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RESUMO

O Brasil é frequentemente apontado em relatérios como um dos paises com maior indice de
desigualdade e concentracdo de renda do mundo. Esse cenario pode ser justificado por diversos
fatores, sendo um deles, o sistema tributario. O sistema tributario brasileiro €
predominantemente regressivo, onerando as camadas mais pobres proporcionalmente mais do
que as camadas mais ricas. O presente trabalho se trata de uma pesquisa sobre a capacidade de
as propostas de reforma tributdria em tramite no Congresso Nacional modificarem a
discrepancia do pais. Ele é dividido em quatro partes: i) desigualdade no Brasil; ii) sistema
tributario brasileiro; iii) propostas de reforma tributéria; (iv) criticas as propostas de reforma
tributaria. Para sua confeccdo, foram utilizados como base fontes normativas (legislacdes ja
aprovadas e em tramite no Congresso), materiais doutrindrios e dados quantitativos
sistematizados. Como marcadores: desigualdade de renda no Brasil, sistema tributario e
reformas tributérias. Conclui-se que a Proposta de Emenda Constitucional n® 45/2019, a
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110/2019 e os Projetos de Lei n° 3.887/2020 e n°
2.337/2021 apenas buscam a simplificacdo do sistema tributario brasileiro, ndo apresentando
alternativas para diminuir a regressividade e podem, inclusive, aumentar a desigualdade no pais.

Palavras-chave: desigualdade de renda, sistema tributario, reformas tributarias.
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Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou formalmente um Estado Democratico de
Direito, inovando ao outorgar aos direitos e garantias fundamentais aplicabilidade imediata,
excluindo seu carater meramente programatico.

Nesse cendrio, importante destacar que os recursos advindos de tributos sdo essenciais
para o financiamento do Estado Democratico de Direito. Isto pois permitem que o Estado
possua condicBes de assegurar a populacdo a efetivacéo dos direitos fundamentais de primeira,
segunda e terceira dimensdo.

O sistema tributario é capaz de promover a melhoria das condi¢6es de vida da populacao
em razdo de dois motivos: sua influéncia na distribuicdo ou desconcentracao de renda e por sua
arrecadacdo ser utilizada para o financiamento do investimento social.

Este potencial adquire extrema relevancia visto que o Brasil € frequentemente apontado
em relatorios — inclusive pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — como um
dos paises de maior indice de desigualdade no mundo. Além disso, de acordo com pesquisa
realizada pela Organizacdo das NacGes Unidas (ONU) em 2019, o Brasil é 0 segundo pais com
maior concentracdo de renda.

A despeito do potencial do sistema tributario em contribuir para a reducdo da
desigualdade, o sistema brasileiro vem sendo amplamente criticado por diversos autores. Os
principais problemas apontados pelos criticos residem: na complexidade da legislacao, na falta
de transparéncia, na cumulatividade e, principalmente, na regressividade — decorrente da
tributacdo excessiva de impostos sobre o consumo em detrimento daqueles sobre renda e
patriménio.

Diante deste cenario, as reformas tributarias apresentadas nos ultimos anos no
Congresso adquirem extrema relevancia, visto que, se implementadas de forma a combater as
anomalias do sistema, podem enfrentar a enorme desigualdade brasileira. Por outro lado, caso
sejam realizadas sem observancia desse aspecto social, podem apenas agravar a critica situacao
de discrepancia no pais.

O presente trabalho é uma pesquisa bibliografica, documental e de dados gquantitativos
sistematizados sobre a problematica exposta. Para sua confec¢do, foram analisadas legislacGes
ja aprovadas — para compreensdo da organizacao do sistema tributario brasileiro — e em trémite
no Congresso Nacional — para mapeamento dos principais pontos trazidos pelas reformas

tributarias.
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Além disso, foram utilizados materiais doutrinarios para percepcdo dos
posicionamentos de autores sobre o tema.

Por fim, os dados quantitativos auxiliaram em uma visdo panoramica da desigualdade e
da carga tributéria do pais, possibilitando uma comparacao em nivel internacional.

Ele € dividido em quatro partes: i) a desigualdade no Brasil; ii) sistema tributario
brasileiro; iii) propostas de reforma tributaria; (iv) andlise critica das propostas de reforma
tributéria.

A primeira parte dispde sobre o cenario da desigualdade de rendas no Brasil e sua
relacdo com o sistema tributério.

