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Introducio

liticas fiscais concebidas “sem o devido cuidado com os detalhes insti-
tucionais locais” tendem a ser frageis e perigosas. Assim, numa reforma
tributdria, deve-se conciliar a teoria com “as evidéncias empiricas e as
lidades politicas e administrativas”, “com uma boa dose de conheci-
iento local e uma avaliagdo sélida da atual situagdo macroeconémica”.
al, as alteragbes devem ser boas o bastante “para serem implemen-
as” e, “dentro do razodvel”, “produzir resultados benéficos”. Dai ser
reciso enfrentar “desde enigmas tedricos e empiricos” até “enigmas
oliticos como a aceitabilidade dos encargos sociais” envolvidos e a “dis-
sicio dos poderosos” para modificar o necessariol. ‘
Neste artigo, tecem-se consideragdes sobre como reformar a tributa-
do consumo de forma vilida a luz do perfil institucional de nosso
ado e das liberdades publicas.

SCHENK, Alan & OLpMAN, Oliver. Imposto sobre valor agregado: uma abordagem
mparativa (Cambridge Tax Law Series) (p. 26). Cambridge University Press. Edigio
Kindle. Tradugio livre.
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1. Momento politico conturbado para reformas estruturanteg no
Brasil

Nos tltimos anos, tem havido inédito consenso quanto a imprescindihj.
lidade de reformas estruturantes que coloquem o Pais num novo ciclg de
desenvolvimento. Chegou-se a dar como certa a reforma da 'EI'I'butag;Fgg,E
do consumo nos moldes PEC n. 45/2019, que visa a substituir o0s atuajg
ICMS, IPI, 1SS e PIS/COFINS por um Imposto sobre Bens e Ser"igng
(IBS) de aliquota tinica criado por lei federal, mas pertencente em cop-
dominio a todos os entes federados. Porém, com o advento da COVID-19,
este e outros debates ficaram em suspenso, tendo a comunidade politica
se voltado quase que integralmente ao trato da pandemia.

No inicio de 2021, o cendrio parecia promissor para reformas, com g
retrocesso da COVID-19 e a nova gestdo do Congresso Nacional (CN)
inclinada aos temas estruturais. Porém, questdes orgamentarias e emer-
genciais acabaram por ocupar nossos politicos retirar-lhes o foco desse
debate, que, de fato, ndo deixa de envolver medidas impopulares. J4 em
2022, embora a retomada e aprovagao da reforma tributéria fosse impro-
vavel em ano de elei¢Bes, houve, sobretudo por parte do Presidente do
Senado Federal, a tentativa de submeter a PEC n. 110/2019 ao crivo da
Comissao de Constituiggo e Justica da Casa. Entretanto, por falta de qué-
rum, tal votacdo ndo ocorreu, o que revela auséncia de consenso sobre as
premissas daquela proposta e, de modo mais amplo, o reconhecimento
de que o ano em curso ndo é proprio para o trato de questoes fundamen-
tais, diante da turbuléncia eleitoral a ser enfrentada.

Nesse quadro, é provavel que a reforma tributiria seja adiada para
apos as elei¢des. Mas, como as propostas em curso ndo sio as melhores,
tal “janela” deve ser encarada como oportunidade para avancar o debate
intelectual do tema, o que, num Pais verdadeiramente democratico,
deveria ser feito com transparéncia e envolver toda a sociedade. Por-
tanto, o momento é préprio para a concepgdo de um modelo de tributagio
do consumo que (i) ndo crie problemas federativos, (ii) nio acentue a
regressividade do sistema, (iii) se afine & prdtica internacional na maté-
ria e (iv) seja operacionalizdvel?. Assim, ainda que a votagdo nio ocorra, &

2 Cf Souza, Hamilton Dias de; AviLa, Humberto & CARRAZZA, Roque Anténio. A reforma
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jmportante que as discussdes prossigam até a obtengio de um minimo
onsenso, para que se realize uma reforma ampla e bem refletida, ao
invés de mudar o sistema para pior.

9, Reforma administrativa como pressuposto légico da reforma
tributaria

0 ponto de vista constitucional, o Estado brasileiro ¢ meio para o fim de
egurar 0s “direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar,
odesenvolvimento” (CF/88, Preambulo)®. Ou seja, trata-se de “Estado queée
g exige a realizagdo desses mesmos valores™. Isso requer estruturas piiblicas
grandes proporgdes e, para manté-las funcionando com a amplitude e
qualidade exigidas pela Constituigdo, recursos (i.e., tributos) sio neces-
sarios. Porém, a necessidade de recursos tem sido deturpada, dai haver
certa “prontiddo politica” para majorar tributos, ao invés de se dar trata-
mento adequado as despesas estatais.

. Na pratica, é natural que racionalizar o gasto ptblico soe indigesto a
comunidade politica. Afinal, além disso reduzir cargos e verbas (invia-
bilizando barganhas), hd uma cultura de privilégios, em que cidadios e
empresas parecem estar a servi¢o do funcionalismo puiblico, e ndo este
a servico da sociedade. Isso leva ao alto nivel de ineficiéncia estatal e ao
desconforto com a carga tributdria de 34% do PIBS, que ndo se reverte em
servicos ptblicos de qualidade.

Até o momento, as discussdes sobre reforma tributdria tém mantido
alinha deturpada de bulir com receitas sem tratar de despesas publicas.
Ignora-se que “Befinir o tamanho do Estado que se deseja antes de desenvolver
novo arcabougo de tributos” ¢ imprescindivel, pois “qualquer coisa diferente

tributdria que o Brasil precisa - Partes I a III. Portal Consultor Juridico. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2. Acesso em 22/02/2021.

* Cf. Scumrrr, Carl. Constitucional Theory. Chicago: Duke University Press, 2008 [1928],
p.150.

* Cf. Ferraz JR., Tércio Sampaio. Direito Constitucional: liberdade de fumar, privacidade,
ado, direitos humanos e outros temas. Barueri, SP: Manole, 2007. P. 447,

® Cf. Tesouro Nacional. Carga Tributdria do Governo Geral. Disponivel em: https://www.
tesourotransparente.gov.br. Acesso em: 22/02/2021.
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desse principio... tende a tornar-se [apenas] mais um desgaste™. Uma refo
tribut4ria séria passaria pela revisio prévia do gasto publico, para e
aumentos e desaprisionar empresas e cidadios’. Contudo, a reforma admj.
nistrativa que esteve em pauta nio vingou, com 0 governo federal, '
ano de eleicdes, cogitando aumentar os gastos com funcionalismo,.
mencionar outras despesas, que também deveriam racionalizadas.

