinco anos da promulgacdo da Constituicao de 1988, o sistema tributario
brasileiro se mostrou incapaz de atender de forma eficaz as necessidades da
sociedade. Regressividade, complexidade, proliferacdo normativa e inseguranca
juridica tornaram-se marcas permanentes de um modelo que se revelou disfuncional,
oneroso para os contribuintes e ineficiente para os entes arrecadadores. A estrutura
vigente exige um volume desproporcional de recursos publicos e privados, seja para
0 seu cumprimento, seja para sua administracdo e fiscalizacdo, comprometendo a
capacidade de todos, inclusive do proprio Estado, de direcionar esforcos e
investimentos para areas essenciais, como saude, educacao e infraestrutura.

Além disso, a excessiva descentralizacdo na reparticdo de competéncias
tributarias entre Unido, Estados e Municipios, somada a profusdo normativa e a
caréncia de transparéncia, intensifica a ineficiéncia do sistema. Tal cenéario tem
contribuido, de forma continua, para a judicializagcdo das controvérsias tributarias,
ampliando a inseguranca juridica e comprometendo a estabilidade das relagdes entre
Fisco e contribuinte. E inequivoco, portanto, que a manutencdo de um sistema
tributério disfuncional representa um entrave ao desenvolvimento nacional, afetando
negativamente todas as esferas sociais e administrativas e exigindo reformas
estruturais urgentes e coordenadas.

Afora a complexidade, o sistema vigente, o qual por vezes impde uma
tributacdo em cascata e cumulativa, como se observa no ICMS calculado "por dentro”,
encarecendo o consumo e reforcando o carater regressivo da tributacdo, exige a

implementacdo de um modelo simples e adaptavel, capaz de acompanhar a realidade
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social e econdmica em constante transformacgéo. Nesse sentido, a efetiva ponderacao
de principios como o da capacidade contributiva e da simplicidade se tornou essencial
para a construcdo de um sistema tributario justo e equitativo. A simplificagéo e
racionalizacdo do sistema tributario passaram a ser um objetivo a ser perseguido,
visando promover a seguranca juridica e reduzir custos de conformidade.

Com essa perspectiva, varias foram as propostas de alteracées encaminhadas
ao Congresso Nacional, todavia, todas acabaram fracassando. Esse historico nos
conduziu para o atual momento, em que uma reforma tributéria foi finalmente
aprovada, com ambiciosa proposta de promover uma verdadeira revolu¢cao na matriz
tributaria nacional.

O modelo apresentado na EC n? 132/2023 destaca, j& em seus primeiros
dispositivos, aspectos de simplicidade, justica fiscal, sustentabilidade ambiental e
busca por mitigacdo da regressividade. Para tanto, adota como principal foco a
unificacdo de varios impostos sobre o consumo em um modelo de IVA Dual — a
Contribuicdo Social sobre Bens e Servigcos (CBS) e o Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) -, com gestdo e arrecadagado centralizada, uniformidade de regimento e
possibilidade de centralizagdo do contencioso administrativo, 0 que, em si, suscita
uma série de avancos e beneficios, tanto para a fonte pagadora, contribuintes, quanto
para o Estado fiscal arrecadador. Entretanto, por outro aspecto, o novo arranjo
tributério projeta riscos decorrentes de uma provavel perda da autonomia dos entes
federativos, incertezas quanto a definicdo de competéncias para solugao de conflitos,
de questionamentos sobre a efetiva capacidade de implementacdo de um modelo
mais simples.

E fato que a unificagdo de diversos tributos em um regime Gnico sugere um
importante passo na simplificacdo do sistema, reduzindo a burocracia fiscal e os
custos indiretos de tributacdo. A adocdo do regime de tributacdo sobre o valor
agregado, da mesma forma, propde racionalizar as relacoes fiscais e encaminhar uma
tributacdo mais funcional, pois uniforme em todo pais, com regras objetivamente
postas e alinhando com os modelos de tributacdo internacionalmente experimentados.
Existe, de fato, um esforco em prol da simplificacdo do modelo.