No segundo tépico séo abordados os principios que regem o sistema tributario brasileiro,
com destaque ao principio da equidade e da capacidade contributiva. Além disso, sdo retratadas
as principais falhas do sistema.

No terceiro capitulo sdo expostas as principais inovagoes pretendidas pelas reformas
tributarias em tramite no Congresso Federal: a Proposta de Emenda Constitucional n® 45/2019,
a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110/2019 e os Projetos de Lei n® 3.887/2020 e n°
2.337/2021.

Por fim, no ultimo topico, as propostas de reforma tributaria sdo analisadas de maneira
critica, principalmente com relacdo a capacidade dos projetos em atenuarem a desigualdade do

sistema tributario brasileiro.
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1. A desigualdade de rendas no Brasil

Conforme dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2019), por meio do documento “Sintese de indicadores sociais: uma analise das condi¢des de
vida da populagio brasileira”, o Indice Gini do Brasil vem aumentando desde 2015, chegando
ao patamar de 0,545 em 2018. Referido indice mede a desigualdade na distribuicdo do
rendimento e é escalonado de 0 a 1, sendo 1 o valor da méaxima desigualdade.

O estudo também avaliou a situacéo do pais por meio do indice de Palma que demonstra
a razdo entre a parcela do rendimento possuida pelos 10% com maiores rendimentos
domiciliares per capita em relacdo a parcela dos 40% com menores rendimentos. Constatou-se
que, de 2015 a 2018, o rendimento médio domiciliar per capita do grupo dos 40% com menores
rendimentos diminuiu, ao passo que, no mesmo periodo, o rendimento medio dos 10% com
maiores rendimentos aumentou. Dessa forma, a desigualdade de rendas nos ultimos anos se
agravou®.

Além disso, constatou-se que, em 2018, 57,6% dos rendimentos domiciliares per capita
eram iguais ou inferiores ao salario minimo vigente no ano, ou seja, mais de metade da
populacdo dispunha de rendimento domiciliar per capita de até R$ 954,00.

No que diz respeito a pobreza monetaria, D’ Araujo, Gassen e Gassen (2020, 1047), ao
analisarem o estudo do IBGE, explicam que, em 2018, 6,5% da populacao disponha de menos
de US$ 1,90 por dia, montante fixado pelo Banco Mundial como pardmetro para a linha da
pobreza.

Por outro lado, D’Aratjo, Gassen e Gassen (2020, 1047) destacam que, considerando o
Brasil como um pais de renda média alta, a linha da pobreza utilizada deveria corresponder a
US$ 5,50 diario per capita, cerca de R$ 420,00 mensais, 0s quais totalizavam aproximadamente
44% do salario minimo de 2018. Ao considerar esta linha da pobreza, observa-se que 25,3% da
populacdo possuia rendimentos inferiores a ela, o que representa 52,5 milhdes de pessoas.

Em face dessa realidade, Batista (2020) realca que o Brasil, de acordo com 0s
parametros do Banco Mundial, € 0 nono pais mais desigual do mundo com relacéo a distribuicdo

de renda da populacdo — situacdo gque apenas se exacerba.

1 A Oxfam Brasil (2021) divulgou, em janeiro de 2021, dados da pesquisa “ O virus da Desigualdade”, os quais
demonstram que a pandemia da Covid -19 est& acentuando a desigualdade no mundo. Os dados levantados estimam
que 0s 1.000 maiores biliondrios do mundo recuperaram as perdas da pandemia em nove meses. Por outro lado,
0s mais pobres levardo mais de uma década para retornarem ao patamar econdmico que se encontravam antes da
crise.



12

Fattorelli (2020), analisando relatério realizado pela Organizacdo das Nacbes Unidas
em 2019, no qual foi considerado o indice de Desenvolvimento Humano de varios paises,
elucida que o Brasil foi considerado o segundo pais com a maior concentracdo de renda, ficando

atras apenas do Catar, conforme demonstrado na tabela adiante.

Tabela 1: Ranking de concentragéo de renda em 2019

Posicéo Pais Concentracéo de renda total
— 1% mais ricos

1° Catar 29%

20 Brasil 28,3%
3° Chile 23,7%
40 Turquia 23,4%
50 Libano 23,4%
60 Emirados Arabes 22.8%
7° Iraque 22%

g0 India 21,3%
9o Coldémbia 20,5%
100 Estados Unidos 20,2%
11° Russia 20,2%
120 Tailandia 20,2%
13° Kuwait 19,9%
140 Arabia Saudita 19,7%
150 Oma 19,5%
160 Africa do Sul 19,2%
17° Egito 19,1%
18° Barein 18%

190 Costa do Marfim 17,1%
20° Ird 16,3%

Fonte: SANCHES; SOUZA, 2019.