3. Reforma tributdria para resgatar a racionalidade do sistemg
impositivo
Sistemas tributérios sdo conjuntos de normas e estruturas materiais
tributacdo interdependentes e coordenadas entre si por principios g
caracterizam sua logica interna e condicionam o exercicio vélido
poder de tributar®*-1°11, Para tanto, seus elementos devem estar disp
tos de modo a constituir “um todo harmonico”, capaz “e ter sentido na

dade” oratica. Sem isso, ndo h4 sistema, apenas apanhados irracionais
s y P

normas impositivaslz'lg.

6 Cf. BorGES, Antdnio Carlos & Pina, Fabio. A reforma administrativa deve prec“;
reforma tributdria. Disponivel em: http:/, /www.brasil-economia-governo.org.br. A
em 22/02/2021.

7 Cf. BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado dos anos 90: légica e me
mos de controle. Lua Nova, Sio Paulo, n. 45, p. 49-95,1998. Disponivel em: htep://
scielo.br/. Acesso em: 22/02/202L

& Kant, Immanuel. Critica da Razdo Pura. 82 ed., tradugio de Manuela Pinto dos Sat
¢ Alexandre Fradique Morujio, Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 2013, Ver
detalhe, Capitulo IIL.
9 WoLFF, Christian. Pensamientos racionales acerca de Dios, el mundoyy el alma del hos
bre, asi como sobre todas las cosas em general. Madrid: Ediciones Akal, 2000, pp. 90 ess
10 BErTALANEFY, L. V. Teoria Geral dos Sistemas. Petropolis: Vozes, 1977. 351 p.
I Atariea, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Revista dos Tribunai
1968. P. 68 e ss. ‘
12 FerrAZ JR., Tércio Sampaio. Introdugio ao Estudo do Direito: técnica, decisio, do
nagio. 4* ed. Sio Paulo: Atlas, 2003, PP. 174 e ss. ¢ P. 277,

13 A pAGNANO, Nicola. Dicionario de Filosofia. Trad. Alfredo Bosi. 2* ed. Sdo Paulo:
Fontes, 1998. Verbete “sistema”.
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Reformar significa “corrigir, emendar”, “modificar algo” que existe “em
may estado”, para “por em bom estado™®. Ou seja, ndo se trata de destruir o
que existe e criar algo totalmente novo. Assim, reforma tributdria con-
ste em alterar o sistema de modo compativel com uma légica inaugu-
al, equilibrando a necessidade de arrecadar com as liberdades publicas
¢ o principio federativo. Nosso modelo foi concebido para ser racional,
tpido e exaustivo, de modo que sua reforma deve ser compativel com
esses tragos, sob pena de invalidade (inconstitucionalidade)'®. Seu prin-
! pal objetivo é recuperar o sistema de sua descaracterizagio progressiva,
decorrente de intervengdes errdticas de todos os Poderes da Republica,
seguir sumarizadas.

- a) Poder legislativo — producio normativa descontrolada. Entre a
. promulgacio da CF/88 e outubro/2019, foram criadas 403.322
normas tributdrias, isto ¢, em média, 52 normas tributarias por dia
util!®. Isso prejudica a propria cognoscibilidade dos deveres fiscais
do contribuinte (inseguranca juridica)” e torna nosso sistema um
i dos mais complexos e burocriticos do mundo, sendo necessérias,
. no Brasil, 1501 horas por ano para “preparar, arquivar e pagar (ou
reter)” os tributos das empresas, contra a média de apenas 158,8
horas por ano dos membros da OCDE,
b) Poder Executivo - aplicacdo autoritdria das leis fiscais. H4 uma
cultura de presunc¢io de ma-fé em desfavor dos contribuintes.

& Cf. Diciondrio Michaelis. Vide verbete “reformar”. Disponivel em: https://michaelis.
‘uol.com.br. Acesso em: 22/02/2021.
5 Cf. ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Revista dos Tribu-
‘nais, 1968. P. 68 e ss.

¢ Cf. Instituto Brasileiro de Pesquisas Tributérias (IBPT). Quantidade de normas editadas
Brasil: 31 anos da Constituigdo Federal de 1988.
egundo Humberto Avila, a seguranga juridica em matéria tributéria exige cognoscibili-
dade do direito, por meios que assegurem ao contribuinte “seguranca de orientagio”, ou
¢ja, que lhe permitam identificar “seu acesso, sua abrangéncia, sua clareza e sua determinagao’,
eforcando um “estado de confiabilidade e de calculabilidade juridicas” (AVILA, Humberto.
eguranga furidica... Sao Paulo: Malheiros, 2011. pp. 663-698.)
Cf. Banco Mundial. Doing Business - medindo a regulamentagio do ambiente de negé-
(2020). Disponivel em: https://portugues.doingbusiness.org, Acesso em 17/02/2020.
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Prova disso é que, em 2018, “do total de autos de infragio” feder;
“29,48%” envolveram multas agravadas, com acusacdo de “p;
gagdo e fraude””. Porém, é improvavel que quase 1/3 (um terg
das autuagdes realmente envolva dolo. Além disso, a proliferag;
dessas multas coincide com o recente colapso das contas piiblicas.
suspeitando-se que ela resulte de sanha arrecadatéria. Ademais,
fiscalizagdes concentram-se nos “grandes contribuintes”. Em 20
8.969 pessoas juridicas (0,01% do total) foram assim considerad:
respondendo por 60% da arrecadagio e mais de 80% dos valore
autuados®, com os problemas de desigualdade daf decorrentes,
c) Poder Judicidrio - morosidade, condescendéncia excessiva e jur
prudéncia errdtica. Atualmente, hd R$ 3,44 trilhdes em tribuy
em discussdo (50% do PIB)?. O tempo até decisdo final o
entre 18 e 21 anos (a maior parte na fase judicial). Se executad
tais valores neutralizariam o déficit do Pais. E dizer: a morosi
da Justica frustra as receitas publicas, forcando os demais poderes
criarem novas incidéncias e apostarem em abusos interpreta
para custear despesas correntes. O estado de coisas ndo sistemdtico
tributagdo no Pafs também se deve ao fato de nossas Cortes Sup
res endossarem a produgdo normativa desenfreada, permitiren
banalizagdo de contribuigdes e taxas e consentirem com “esta
de necessidade” duvidosos para legitimar novas incidéncias.
se agrava pela oscilagdo jurisprudencial motivada por razdes ¢
sequencialistas?, pela falta de “doutrinas” jurisprudenciais ¢

19 Cf. Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO) & ErnstYoung Internati
Desafios do contencioso tributério brasileiro(nov/2019). Disponivel em: https:/,
etco.org br. Acesso em 17/02/2021.
20 Idem, ibidem.