Constituindo, pois, o principio da simplicidade um objetivo posto, cumpre,
agora, ao legislador e ao operador da norma juridica buscar concretizar o ideal de um
sistema mais simples e que, na medida do possivel, atenue a regressividade da
tributacdo. A justica fiscal, igualmente algcada a postulado expresso no texto

constitucional, deve, portanto, ser realizada por meio de um modelo simples e
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acessivel. Nas palavras da Ministra Regina Helena Costa (2007. P4g. 406): De nada
adiantaria falar em justica tributaria intangivel, etérea, auténtico devaneio diante de
um ordenamento juridico cuja aplicacao nao leva em conta os valores que a compdem.

A centralizacdo em um érgao gestor, que, apesar de passivel de legitimos
questionamentos sobre a perda de autonomia dos entes federados, concretiza uma
solucao tanto no aspecto da simplificacao tributaria, quanto da seguranca juridica, ao
projetar a aplicagdo uniforme da legislagdo e a uma maior previsibilidade de sua
interpretacdo. Essa medida aproxima-se da almejada desburocratizacdo e da
possibilidade de integracao do contencioso administrativo, cuja consolidacao tende a
favorecer contribuintes e milhares de municipios que atualmente sao incapazes de
manter uma estrutura administrativa de apreciacdo e revisdo de lancamentos
tributarios.

De modo que é identificado no texto aprovado uma intengéo e esforgo de propor
uma solucao constitucional especifica para questées historicamente sensiveis, como
a complexidade tributaria e do elevado custo de conformidade, temas ha muito
demandados pela sociedade brasileira por resolugao.

Nao se ignora, contudo, que o texto aprovado, ap6s todas as mudancas
decorrentes do processo legislativo, acrescentou riscos ao sucesso pleno das
pretensdes iniciais indicadas na reforma tributaria promulgada, entre os quais se
destacam: o elevado numero de excecgdes previstas, a possibilidade de, por lei
complementar, diminuir a ndo cumulatividade do IBS, a manutenc¢ao do IPI para itens
com producéao na Zona Franca de Manaus e o longo prazo de transi¢cao para sua plena
implementacéo. Sao fatores que tendem a afastar a almejada simplificacao e deixam
a estrutura atualmente pensada sujeita a incertas alteracées até o inicio da producéo
de seus efeitos.

Por outro aspecto, relevante observar que o momento atual é propicio a reforma
do sistema tributario brasileiro, pois 0 cenario politico revela uma rara convergéncia
de vontades entre os Poderes Executivo e Legislativo em torno da modernizacao
tributaria, o que nao deve ser desprezado. Trata-se, assim, de uma oportunidade
histérica de promover mudancas significativas na forma de arrecadar e pagar tributos,
com destaque para a reducao da regressividade, 0 aumento da seguranca juridica e
a concretizacao da justica fiscal.

Com esse pano de fundo, e ap6s toda a andlise da nova estrutura tributaria
constitucional, 0 que esta pesquisa se prop0s a observar e avaliar é se, em face do

texto consolidado da reforma, e apds todo o longo prazo de transicao, estara o Brasil
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em um ambiente tributario mais simples e de maior justica fiscal, direcionando
esforcos a uma situacdo de menor desigualdade social e maior desenvolvimento. As
constatagbes sugerem que as altera¢cdes promovidas, apesar de ndo atacarem o
problema da regressividade diretamente, estdo na direcdo correta, podendo-se
afirmar que a reforma avancou no objetivo de simplificar e modernizar o sistema
tributério.

Isso porque, deve-se ter em mente, a simplificagdo de um modelo estruturado
ha mais de 60 anos nao sera resolvida com uma unica norma. Nao ha de se cogitar
que apenas a alteracao do texto constitucional seria suficiente a equacionar a questao.
Tanto a simplificacdo, quanto a justica fiscal devem ser perseguidas incessantemente
pelo Estado. E um processo continuo, decorrente de um somatério de valores e
contribuicdes, que, sucessivamente, agregam novas perspectivas e diretrizes,
conduzindo o pais a um ambiente equitativo e de justa distribuicdo da carga tributaria.
E essas diretrizes passaram a constar expressamente no novo texto.