Fattorelli (2020) explica que a concentracdo de renda gera a desigualdade social e advém
do modelo econémico do pais, caracterizado pelo: “(...) modelo tributario regressivo; a politica
monetaria suicida praticada pelo Banco Central; o Sistema da Divida, e 0 modelo extrativista
irresponsavel para com as pessoas e 0 ambiente”.

Levando em consideracdo a finalidade do presente trabalho, iremos analisar a relacao
do sistema tributario brasileiro com a desigualdade social e a concentracao de renda.

Balthazar (2017) expde que o economista Thomas Piketty (2017) defende que o grau
elevado de desigualdade no Brasil prejudica o crescimento econémico e o desenvolvimento

sustentavel, destacando que o pais: “(...)ndo voltara a crescer de forma sustentavel enquanto
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nao reduzir sua desigualdade e a extrema concentracdo da renda no topo da pirdmide social”.
Para 0 economista, a situacdo apenas pode ser revertida por meio de um sistema tributario mais
justo — mais progressivo — e com o0 incremento de politicas sociais.

Além disso, Piketty (2014, p.612), em sua obra “ O Capital no Século XXI”, destaca a
importancia da matéria fiscal, tendo em vista que o imposto progressivo sobre a renda e sobre
as herancas foram as principais inovagdes do seculo XX para a reducdo da desigualdade. O

autor elucida a desigualdade no cenério mundial em seu livro “A Economia de Desigualdade™:

Todavia, as pesquisas mais recentes realizadas na Franca e nos Estados Unidos
[Piketty, 2001; Piketty e Saez, 2003; Landais, 2007] mostram que essa forte reducéo
da desigualdade observada ao longo do século XX ndo é de forma alguma
consequéncia de um processo econdmico “natural”. Ela diz respeito exclusivamente
a desigualdade dos patrimonios (a hierarquia dos salarios ndo manifesta tendéncia a
queda no longo prazo) e é decorrente dos choques sofridos entre 1914 e 1945 pelos
detentores de patriménios (guerras, inflagdo, crise dos anos 1930). A partir de entdo,
a concentracdo das fortunas e das rendas do capital nunca voltou ao nivel astronémico
que as caracterizava as vésperas da Primeira Guerra Mundial. A explicagdo mais
verossimil envolve a revolucao fiscal que marcou o século XX. Com efeito, o impacto
do imposto progressivo sobre a renda (criado em 1914) e do imposto progressivo
sobre as herancas (criado em 1901) na acumulacdo e na transmissao de patrimonios
importantes parece ter evitado o retorno a sociedade de rentistas do século X1X. Se as
sociedades contemporaneas tornaram-se sociedades de executivos, isto é, sociedades
cujo topo da distribuicdo é dominado por individuos que vivem sobretudo das rendas
do trabalho (e ndo mais por aqueles que viviam principalmente das rendas de um
capital acumulado no passado), tal reviravolta foi causada acima de tudo por essas
circunstancias histéricas e instituicdes especificas. (PIKETTY, 2015, p.29).

O sistema tributario revela-se intimamente conectado a possibilidade de melhoria das
condicdes de vida, ou seja, possui associacdo direta com o Estado de bem-estar social. Isto por
dois fatores: sua influéncia na distribuicdo ou desconcentracdo de renda, com o consequente
estimulo do mercado interno e por ser o responsavel pelo financiamento da protecéo social.
Assim, o sistema tributario pode ser entendido como apto a protecdo e promocdo social.
(ALCANTARA, SA NETO, 2018)

No mesmo sentido, Fagnani e Rossi (2018, p. 143) apontam que a politica fiscal impacta
a desigualdade de renda por duas vias: diminui a desigualdade por meio de gastos sociais, mas
a preserva e reproduz por meio da estruturacdo de arrecadacdo dos impostos.