21 Cf, Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO) & ErnstYoung Internat
Desafios do contencioso tributério brasileiro: a evolugio do contencioso, os mode
solugdo de conflitos de seis paises e medidas que poderiam ser aplicadas para miti
o problema no Brasil (nov/2019). Disponivel em: https://www.etco.org.br. Acesso ¢
17/02/2021.
22 Cf. Souza, Hamilton Dias de & Szelbracikowski, Daniel Corréa. Teoria das G te
Superiores em matéria tributria é o que garante a seguranca juridica. In: Estud;
Homenagem a Gilberto Ulhéa Canto. ABDF, 2020.
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ras sobre conceitos fundamentais e pelo desrespeito de parte da
Magistratura a forga vinculante dos precedentes e 3 colegialidade.

- Tais concausas tornaram o sistema tributdrio brasileiro patolégico,
um ciclo complexo e vicioso. O risco tributario e a cultura fiscal de pre-
sungdo de mé-fé contra os sujeitos passivos tornam o custo do tributo
muito maior do que o que ¢ recolhido aos cofres publicos, pois, além
de mao-de-obra, exigem auditorias, pareceres, pericias, contratagdo
de advogados e pagamento de custas processuais etc. Uma verdadeira
eforma tributdria deveria tratar do “sistema” como um todo e solucionar
odos esses fatores, e ndo apenas o consumo.

4. Federagdo, separagido de poderes e reforma tributdria

Jom as PECs ns. 45 e 110 de 2019, pretendeu-se relativizar o pacto_fede-
fativo, segundo o qual Estados e Municipios devem ter recursos préprios
a manter-se?>242 tentando-se introduzir um IBS que absorveria o
MS e 0 ISS, de extrema importincia para os entes, sem que eles possam
omover politicas fiscais com base no imposto. Também se pensou em
gar a separagdo de poderes, delegando-se aos Poderes Legislativo e
ecutivo, sem suficientes critérios de controle, intimeras questdes que
mandariam detalhamento constitucional, em prejuizo a defesa dos
ontribuintes e aos interesses dos proprios entes.

Porém, temos vistos quao perigoso & relativizar a federacio e sepa-
30 de poderes. De fato, a pandemia revelou que nossas estruturas
poder ainda sdo majoritariamente tidas como federativas, tendo a
sorte Suprema, inclusive, reforgado esse trago tanto no inicio da crise

f. MENDES, Gilmar Ferreira; CoELHO, Inocéncio Martires & Brawnco, Paulo Gonet.
s0 de Direito Constitucional. 62 Ed. Sio Paulo: Saraiva, 2011. PP. 117-150.
* Cf. SALDANHA, Nelson; Rers, Palhares Moreira; HorTa, Raul Machado. Formas simétrica
imétrica do federalismo no estado moderno, In: Estudos juridicos, politicos e sociais
homenagem a Glaucio Veiga. Curitiba: Jurud, 2000. p. 260.
.STE, ADI 2024-DF, Rel. Min. Sepilveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 03.05.2007;
FRE 591.033, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 17.11.2010; STF, ADI 4228- DF,
Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 01.08.2018; e STF, ADO 25-DF, Rel.
in, Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, . 30/11/2016.
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quanto em matéria de imunizac¢o?®?’. E mais: sem os Poderes Leg
tivo e Judicidrio, muitos danos teriam resultado da atuagio irrefletig
Poder Executivo, inclusive do Presidente da Republica. Ou seja, o P,
dificilmente funcionaria sem federagio e separago de poderes, de
que a reforma tributdria ndo poderia reduzir a autonomia dos entes,
enfraquecer os Poderes Legislativo e Judicidrio, sob pena de criar pro
mas de dificil reparacio no futuro.

5. Reforma tributéria e liberdades civil e econdmica
A histéria mostra que o Estado brasileiro nio se limita a condensar inge-
resses publicos que pertengam 2 sociedade como um todo?. Ao lon
dos anos, ele adquiriu interesses proprios, muitas vezes contrapostos a
dos cidaddos e empresas?®, devido, em parte, a estruturas estatais m
tidas para agasalhar interesses que ndo sdo propriamente a justiga
desenvolvimento. Nesse processo, alguns cidaddos, empresas e setort
tornaram, no plano fatico, mais livres que os demais, suportando m
encargos que a sociedade em geral.

A reforma tributéria deve considerar e tratar dessas desigualdades
cas, redistribuindo os 6nus e bénus fiscais entre todos, a partir de

26 Cf. STF. Vide ADPF-MC n. 672 (j. 04/04/2020), ADI-MC n. 6341 (j. 24/03/2
entre outras.

2 “Embora o ideal, em se tratando de uma moléstia que atinge o Pais por inteiro, seja a incl
todas as vacinas seguras ¢ eficazes no PNI, de maneira a imunizar uniforme ¢ tempestivamente
a populagio, o certo é que, nos diversos precedentes relativos i pandemia causada pela Cov
o Supremo Tribunal Federal tem ressaltado a possibilidade de atuagdo conjunta das autorida
estaduais e locais para o enfrentamento dessa emergéncia de saiide piiblica, em particular para
lacunas ou omissdes do governo central” (Cf. STF. ACO 3451 (MC). Rel. Min. Ricardo
dowski. DJ: 18/12/2020).