A reforma promovida pela EC n®? 132/2023, embora direcionada
primordialmente a reformular a tributacao indireta sobre o consumo sem perspectiva
da alteragéo da carga tributaria ou de sua caracteristica como a principal matriz de
financiamento publico, o que, em uma anélise mais acodada, levaria a conclusao de
que nao foram observados avancos quanto a aspectos de reducao da regressividade
e capacidade contributiva, preceitos importantes ao falarmos de simplificacao e justica
fiscal, introduziu conceitos necessarios ao aperfeicoamento da tributacdo no pais.

No estagio atual, em que temos apenas o texto constitucional aprovado,
carente de regulamentacdo, ndo é possivel avaliar concisamente a abrangéncia
resultante da aplicacdo dos novos parametros, visto que passamos a navegar em
novas aguas. As repercussoes das mudancas propostas sé serdo realmente validadas
e aferidas em analises futuras, quando da edicao das leis complementares e da
aplicacao concreta do novo modelo.

Apesar dessa analise, sobre a falta de concretude quanto a simplificacéo
tributaria resultante do uso das novas normas, tem-se a perspectiva de que o texto
aprovado induzira, ainda que no longinquo 2033, um sistema tributario mais simples
e préoximo de um ideal de justica fiscal. Visto que, a despeito de ndo resolver de
imediato as questdes relacionadas a regressividade do modelo, e expressamente
buscar a manutencdo da carga tributaria atual, a proposta contempla principios e
regras tributarias que direcionam a um sistema mais justo e que serdo condicionantes

a uma nova forma de pensar e fazer a legislacéao tributaria superveniente.
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Reforce-se, a EC n? 132/2023 nao encerra a discussao sobre a reforma
tributaria, visto que ela tem nitidos efeitos prospectivos, tanto na perspectiva que ainda
sera regulamentada pelas legislagbes complementares posteriores, nas
reformulacdes as quais forem aplicadas, como em relagéo ao Imposto Sobre a Renda,
mas, mais importante, no balizamento de toda produgdo normativa que advira.
Portanto, ndo se trata de um tema finalizado, o novo marco tributario fixou diretrizes
importantes e que, invariavelmente, serdo responsaveis por conduzir o legislador
infraconstitucional e o operador do direito a pensar em um modelo mais simples e
justo do ponto de vista da carga fiscal suportada pela sociedade.

A busca pela simplificacao, isoladamente, embora ndo seja suficiente para uma
mudanca imediata de paradigma, é um vetor a contribuir com uma maior
conscientizacao dos contribuintes quanto a carga tributaria suportada e seus impactos
no cotidiano, pois mais transparente, acessivel e de simples compreensao, o0 que
valoriza a cidadania fiscal e aproxima o cidadao da gestao dos recursos publicos, uma
vez que passa a ter visibilidade de quanto de sua renda esta sendo direcionado para
suportar a gestao e servigos publicos.

Importa recordar, ainda, que, para o éxito de um novo modelo tributario, é
imperativo ir além do simples direcionamento constitucional proposto pela Emenda
Constitucional n® 132/2023: é necessaria uma reforma da concepcao da sociedade
que possuimos. Se é fato que a reforma mitiga aspectos do federalismo, faz em uma
nitida busca pela unidade de compreensao e interpretacdo da matriz tributaria. E um
convite a participacao de todos na construcao deste novo modelo: os contribuintes
devem estar cientes de sua cidadania fiscal, entendendo a importancia de recolher
tributos para financiar a atuacao estatal e de exigir melhorias nos servigos publicos
prestados; o Poder Executivo, por sua vez, deve enxergar o contribuinte como um
parceiro, € ndo como um contraventor em potencial, promovendo uma relacdo de
confianca e colaboracgao entre o estado e a sociedade, conforme expressa o novo §3°
do artigo 145 da CRFB/88; o Poder Legislativo deve garantir a coeséo e a perenidade
do sistema normativo tal como foi projetado; e, ao Poder Judiciario, compete atuar
como o garantidor da seguranca juridica, sendo fundamental que interprete e aplique
as normas tributarias de maneira a proporcionar estabilidade e previsibilidade,
fortalecendo a confianga dos contribuintes no sistema tributario ora estruturado.