Além disso, Fagnani e Rossi destacam que o sistema tributario do pais é uma das

instituicoes responsaveis pela desigualdade de renda e contribui para sua manutencgéo:

Portanto, o sistema tributario brasileiro € uma das instituicdes responsaveis pela
desigualdade de renda no Brasil e extremamente funcional a sua manutenc¢do. Dentre
os mecanismos difusores da desigualdade estéo a centralidade dos impostos indiretos
na carga tributéria, a isen¢do na tributacdo de algumas rendas do capital e a baixa
tributacdo da propriedade, heranca e outras formas de riqueza.
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Uma reforma tributaria pode reduzir substancialmente as desigualdades sociais,
transformar a estrutura produtiva e modificar a correlacéo de forgas. Por isso, ela deve
estar no centro de todos os projetos sociais de desenvolvimento. (FAGNANI, ROSSI,
2018, p.147).

Por fim, Morais Junior e Belchior (2014, p. 226) explicam que, caso a capacidade
contributiva da populacéo seja respeitada, a tributacdo pode ser utilizada para concretizar os
direitos fundamentais, e consequentemente, reduzir a desigualdade de concentragcdo de renda
brasileira. Nesse sentido, elucidam:

E preciso, entdo, uma acio estatal que, de fato, labore a favor da reducdo das
desigualdades econfmicas e sociais por meio da concretizagdo dos direitos
fundamentais, utilizando-se, para tanto, a exigéncia de uma carga tributaria de acordo
com a capacidade contributiva, entendida como aquela adequadamente progressiva,
seletiva, que ndo atinja o minimo existencial e que, além disso, utilize a
extrafiscalidade para estimular e desestimular comportamentos alinhados aos ditames
constitucionais.

Novos caminhos devem ser trilhados, num processo de reconstrucdo das relacdes
pessoais e redefinicdo do papel do Estado, numa perspectiva que estad além da
arrecadacdo. Trata-se de uma mudanca de cultura individual, coletiva e institucional
dos que fazem parte do Estado, em especial a Administracdo Tributaria, pensando-se
isso a partir do paradigma da solidariedade, de modo a construir uma nova realidade
em que o ser humano é o elemento central, com ac¢des voltadas a uma existéncia digna
para todos. (MORAIS JUNIOR; BELCHIOR, 2014, p. 230)
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2. Sistema tributéario brasileiro

2.1 Principios tributarios

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu — implicita e explicitamente — principios
constitucionais tributarios, os quais, no entendimento de Pinto (2012, p. 18) s&o responsaveis
por nortear o direito tributario garantindo-lhe coeséo e harmonia. A importancia dos principios
como norteadores do sistema juridico é inegavel, conforme apontado por Ataliba (1998, p. 34):

Os principios sdo linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes magnas do sistema
juridico. Apontam os rumos a serem seguidos por toda a sociedade e obrigatoriamente
perseguidos pelos Orgdos de governo (poderes constituidos). Eles expressam a
substancia dltima do querer popular, seus objetivos e designios, as linhas mestras da
legislacdo, da administracdo e da jurisdicdo. Por estas ndo podem ser contrariados;
tém que ser prestigiados até as Ultimas consequéncias. (ATALIBA, 1998, p.34)

Os principios constitucionais tributarios séo divididos em duas categorias por Fernandez
(2016, p. 363) com base em suas fungbes normativas, os com funcdo de bloqueio ou de

legitimacao:

Em funcdo de bloqueio, o carater normativo do principio tem por finalidade proteger
o contribuinte do poder impositivo do Estado. Se de legitimacéo, a sua finalidade sera
a de impor a atividade legislativa diretrizes, vetores, na qualidade de objetivos a serem
alcancados com vistas a realizagdo dos fins do Estado propostos pela Constituigao,
sem, entretanto, conferir imediata efetividade aos seus designios. (FERNANDEZ,
2016, p. 363)

Os principios com funcdo de blogueio limitam a atividade tributaria do Estado e
garantem os direitos individuais dos contribuintes, protegendo-os do poder impositivo do
Estado. Como exemplos, podemos elencar: a estrita legalidade — artigo 150, inciso | da CF —, a
irretroatividade da lei tributaria — art. 150, inciso III, alinea “a” da CF —, a anterioridade — artigo
150, inciso III, alinea “b” da CF —, a uniformidade geografica — artigo 151, inciso | da CF —, a
isonomia tributaria — artigo 150, inciso Il da CF —, a liberdade do trafego de pessoas e bens —
artigo 150, inciso V da CF — e o principio da ndo discriminacdo de bens e servi¢os em razdo de
suas procedéncias ou destinos — artigo 152 da CF.