28 Cf. GaBARDO, Emerson & REzeENDE, Mauricio Corréa de Moura. O conceito de inte
publico no direito administrativo brasileiro. In: Revista Brasileira de Estudos Politi
n. 115/2017.

# Segundo Tércio Sampaio Ferraz Jr., nossa politica tem sofride com a “perversdo dos
dominantes, pela inversio de fins e meios na politica”. De fato, “o poder € dado aos politicos pa
realizem aqueles valores” constitucionais, mas, na pratica, “o objetivo da sua atividade passaa
amanutengio daguele poder que, de meio, passa a ser o fim real da sua agdo”. Com isso, “pe
-se os valores, que siio neutralizados e instrumentalizados” por interesses nio puiblicos (D
Constitucional... Barueri: Manole, 2007. P. 530 e ss.).
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mstica material temperada pela razoabilidade, praticabilidade e adequa-
cdo, isto é, ponderando-a com os demais valores constitucionais. E dizer:
ndo se pode, a pretexto do ideal de justiga, chegar & “desmedida do poder de
destruir” este ou aquele grupo de cidaddos ou empresas. Por isso, nio se
pode penahzar os detentores de capital a ponto de eliminar sua vontade
de lucrar no Brasil, o que desaceleraria a economia ou, o que ¢ pior, pro-
yocaria fuga de capitais para outras jurisdigdes.

Portanto, além dos detalhes institucionais j4 citados, deve-se atentar
para a necessidade urgente de que se reforme o sistema para reduzir (e
o aumentar) seus efeitos paralisantes sobre a economia e o bem-estar,
pinimizando a sensagio generalizada de que a sociedade brasileira vive
aprisionada pelo modelo impositivo brasileiro.

6. Reflexdes sobre a tributagdo do valor agregado

A partir das premissas supra, nota-se que reformar a tributagdo do con-
o exige que se eliminem as multiplas obrigacdes, a complexidade e
altos custos de compliance decorrentes dos atuais ICMS, IPI, ISS e PIS/
COFINS, cujas bases econdmicas sdo praticamente idénticas. O desafio,
rém, ¢ fazé-lo sem criar problemas federativos oriundos da supressao
competéncias impositivas e da consequente redugio da autonomia de
cada ente para dispor de receitas suficientes ao custeio de suas atividades,
pois isso poderia prejudicar a seguranga juridica. Estdo em jogo as fontes
privativas de receitas, essenciais 4 autonomia dos entes.

a) Aliquota uinica e regressividade da tributagio do consumo

Muito se tem discutido sobre se a tributacio do consumo no Pais deve-
tia pautar-se (ou ndo) numa aliquota tinica, 0 que supostamente seria a
pritica internacional. Entretanto, tais afirmacdes ndo procedem, pois,
m‘:gundo a OCDE (2018)%, no mundo desenvolvido, a maioria dos IVAs
apresenta aliquotas diversificadas. No bloco, por exemplo, apenas Nova
Zelandia, Dinamarca e Coreia do Sul possuem apenas aliquota padrio

% Cf. Min. Celso de Mello, Informativo STF n. 381.
= Cf. OECD. Consumption tax trends 2018. P. 66 e ss.
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(tnica), mas, ainda assim, existem isengbes para alguns itens (p. ex, ng
Nova Zelandia, hé isencéo parcial para casas de repouso)32.

Pais Aliquotas

Alemanha 19% (P), 7% (R) e isengdes (0%)

Austrilia 10% (P) e isencdes (0%)

Franga 20% (P), 10% (R), 2.1% (R), 5.5% (R) e isengdes (0%)
Canadi 13% a 15% (padrio por provincia) e isengdes (0%)

Italia 22% (P), 10% (R), 5% (R), 4% (R) e isengoes (0%)

Japdo 10% (P), 8% (R) e isengdes (0%)

India 28%, 18%, 12%, 5%, 3%, 0,25% e isengdes (0%)

Cf.OCDE - Consumption tax trends 2018; Ernst Young — Worldwide VAT,
and Sales Tax Guides 2019.

Além do descompasso com a pratica internacional, uma aliquota Gni
de 25%, como a pretendida p.ex. pela PEC n. 45/2019, ocasionaria di
¢bes para alguns setores, enquanto outros se beneficiariam com red
de carga (p.ex., bebidas, fumo etc.). Segundo a Confederagio Naci
de Servigos (CNS), se tal aliquota for implementada, os aumentos
prego e de carga tributdria chegarao, respectivamente, a 11% e 569%
o setor minerario, 10% e 769% para o setor agropecudrio, sem menciol
a alta generalizada para os servigos, inclusive educagao (12,5% e 298
satide privada (9% e 185,5%)%34, dentre outras situagdes.

32 Cf. Ernst&Young International. Worlwide VAT, GST and Sales Tax Guide 20
capitulo dedicado 4 Nova Zelandia.

33 Cf. CNS. Impactos da Cria¢do de um IVA de 25% sobre os servigos (apresentagio ins
titucional, documento datado de 29/05/2019).
3% Cf. CNS. Variagdo de precos e de carga tributdria devido 4 PEC 45, IBS de 25%, 201
Ordenagio dos setores conforme a matriz insumo-produto (MIP). Dados divulgados
Presidente da Confederagio Nacional dos Servigos em entrevista realizada na Globon
no inicio de 2020 e disponibilizados pelo mesmo ao autor deste artigo. Documen
publicado.
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Esses impactos de uma aliquota tinica de 25% levam ao problema da
egressividade. Tem-se propalado que os aumentos dela decorrentes
relagdo a alimentos bésicos, transporte, saude, educacio e moradia
uguéis) atingiriam apenas “os ricos”, pois “os pobres” se socorrem de
vigos publicos €, consequentemente, “ndo seriam tdo prejudicados”.
Porém, a divisdo acriteriosa entre ricos e pobres nio reflete a realidade
cial do Pais. Segundo o IBGE, o gasto familiar médio é de R$ 3.764,51
por més, sendo que habitagao (36,6%), transporte (18,1%), alimentagio
(17,5%), saude (8%) e educagio (5%) representam 87% desse total®, Isso
suficiente para constatar que a aliquota Unica ndo afetaria apenas os
“ricos”. Ao contrério, ela reduziria ainda mais a capacidade econdmica