Assim, a reforma tributaria vai além da mera mudanca legislativa; ela exige uma
reafirmacdo da responsabilidade compartilhada entre todos os segmentos da

sociedade para garantir o sucesso do novo modelo proposto. Somente com a
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conscientizacdo e o engajamento de todos os atores sociais sera possivel alcancgar
um sistema tributario mais simples, justo, eficiente e sustentavel.

Diante das inumeras expectativas que recaem sobre a reforma, e
reconhecendo que o texto final ndo tenha sido o utopicamente ideal, a Emenda
Constitucional n® 132/2023 apresenta importantes inovacdes direcionadas para a
simplificagao tributaria. Apesar dos desafios a serem superados, a fidelidade aos
principios constitucionais, tanto os recém introduzidos quanto os “antigos”, sera
decisivo para o alcance de toda a potencialidade que o novo texto detém para entregar
solugbes as demandas sociais de simplificacdo e modernizacdo do arcabouco
tributério.

O engajamento efetivo da sociedade como um todo na implementacao da
reforma sera crucial. A participagdo ativa na fiscalizacdo e cooperacdo para a
construcdo do novo modelo proporcionara um direcionamento para um contexto de
arrecadagdo mais simples e justo, o que, ao fim, conduzira o Brasil a um
aperfeicoamento do Estado Democratico de Direito, destinado a melhor assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica.



119

Referéncias Bibliograficas

AVILA, Humberto. Imposto sobre a circulacio de mercadorias: ICMS;
substituicao tributaria; base de calculo; pauta fiscal; preco maximo ao
consumidor; diferenca constante entre o preco usualmente praticado e o
preco constante da pauta ou o preco maximo ao consumidor sugerido pelo
fabricante; exame de constitucionalidade. Revista Dialética de Direito
Tributario, n.123. Sao Paulo: Dialética, 2005

Banco do Nordeste - BNB. Escritério Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste
- ETENE. DEE - Diario Econdmico ETENE. indice de Dependéncia Financeira
dos Estados - 2° quadrimestre de 2020

BANCO MUNDIAL. Relatério Doing Business Ano Calendario de 2020.

BARROSO, Luis Roberto. Um outro pais: transformacoes no direito, na ética
e na agenda do Brasil. Belo Horizonte: F6rum, 2018

BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; Marinho, Marina Soares. As premissas para
uma reforma tributaria e as impressoes iniciais acerca da PEC 45/2019. In:
Deformas ou Reformas Tributarias e Financeiras: por que, para que, para quem e
como? / organizado por Fernando Facury Scaff, Misabel de Abreu Machado Derzi,
Onofre Alves Batista Junior, Heleno Taveira Torres — Belo Horizonte: Letramento;
Casa do Direito; Colecao de Direito Tributario & Financeiro, 2020

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 4. ed. Sao Paulo:
Noenses, 2007

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 172 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.
BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria Legislativa.

BRYS, B.; PERRET, S; THOMAS, A.; O'REILLY, P. Tax Design for Inclusive
Economic Growth. OECD Taxation Working Papers n°® 26, 2016

CAMANO, Fernanda Donnabella. O zeitgeist na interpretacao da reforma
tributaria sobre o consumo. Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/o-
zeitgeist-na-interpretacao-da-reforma-tributaria-sobre-o-consumo-14062024.