Por sua vez, os principios com funcdo de legitimacdo ditam preceitos a atividade
legislativa, os quais devem ser conquistados para concretizagdo das fun¢des do Estado previstas
pela Constituicdo. Sao exemplos: a proibicdo do confisco — prevista no artigo 150, inciso 1V da

CF — e a capacidade contributiva — instituida no 8§1° do artigo 145 da CF.
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Ferndndez (2016, p. 364) expbe que os principios da isonomia e da capacidade
contributiva se evidenciam sobre os demais nas doutrinas tradicionais. Isto pois a igualdade e a

observacdo do minimo vital sdo essenciais para a manutencao da atividade estatal tributéria:

Sem igualdade e sem respeito ao minimo vital, a atividade estatal tributaria ndo se
sustenta perante a Constituicdo Federal.

O respeito da atividade tributaria a esses principios se torna fundamental para fins de
validacdo dos comportamentos envolvidos no processo de concretizagéo do direito, e,
portanto, na instituicdo, exigéncia e fiscalizacdo dos tributos existentes.
(FERNANDEZ, 2016, p. 364)

Em decorréncia do escopo do presente trabalho, analisaremos adiante
pormenorizadamente os principios da isonomia e da capacidade contributiva.

Conforme explica Avila (2012, p. 433), existem divergéncias acerca da natureza dos
principios supracitados. Alguns doutrinadores, como Luciano Amaro e Hugo de Brito
Machado, defendem que os principios da capacidade contributiva e o principio da isonomia séo
distintos. Por outro lado, Geraldo Ataliba, Alcides Jorge Costa e Roque Antonio Razza
sustentam que o principio da capacidade contributiva é a medida de aplicacdo do principio da
igualdade no campo do direito tributario.

Para Avila (2012, p. 432), os principios da igualdade e da capacidade contributiva tém
0 mesmo contetdo normativo e aplicacdo, sendo, porém, o primeiro mais abrangente que o
segundo — que corresponde a um parametro de aplicacdo da igualdade. A igualdade ou a
desigualdade apenas podem ser mensuradas a partir da fixacdo de critério e finalidade, sendo a
capacidade contributiva o critério geral consolidado como parametro para o direito tributario.

Por sua vez, Eduardo Sabbag (2012, p. 12) classifica o principio da capacidade como
um subprincipio derivado do principio da isonomia tributéaria.

Ja Paulo Caliendo (2020, p. 190) entende que o principio da igualdade é um
sobreprincipio do principio da capacidade contributiva.

Para German Alejando San Martin Fernandez (2016, p. 374), o principio da capacidade
contributiva corresponde a um corolario l6gico do principio da isonomia.

Por fim, Fabiana Lopes Pinto (2012) compreende individualmente os principios

supramencionados.
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2.1.1 O principio da isonomia tributaria

Conforme apontado por Caliendo (2020, p. 175), atualmente o principio da isonomia

tributaria possui como base o principio da isonomia consagrado no artigo 5° da Constitui¢do

Federal de 1988:

O principio da isonomia ¢ um dos pilares fundamentais do sistema constitucional
brasileiro e é impossivel compreender o sistema tributario nacional sem ressaltar a
relevancia deste para todo ordenamento. Ele se dirige ndo apenas a garantir a
igualdade de todos perante a lei, mas a igualdade de todos na lei. (CALIENDO, 2020,
p. 175)

Para Avila (2012, p. 410/411), a igualdade é preponderantemente um principio, tendo

em vista que estipula o dever de alcancar um ideal de: “igualdade, equidade, generalidade,

impessoalidade, objetividade, legitimidade, pluralidade e representatividade no exercicio das

competéncias atribuidas aos entes federados”. Entretanto, sua dimenséo normativa se extrapola,

sendo também, de modo indireto, uma regra e um postulado. O sentido de regra esta presente

pois a igualdade traca a conduta dos Poderes Executivo e Legislativo, servindo de parametro

para o tratamento em situacfes similares. Ja& a dimensdo normativa do postulado se verifica

porque o aplicador deve examinar as partes, os critérios de diferenciacéo e as finalidades que

fundamentam a diferenciacao.