Também se tem dito que, como o IBS seria dotado de nio-cumulati-
vidade plena, os aumentos decorrentes da aliquota unica de 25% seriam
“neutros” para as empresas, pois seriam repassados ao consumidor.
Porém, a assertiva ¢ falha, j4 que o regime ndo cumulativo nao conduz,
infalivelmente, ao repasse total do tributo. De fato, nem sempre seré pos-
sivel transferi-lo, pois, nos intimeros casos em que a firma fique “@ mercé dos
consumidores”, ela estard impedida “de fato” de “lucrar ou de majorar o prego
a fim de ressarcir-se do 6nus fiscal” e, se “insistir na majoragdo”, poderd “haver
redugito global da produgdo ou da venda”, sobretudo se existirem substitutos
perfeitos (desvio da demanda) ou o item ndo for essencial (supressio de
demanda)*®. Logo, a adogdo abrupta de aliquota tio elevada, sobretudo
ara bens e servigos hoje isentos ou pouco tributados, pode gerar danos
irreparaveis, suprimindo o lucro ou eliminando a prépria demanda, o que
confirma que a variedade de aliquotas é mais adequada.

Portanto, para que o possivel novo tributo sobre o consumo se adeque
a pritica dos paises desenvolvidos, entrando em vigor numa transicao
suave e ndo prejudicial aos cidadaos e aos negécios do Pais, deve-se optar
pelas aliquotas padrio, reduzida e zero (ou isengées), de modo, inclusive,
a prestigiar a seletividade em funcao da essencialidade.

® Cf. IBGE. Pesquisa de Orgamentos Familiares - POF (2017-2018). Perfil das Despesas
10 Brasil — Indicadores Selecionados. Rio de Janeiro: IBGE, 2020.
= Cf. Brochier e Tabatoni, Economie Financiére, 1959, p. 261.
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b) Elementos para a estruturagio de um IVA brasileiro
Além da aliquota tnica, diversas outras questdes levaram algumas iy
tituicdes e entidades da sociedade civil a se manifestarem contra a P
n. 45/2019. Isso contribuiu para que a atual gestdo do Congresso Nagjg.
nal optasse por privilegiar o modelo da PEC n. 110/2019 (Senado),
termos, de fato, estdo mais proximos do que seria adequado fazer, ap
de algumas imperfeigdes relevantes a serem corrigidas para que ela p
- ser benéfica ao Pafs. :
Tais organizag¢des reputam que os projetos em tramitacdo ndo
prestam a simplificar a tributagdo do consumo, ainda que suas prop
variem dentro de certas margens. Os grupos mais relevantes sao o Mo
mento “Simplifica J4!” (auditores fiscais)¥’, o Instituto Atlantico de Ag
Cidada (sociedade civil)*®, o Observat6rio FGV/IDP para a reforma t
butaria (setor académico)® e o Movimento de Entidades e Lideran
(mais de 80 setores).
Esquematicamente, tais entidades refutam os IVAs da PEC n. 45/20
e da atual redagdo da PEC n. 110/2019, por: (a) tratar-se de reforma ag
nas da tributagdo do consumo, sem o devido cuidado com outros tem
(b) nio haver demonstragdo de que as premissas econémicas dessas pi
postas sejam verdadeiras, tampouco memorias de célculo que embas:
as aliquotas estimadas; e (c) ser a adogdo de um IVA-dual com aliquo
variadas menos problemética em termos federativos e de técnica impo
tiva do que o IBS, que resultaria da supressio de competéncias impos
vas estaduais e municipais de suma importancia. :
Aderimos a essas preocupagdes, razdo pela qual teceremos bres
consideragdes sobre o que seria necessdrio para uma reforma satisfato
e vilida em matéria de consumo.

i

% Cf. Simplifica J4!. Relatério sobre as PECs 45 e 110 para todos os Municipios. Dispon
em: www.simplificaja.org.br. Acesso em: 22/01/2021.
38 Cf Instituto Atléntico de Agio Cidada (IAAC). Reforma Tributéria na visao juridi
econémica: Proposta Baleia Rossi. Disponivel em: www.atlantico. Acesso em: 22/01/2(
3 Cf REzZENDE, Fernando; MacieL, Everardo; AFONSO, José Roberto; HoLLanD, M
CINTRA, Marcos; PisciTeLLi, Tathiane & ARDEO, Vagner. Observatério da Reforma’
butdria (FGV/IDP). Caminhos para a reforma tributdria: onde estamos, o que querem
qual é o caminho para avangar na diregdo desejada (16/09/2020). Disponivel em: httpsi#
www,joserobertoafonso.com.br. Acesso em: 22/01/2020. '
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- b.1) IVA “dual” - opciio afinada com a forma federativa de estado
Seria possivel criar um IVA “dual” brasileiro com base na experiéncia
pem-sucedida do Canadd e da India, cujas caracteristicas sdo similares
s nossas (forma federativa, territério extenso, economias relevantes).
Tais paises introduziram IVAs “duais”, isto é, impostos sobre o consumo
om estruturas e regramentos semelhantes, mas pertencentes aos gover-
0s federais e estaduais. Ao fazé-lo, puderam simplificar e uniformizar a
gributagio do consumo, sem incorrer nas disputas federativas que resul-
tariam de atribuir essa base exclusivamente a uma ou outra esfera. No
Canadé, a introdugio foi gradativa, comegando pelo IBS federal (1991),
seguida pela introdugio de IBSs estaduais ao longo de mais de 20 anos,
m a “harmonizagdo” de alguns deles ao imposto federal, resultando na
tralizag3o de sua administragio e cobranga pelo governo federal, com
p repasse a0s seus titulares**#!, Na India, os intimeros tributos sobre o
nsumo (federais e estaduais) entdo existentes foram substituidos pelos
IBSs federal e estadual, de estruturas e regramentos semelhantes. Além
aprovado pelo Congresso Indiano, o modelo foi ratificado pela maioria
s Estados, no pleno exercicio de sua autonomia. Ele entrou em vigor
em 2017, ja com arrecadagio centralizada*>43,

A maior vantagem do IVA “dual” é modernizar e uniformizar a tri-
butagao do consumo, eliminando as redundéncias resultantes dos atuais
MS, IPI, ISS, PIS e COFINS, sem incorrer no problema federativo de
edistribuir” competéncias privativas. Afinal, constitucionalmente, tra-
“bens e servicos” como competéncias tributdrias comuns aos entes
'menos problemitico do que atribui-las apenas 3 Unido ou aos Esta-
, pois, em 1ltima andlise, ndo haveria supressio da competéncia de
nenhum deles, apenas a ampliagdo do poder de alguns.