2024



120

CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 202 Ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2004

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 172 ed. Sao Paulo:
Saraiva. 2005

CARVALHO, Paulo de Barros. Reforma tributaria e o pacto federativo. In:
Reforma tributaria do consumo no Brasil: entre criticos e apoiadores/ Alice de
Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por Fernando Facury Scaff [et al.] — Belo
Horizonte: Letramento; Casa do Direito; Colecao de Direito Tributario & Financeiro,
2024.

CASALTA Nabais, José. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra:
Almedina. 2004

CASALTA Nabais, José. O Direito Fiscal. 52 ed. Coimbra: Almedina, 2009.

CNJ. Conselho Nacional de Justica - CNJ. Justica em Numeros 2023, ano base
2022, Conselho Nacional de Justica. — Brasilia: CNJ, 2023

COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Brasil e o tributo. Disponivel em
https://blog.grupogen.com.br/juridico/author/sachacalmon/. 2018

COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria — Exequibilidade de

Lei Tributaria e Direitos do Contribuinte. Sdo Paulo: Malheiros, 2007

COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. 7. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017

DERZI, Misabel Abreu Machado; Moreira, André Mendes. A nao-cumulatividade
frustrada na reforma tributaria. In: Reforma tributaria do consumo no Brasil:
entre criticos e apoiadores/ Alice de Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por
Fernando Facury Scaff [et al.] — Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito;
Colecéao de Direito Tributario & Financeiro, 2024.

DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, Liberdade e Direitos
Fundamentais. Rei — Revista Estudos Institucionais. Dossié: Federalismo Fiscal.
Vol. 4,1.2018

ESTADAO. Reforma acaba com a federacao, é projeto de poder e cheque em
branco para Uniao, diz jurista: Titular da PUC/SP, o tributarista Roque
Antonio Carraza critica o texto que esta em votacdo na Camara. ESTADAO,
Sao Paulo, 05 de julho de 2023. Disponivel em



121

https://www.estadao.com.br/economia/reforma-acaba-com-federacao-e-projeto-
de-poder-jurista/. Acesso em 23/04/2024.

FARIAS, Fatima Gondim; Siqueira, Marcelo Lettieri. Bases tributarias brasileiras
penalizando os pobres e beneficiando os rentistas. A sociedade justa e seus
inimigos. 32 ed. Organizado por Antonio David Cattani e Marcelo Ramos Oliveira.
Porto Alegre: Tomo Editorial, 2018.

FERRAZ, Luciano. Seguranca juridica positivada: interpretacao, decadéncia e
prescritibilidade. RIDB, ano 1 (2012), n° 12.

GAMA, Tacio Lacerda. Federacao, autonomia financeira e competéncias no
novo sistema tributario nacional. In: Reforma tributéria do consumo no Brasil:
entre criticos e apoiadores/ Alice de Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por
Fernando Facury Scaff [et al.] — Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito;
Colecéao de Direito Tributario & Financeiro, 2024

GOBETTI, Sérgio Wulff. Tributacao do capital no brasil e no mundo. Texto para
discussao / Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada. Brasilia: Rio de Janeiro:
lpea. 2018

GOBETTI, Sérgio Wulff. Uma reforma boa para economia e justa para a
federacao. In: Reforma tributaria do consumo no Brasil: entre criticos e
apoiadores/ Alice de Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por Fernando Facury
Scaff [et al.] — Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito; Colecdo de Direito
Tributario & Financeiro, 2024

IBPT. Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT). Estudo sobre
Carga Tributaria/PIB X IDH, 2024.

GOBETTI, Seérgio Wulff Quantidade de normas editadas no Brasil: 35 anos da
Constituicao Federal de 1998. Ano 2021

GUDINO, Daniel Mariz; MURAYAMA, Janssen Hiroshi. Curso de Direito
Tributario Brasileiro. V2. In: GOMES, Marcus Livio; ANTONELLI, Leonardo
Pietro (Coord. Sdo Paulo. Editora Quartier Latin do Brasil, 2010.

IPEA - Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. Tributacao indireta: aliquotas
efetivas e incidéncia sobre as familias. Brasilia: Rio de Janeiro: Ipea. 2022

JUNIOR, Gilson de Queiroz. Implantacdo do IVA no Brasil: um olhar sobre a
Curva de Laffer. 12 Edicao. 2023. E-book Kindle



122
KELSEN, Hans. Teoria pura do direito / Hans Kelsen; [traducdo Jodo Baptista

Machado]. 62 ed. - Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998

LACERDA, Antonio Corréa. A crise recente e sus efeitos deletérios. in O mito

da austeridade. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2019

LAGARDE, Cristine. Erguer os Pequenos Barcos. Discurso nas Grandes
Conférences Catholiques Bruxelas, 17 de junho de 2015

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma tributaria comentada e
comparada: emenda constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. 2 ed. (22
Reimp.). Barueri-SP: Atlas, 2024

MARTINS, Ives Gandra da Silva; SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto e
CARRAZA, Roque. Consideracoes necessarias sobre a Reforma Tributaria.

Disponivel em https://tributarionosbastidores.com.br/2023/07/

reformatributarianobrasil/. 2023.

MEDEIRQOS, Guilherme. A Reforma Tributaria Indiana de 2017 e o seu papel
no Desenvolvimento Socioeconémico do Pais. Licoes para a Reforma da
Tributacao do Consumo no Brasil. Revista Direito Tributario Internacional Atual
n® 11. ano 6. p. 13-33. S&o Paulo: IBDT, 2° semestre 2022

MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Para entender o papel da tributacao na
desigualdade. In Justica Fiscal: estudos criticos de problemas atuais, organizado
por Luciana Grassano de Gouvéa Melo. Belo Horizonte, MG. Casa do Direito.
Colecéo Direito Tributério e Financeiros. 2020

Ministério da Economia. CETAD- Centro de Estudos Econdmico-Tributarios e
Aduaneiros. Estudo da Carga Tributaria no Brasil em 2021 - Analise por tributos e

bases de incidéncia.

NUNES, Almycar. A propodsito dos trés anos da implementacao do IVA em
Angola. 2022

Observatério Brasileiro Das Desigualdades. Acao Brasileira de Combate as
Desigualdades - ABCD em conjunto com o Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento - CEBRAP. Um retrato das desigualdades no Brasil hoje

OCDE. Banco de dados de estatisticas de receitas globais. Ano base 2021.

OLIVEIRA, Regis Fernandes. Reforma Tributaria — Primeiras impressoes
questionamentos, sugestoes e analise: Emenda Constitucional n.132/2023.



123

In: Reforma tributaria do consumo no Brasil: entre criticos e apoiadores/ Alice de
Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por Fernando Facury Scaff [et al.] — Belo
Horizonte: Letramento; Casa do Direito; Colecao de Direito Tributario & Financeiro,
2024

OECD et al. (2023), Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean
2023, OECD Publishing, Paris

OXFAM. A sobrevivéncia do mais rico: por que é preciso tributar os super

ricos agora para combater a desigualdade. 2023

PEROBA, Luiz Roberto, e BETONI, Marco Aurélio Louzinha. In. Comentarios a
EC 132/2023: Reforma Tributaria. coordenado por Flavia Holanda Gaeta. Séao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024.

PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Rio de Janeiro, Intrinseca, 2014

POCHMANN, Marcio. Desigualdade econémica no Brasil. Sao Paulo: Ed. Ideias
& Letras, 2015

PONTALTI, Mateus. Comentarios a Reforma Tributaria — EC 132/2023:
Entenda o que mudou e porque mudou. Sao Paulo: Editora JusPodium, 2024.

QUEIROZ, Mary Elbe. Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza - Tributacao das Pessoas Fisicas. in Curso de especializagdo em
direito tributario: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho.
Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Rio de Janeiro. 2006.