% Cf Boapway, Robin & WatTs, Ronald. Fiscal federalism in Canada. Queen’s University:
Ontario, julho/2000. PP. 82-85.

¥ Cf. Birp, Richard. The GST/HST: creating an integrated sales tax in a federal country.
rgia State University: Atlanta, abril/2013, PP, 2-14.

* Cf Governo da India. Goods and Services Tax (GST) - Concept and Status. Agosto/2019.
* Cf. BurGEss, Robin; Howes, Stephen & STERN, Nicholas. Value-added tax options for
dia. In: International Tax and Public Finance Review, 2. Kluwer Academic Publishers,
1995. PP. 109-141.
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Nesse sentido, destaque-se que o Substitutivo da PEC n. 110/20
apresentado pelo Relator na Comissao de Constituicio e Justiga
Senado conta com o inicio de um IVA “dual” adequado e constitucion;
mente valido, com a ressalva de que a aliquota “uniforme” para todos.
bens e servigos em cada Estado e Municipio inviabiliza a realizagao
politicas fiscais regionais e locais com base no imposto, o que fere
autonomia. Além disso, tanto o Instituto Atldntico quanto o “Simplif
Ja!” concordam que esse tributo é preferivel ao IBS federal da PEC
45/2019, por ser menos problematico em termos federativos e de téen;
impositiva.

b.2) Caracteristicas gerais da tributagio “dual” sobre o consun

no Brasil ‘

A tributagio do valor agregado seria bipartida (“dual”). No lugar
PIS/COFINS, haveria a contribuigao sobre bens e servigos (CBS), o
além de dispensar partilha e manter a aliquota em patamares aceitéve
permitiria sua instituicdo imediata por lei ordindria. No lugar dos atu
ICMS e ISS (em parte), seria criado o imposto sobre bens e servigos
A competéncia municipal para tributar servigos continuaria a existir, p
meio de um imposto sobre servigos prevalentemente locais e presta
consumidor final (ISSL). O imposto estadual e o municipal seriam ok
de uma mesma lei complementar, estruturada de modo a extremar
servigos tributdveis pelos Municipios daqueles sujeitos a compete
geral dos Estados, além de assegurar que eles sejam uniformes em tod
Pais (CF, art. 146, III), sem prejuizo das leis ordindrias instituidoras,
poderiam, inclusive, adaptd-los a necessidades pontuais de cada
desde que preservados seus tracos principais.

Seria razodvel que a respectiva PEC condicionasse a implement
do modelo aventado  ratificacdo pelas Assembleias Legislativas dan
ria dos Estados, em respeito ao pacto federativo. Além disso,a PECp
ria prever a “harmonizagdo” facultativa e progressiva dos IBSs 2 CBS,

cobranga centralizada na Unido*4.

4 Cf. BoaDWAY, Robin & WarTs, Ronald. Fiscal federalism in Canada. Queen’s Unive
Ontario, ju]h0/2000. PP. 82-85.
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b.3) Estrutura da tributa¢do “dual” sobre o consumo no Brasil
Estruturalmente, a CBS “herdaria” a base dos atuais PIS e COFINS,
incidindo sobre todos os bens e servigos, enquanto o IBS alcancaria todos
bens e apenas os servigos considerados “insumos” para outras cadeias.
De um lado, limitar o IBS aos servigos integrantes de outras cadeias pro-
dutivas ¢ critério para separar as competéncias estaduais das municipais,
evitando conflitos como os hoje existentes entre ICMS e ISS. De outro, '
- permite que, diferentemente do que hoje ocorre com tais Servigos, o

onus do tributo em cada etapa seja aproveitado como crédito na cadeia,

para que a carga tributdria corresponda & aplicagdo da aliquota sobre o

e_@-. or da operagio final, como ¢ tipico da ndo cumulatividade plena. |

Ficariam excepcionados da estrutura “dual” os servigos tipicamente
prestados a consumidor final (listados em lei complementar), que con-
tinuariam tributados pelo ISS, mesmo que inseridos numa cadeia pro-
dutiva, preservando, assim, a competéncia dos Municipios. As aliquotas
o IBS e do ISSL deverio ser calibradas de modo a (i) nio gerar aumento
de carga tributdria e (ii) garantir aos Municipios recursos nio inferiores
208 obtidos no sistema atual, mediante transferéncia de parte do IBS aos
governos locais.

Além disso, diferentemente do que se verifica com os atuais tributos
re o consumo, tanto o IBS quanto a CBS teriam poucas faixas de tri-
tagdo, i.e., aliquotas padrdo, reduzida e isengdes. Isso evitaria a mul-
licidade descontrolada de aliquotas (complexidade), sem abandonar
iversidade que, além de necesséria para mitigar a regressividade, é a
tica dos membros da Unido Europeia®>46, Africa do-Sul¥’-484%, Cana-

% Cf Brnst & Young International. Worldwide VAT, GST and Sales Tax Guide 2019.
am-se, por exemplo, 0s seguintes paises: Austria, Alemanha, Bélgica, Espanha, Franga
Itdlia,

Cf. OECD. Consumption tax trends 2018. P. 66 e ss.

Cf. Africa do Sul. Value-Added Tax Act (Law n. 89/1991).