QUEIROZ, Mary Elbe. Reforma Tributaria: da fantasia a realidade. In: Reforma
tributaria do consumo no Brasil: entre criticos e apoiadores/ Alice de Abreu Lima
Jorge... [et al.] coordenado por Fernando Facury Scaff [et al.] — Belo Horizonte:
Letramento; Casa do Direito; Colecao de Direito Tributario & Financeiro, 2024

QUINTANILHA, Gabriel Sant’Anna. Reforma tributaria brasileira: tributos sobre

o consumo. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
REALE, Miguel. VariagcOes sobre a justica. Sdo Paulo, 2004

ROCHA, Sérgio André. In. Comentarios a EC 132/2023: Reforma Tributaria.
coordenado por Flavia Holanda Gaeta. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024

SANCHES, José Luis Saldanha, e GAMA, Jodo Taborda da. Justica fiscal.

Portugal, Fundacao Francisco Manuel dos Santos, 2010



124

SANTI, Eurico Marcos Diniz de, MACHADO, Nelson [coordenadores]. Imposto
sobre bens e servicos / Centro de Cidadania Fiscal: estatuto, PEC45, PEC
Brasil solidario, PEC110, notas técnicas e visao 2023. / Bernard Appy. Nelson
Machado. - Sdo Paulo: Editora Max Limonad. 2023.

SCAFF, Fernando Facury. Panorama sobre a EC 132: um salto no escuro, com
torcida a favor. In: Reforma tributaria do consumo no Brasil: entre criticos e
apoiadores/ Alice de Abreu Lima Jorge... [et al.] coordenado por Fernando Facury
Scaff [et al.] — Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito; Colecdo de Direito
Tributario & Financeiro, 2024

SCAFF, Fernando Facury. As aliquotas e o principio da simplicidade na
reforma tributaria. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jan-22/as-

aliquotas-e-o-principio-da-simplicidade-na-reforma-tributaria/. 2024

SCAFF, Fernando Facury. Conselho federativo (PEC 45-A), conselho da
federacado e a girafa sem pescoco (2023). Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-set-26/contas-vista-conselho-federativo-pec-45-

conselho-federacao-qgirafa-pescoco?2/. 2023

SILVA, Carla Pereira da, SILVA, Fabio Godoy Teixeira da. A simplicidade no
sistema processual-tributario: do que estamos falando? Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/a-simplicidade-no-
sistema-processual-tributario-do-que-estamos-falando. 2024.

SILVA, Fernando Anténio Rezende da. A reforma tributaria e a federacao. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2009.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 432 ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Malheiros. 2020

SOUZA, Eléia Alvim Barbosa de. Split payment: realidade da nova forma de
segregacao de pagamento. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jun-

22/split-payment-nova-forma-de-segregacao-de-pagamento/. 2024

TEIXEIRA, Alexandre Alkmim. To Split or not to Split: o Split Payment como
Mecanismo de Recolhimento de IVA e seus Potenciais Impactos no Brasil.
Revista Direito Tributario Atual n® 50. ano 40. p. 27-46. Sao Paulo: IBDT, 1°
quadrimestre 2022



125
TORRES, Heleno Taveira. Por uma reforma tributaria da seguranca juridica.
In: Deformas ou Reformas Tributarias e Financeiras: por que, para que, para qguem
e como? / organizado por Fernando Facury Scaff, Misabel de Abreu Machado
Derzi, Onofre Alves Batista Junior, Heleno Taveira Torres — Belo Horizonte:
Letramento; Casa do Direito; Colecao de Direito Tributario & Financeiro, 2020

TIPKE, Klaus; e Yamashita, Douglas. Justica Fiscal e Principio da Capacidade
Contributiva. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

UNAFISCO. Nota Técnica Unafisco N2 27/2023 - De gastos tributarios a
concretizacao dos privilégios tributarios: Privilegiometro Tributario de 2023.

Disponivel em: www.unafisconacional.org.br

XAVIER, Bianca. In. Comentarios a EC 132/2023: Reforma Tributaria.
coordenado por Flavia Holanda Gaeta. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024.

WID. World Inequality Report (2022). World Inequality Lab. Coordenado por

Lucas Chancel, Thomas Piketty, e Emmanuel Saez Gabriel Zucman.