Cf. Ernst & Young International. Worldwide VAT, GST and Sales Tax Guide 2019, PP,
£ 55,

Cf CHaRLET, Alain & OWENs, Jeffrey. An International Perspective on VAT (2010).
Notes International, 59(12). PP. 943-945. Ver também o Relatério do Davis Tax Com-
ittee, intitulado “First Interim Report on VAT to the Minister of Finance (2014). P. 75.
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d4%0, India® e Japao®?*2. De fato, a aliquota iinica ndo encontra eco

Paises economicamente relevantes5#-55-56-57,

Ainda no que respeita a variedade controlada de aliquotas, d
notar que o Governo Federal estima que a aliquota de um IBS que s
titua os atuais ICMS, IPJ, ISS, PIS e COFINS seja estipulada de “25
30%”, conforme informado pela assessora especial Vanessa Can
(Valor Econdémico, 05/08/2020). A projegio faz sentido, pois, para s
tituir apenas o PIS/COFINS (6,3% do PIB*®), sem queda na arrec;
¢do, o Ministério da Economia defende aliquota de 12% (PL n. 3887,
Com base nessa premissa, para manter a arrecadagio atual de todos es
tributos (14,57% do PIB>), seria necesséria uma aliquota nio infe
27,75%. Esta j4 seria superior 4 maior aliquota de IVA do mundo (Hu

also Davis Tax Committee First Interim Report on VAT to the Minister of Finance (D
ber 2014) at 75 (fn 173).

50 Cf. GENDRON, Pierre-Pascal. Policy forum: Canada’s GST and Financial Services—
are we now and where could we be? In: Canadian Tax Journal, 64:2 (2016). PP. 401
51 Cf. Governo da India. GST - concept and status. Relatério oficial do Comité de
Indiretos e Aduaneiros, da Receita Federal / Ministério das Finangas da India. Abril/
52 Cf. Ernst & Young International. Worldwide VAT, GST and Sales Tax Guide 201!
530-536..

53 Cf. OECD Economic Surveys - Japan (apr/2019). Disponivel em: www.oecd.org, A
em 19/02/2020. :
54 Faixas de aliquotas nos paises citados: UE/Alemanha (19%, 7% e 0%), Canad4 (15%

€ 0%), Africa do Sul (15% e 0%) e Japao (10%, 8% e 0%), conforme dados da Ernst&Y
e da OCDE, citados acima.

55 Cf. SAWYER, Adrian. New Zealand’s successful experience introducing GST: i
tive guidance for Hong Kong? (Dezembro/13). Disponivel em Research Gate (2
em janeiro/2020).

56 Cf. SINGLETON, John. An Economic History of New Zealand in the Nineteenth and
Twentieth Centuries. In: Bconomic History (feb/2010). Disponivel em http://eh.net/
encyclopedia Acesso em 17/10/2012. :
57 Cf. Inland Revenue Department (New Zealand). GST - Background Paper for Sessi
2 of the Tax Working Group (feb/2018). P. 4 e ss. 3
$8 Cf. RFB. Carga tributéria no Brasil - 2018, Disponivel em: http://receita.economi
br. Acesso em: 04/08/2020.
59 Idem, ibidem.
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aria, 27%)%° e ndo poderia ser absorvida de modo imediato por setores
je ndo tributados ou pouco tributados (servios e demais pessoas juri-
cas sujeitas ao regime cumulativo de PIS/COFINS), pois o repasse total
gsa majoracdo via aumento de precos esbarraria em contratos anterior-
mente firmados e na pressio do mercado consumidor. Portanto, a prépria
ga estimada do IBS reforga a necessidade de aliquota reduzida e isen-
¢ées, para equalizar essas situagoes.
. No tocante ao regramento, a CBS seria criada por lei ordindria e o
IBS (estadual) contaria com lei complementar detalhando seus aspectos
principais (uniformidade nacional), sem prejuizo das leis estaduais insti-
midoras, que poderiam adapti-lo (sem descaracterizi-lo) a necessidades
pontuais de cada ente. Além disso, haveria um Conselho do IBS seme-
Jhante a0 indiano, para tratar do imposto em caréter nacional e promover
a arrecadagio e partilha automatizada, formado apenas pelos Estados,
ou sem a participacio consultiva da Unido e de representantes dos
Municipios.
" Por fim, caberia 2 lei complementar (a) definir os contornos do IBS
em 4mbito nacional, com regras uniformes para todos os Estados (b) lis-
tar servigos tipicamente prestados a consumidor final e que, como tais,
continuariam sujeitos ao ISSL; e (c) determinar as faixas de tributagio a
erem observadas pelos Estados. Por sua vez, o Conselho do IBS teria a
¢io de definir questdes que exijam diretrizes nacionais complemen-
es & “lei geral do IBS”, inclusive o deslocamento de itens entre as faixas
tributagio, conforme critérios previstos na Constituicio (PEC) e/ou
lei complementar.

b.4) IBS e interesse municipais

Como boa parte dos servicos hoje sujeitos ao ISS seria absorvida pelo
IBS, ¢ necessario que parte da sua arrecadacio seja atribuida aos Munici-
)i0s, para que estes ndo sofram perdas decorrentes da redugdo de sua base
imponivel. Assim, para proteger a autonomia financeira dos Municipios,
érecomendavel que se criem sistemas de cobranca automaticos, informa-

A aliquota de 28% do IBS indiano ndo ¢ considerada a maior do mundo por nio ser
quota padrio, aplicando-se apenas a itens supérfluos (cf. OECD. Consumption tax
trends 2018. P. 66).
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tizados e em tempo real (a exemplo do sistema adotado na India). N
sistema, o valor recolhido pelas empresas seria imediatamente depo
nas contas bancirias de cada ente interessado na operagdo. Quant
Municipios, o proprio sistema se ocuparia de apurar a parcela ca
cada um deles, a partir de critérios dados pela Constituigdo (local do
sumo / quantidade de habitantes, ou ambos), fazendo-lhes os respeg
vos depdsitos em tempo real. Com isso, ficariam superados os problemgg
inerentes aos chamados “Fundos de Participagio”, garantindo-se rec
municipais em quantidade e fluxo satisfatérios.
A proposito, para além do exemplo indiano, no Brasil, o Instituto Atl3
tico de Ac¢do Cidada (IAAC), em sua proposta de reforma tribui
defende a criagio do Operador Nacional de Distribuicdo da Arrecad
(ONDA), sistema informatizado com todas as caracteristicas acima exp
tas, o que reforca a viabilidade pratica do conceito em questio.

b.5) IVA “dual” e desenvolvimento regional

— Zona Franca de Manaus (ZFEM)

Segundo a CF/88 (ADCT, art. 40), operagdes da ZFM devem ter su:
carga tributdria reduzida de modo a atrair investimentos e promove
desenvolvimento da regido. Portanto, a CBS (federal) deverd contar ¢
incentivos que sejam, no minimo, equivalentes as vantagens hoje existe
tes, garantindo-se a continuidade desses empreendimentos e evitando-
-se a judicializa¢do do tema. Como hd multiplos incentivos em vigor,
calibrag¢io da CBS para refletir a situacdo atual deve ser feita pelos técni-
cos da Unido, sob a supervisio do TCU.

Quanto aos itens remetidos 4 ZFM, eles devem continuar sendo co
sideradas como exportagdes desoneradas, assegurando-se ao remetent
manutengao dos créditos do imposto relacionados as operagdes anter
res (ndo cumulatividade plena no fim da cadeia).

Por outro lado, quanto aos produtos fabricados na ZFM confor:
Processo Produtivo Basico (PPB) aprovado pelas autoridades compete
tes, suas remessas a outros pontos do territério nacional devem contint
isentas. Além disso, se os produtos forem destinados 4 utilizagio com!

61 Cf. Instituto Atlantico de Agdo Cidada (TAAC). Reforma Tributdria: Uma proposta ag
tinadora (22/10/2019). Disponivel em: https://atlantico.org.br/. Acesso em: 22/02/202C
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Hsumos por outras empresas, deve haver crédito presumido correspon-
" dente 20 valor que seria devido se sua saida da ZFM nio fosse isenta, tal
o decidido pelo STF em matéria de IPI (RE 592.891). Assim, o [VA-
sderal deve ser estruturado de modo a “espelhar” e “manter” o trata-
sento diferenciado hoje existente para os estabelecimentos da ZFM.

- — Incentivos estaduais

Como o IBS seria cobrado “no destino”, os atuais incentivos concedi-
“na origem” perderiam sentido e eficicia. Afinal, tais Estados nada
30 “a renunciar’ quanto ao IVA devido pelas empresas instaladas em
geus territérios. Para manter as condig¢des atrativas em vigor, é necessario
criar outro tipo de incentivo estadual, evitando-se o retorno da Guerra
Fiscal e eventuais quebras de uniformidade do tributo, dentre outras ine-
ncias estruturais. Nesse sentido, os Estados poderiam ser autoriza-
dos a criar incentivos via gasto publico. Assim, os Estados cobrariam IVA
ntegralmente, mas poderiam utilizar verbas orgamentarias para incenti-
var atividades econdmicas de seu interesse (por exemplo, a instala¢io de
indistrias), inclusive com o objetivo de reduzir as desigualdades sociais e
regionais. Para garantir fluxo de recursos aos beneficidrios, protegendo sua
lanca no novo sistema, pode-se prever que a eventual inadjmpléncia
Estado gerard direito 4 compensagdo dos créditos com o préprio IBS,
admitida, ainda, a cessdo dos créditos a terceiros localizados no Estado.

Imposto seletivo

PECs ns. 45/2019 e 110/2019 também discutem a criagdo de um
posto Seletivo (IS) em substitui¢ido ao IPL, ndo havendo, contudo, em
nhuma delas, clareza quanto aos contornos da figura. O certo é que ela
o deve ter fei¢des puramente arrecadatdrias, nem incidir sobre os mes-
s itens que a CBS (federal), pois, segundo a OCDE (2018), tributos
letivos” tém o propésito de “influenciar o comportamento dos consumido-
nas situagoes em que o consumo de certos produtos é considerado danoso a saide
U ao meio ambiente”, ou, ainda, indesejavel. Nesse sentido, deve-se prever
e, nas cadeias sujeitas ao Imposto Seletivo (que devera ser monofésico
e federal), a CBS (federal) ndo incida.

Entre os paises da OCDE, os impostos seletivos normalmente recaem
sobre produtos geradores das chamadas “externalidades negativas”, tais
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como fumo, dlcool, combustiveis fosseis e energia de fontes ndo reng,
veis, refrigerantes e “alimentos” com altos teores de agucar. No cag '
Brasil, porém, o desafio serd dar adequado tratamento aqueles prod
que gerem externalidades negativas, mas que, ainda assim, sejam imp
cindiveis ou economicamente relevantes, tais como carros, caminhg
seus combustiveis fosseis.

Para se adequar as recomendagdes da OCDE, o Imposto Sele
deverd ter as seguintes caracteristicas: incidéncia na importagio (ne
tralidade), aliquotas diferenciadas (por produto), imunidade s ex
tagdes, incidéncia monofésica (facilidade de arrecadagdo / fiscaliza
e ndo inclusdo de si mesmo na sua base ou na de outros tributos. A
disso, ¢ necessirio que haja precisao quanto ao seu escopo. Por issg
Constituigio terd de determinar o critério de selegio a ser observado pe
lei complementar que elegeré os itens gravados. Nesse sentido, de
prever que a Unido poderd instituir, “mediante lei complementar, impo
seletivo, com a finalidade de desestimular o consumo de bens, servigos ou dire
que, por sua prépria natureza, impliguem risco i savide ou ao meio ambiente”,

Outros detalhes que poderiam ser ajustados com o objetivo de imp
ao tributo limita¢6es mais rigidas incluem regras que prevejam: (a) in
déncia apenas sobre os itens listados em lei complementar; (b) incidéns
por exclusdo de outros tributos sobre o consumo que nio o IVA-estadu
e (c) reparti¢do de receitas com os entes descentralizados.

Conclusdes

Devido aos desdobramentos da pandemia e, agora, aos debates elei
rais, houve novo adiamento dos debates estruturais. Esse contratemg
no entanto, poderd propiciar que a reforma tributédria seja realizada
atropelos e de forma bem refletida, pautando-se na revisdo ampla e
via do gasto piiblico, de modo a evitar que ela veicule novos aumento,
carga tributdria. Em matéria de tributa¢io do consumo, a reforma
recuperi-la da descaracterizagio progressiva causada pela md atu:
de todos os Poderes da Republica, que, diga-se, tem atingido o sist
tributdrio como um todo. Além disso, ela devers respeitar o pacto fed
rativo, a separacio de poderes e as liberdades civis e economicas, q
considerados em conjunto, aconselham a adogao de um modelo “d
com as caracteristicas acima descritas.