No a&mbito da igualdade como uma forma de limitacdo ao poder de tributacdo, Avila

(2012, p. 411) faz a seguinte qualificacéo:

Na perspectiva da sua dimenséo enquanto limitacdo ao poder de tributar, a igualdade
qualifica-se preponderantemente do seguinte modo: quanto ao nivel em que se situa,
caracteriza-se, na feicdo de principio e de regra, como uma limitacéo de primeiro grau,
porquanto se encontra no ambito das normas que serdo objeto de aplicagdo e, na
funcéo de postulado, como limitagdo de segundo grau, ja que orienta o aplicador na
relagdo que deve investigar relativamente aos sujeitos, ao critério e a finalidade da
diferenciacdo; quanto ao objeto, qualifica-se como uma limitagdo positiva de agéo e
também negativa, na medida em que exige uma atuacdo do Poder Publico para igualar
as pessoas (igualdade de chances, acles afirmativas), bem como proibe a utilizacdo
de critérios arrazodveis de diferenciacdo ou o tratamento desigual para situacoes
iguais; quanto a forma, revela-se como uma limitagdo expressa, material e formal, na
medida em que, sobre ser expressamente prevista na Constituicdo Federal (art. 5° e
art. 150, I1), estabelece tanto o contetdo quanto a forma da tributacdo. (AVILA, 2012,
p. 411)

Caliendo (2020, p. 176) apresenta outra diferenciacdo relevante para compreensdo do

principio da igualdade, levando em consideracdo os sentidos formal e material. O sentido

formal corresponde a igualdade perante a lei, ou seja, o tratamento uniforme a ser oferecido a
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todos os sujeitos da norma juridica. J& a acep¢do material diz respeito a igualdade na lei, ou
seja, todos devem ser tidos como livres e iguais, sendo vedadas diferenciag0es de pessoas em
casos similares.

A igualdade na lei se exterioriza por meio de duas clausulas: clausula geral de proibicdo
de arbitrio e clausula geral de tratamento equitativo. A primeira é uma restricdo em face do
poder do Estado, para evitar que este realize diferenciagdes arbitrarias de sujeitos em casos
similares. A segunda estéa presente em dispositivos da Constituicdo que estabelecem ao Estado
que adote acOes positivas para promover a incluséo social, regional e econdmica. Nesse sentido:
“O constitucionalismo moderno descobriu que ndo basta proibir o Estado de promover um
tratamento arbitrario, é necessario igualmente promover o fim da desigualdade existente por
meio de politicas de afirmagdo e de inclusdo social, regional e econdmica”. (CALIENDO, 2020,
p. 177).

Dessa forma, Caliendo (2020, p. 177) aponta que o principio da isonomia tributéaria foi
instituido, em um primeiro momento, como um mecanismo de controle do poder de tributacdo
de modo arbitrario e privilegiado. Assim, seu surgimento esta entrelacado com o nascimento
do estado de direito fiscal.

O principio da igualdade da tributacdo esteve presente em quase todas as constituicdes
brasileiras. A Constituicdo de 1824 (815° do artigo 179) previu que o pagamento dos tributos
devia ocorrer em consonancia com as posses dos sujeitos ativos. Posteriormente, a Constituicao
de 1934, por meio do 832 do artigo 113, instituiu imunidade sobre as taxas. Por sua vez, a
Constituicdo de 1946 determinou que os tributos, além de possuirem carater pessoal,
necessitariam ser graduados em conformidade com a capacidade econémica dos contribuintes.
Ademais, no 81° do artigo 15 da Constituicdo de 1946 foi prevista a protecdo ao minimo
existencial, com a instituicdo da imunidade do imposto sobre a circulacdo de mercadorias
referentes aos produtos primordiais a moradia, a alimentacdo, a vestimenta e a assisténcia
médica. Em decorréncia da Emenda Constitucional n® 18 de 1965, as inovacgdes trazidas pela
Constituicdo de 1946 foram revogadas e ndo foram incluidas explicitamente na Constituicdo de
1967. Entretanto, a doutrina continuou compreendendo a igualdade da tributacdo como um
desdobramento dos direitos fundamentais gerais. (AVILA, 2012)

Na Constituicdo Federal de 1988, o principio da isonomia tributaria é previsto no artigo

150, inciso II:

Art. 150 da Constituicdo Federal
Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)
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Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, proibida qualquer distin¢do em razdo de ocupacao profissional ou funcdo
por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos; (BRASIL, 1988)

A consagracdo do principio proibe que contribuintes que se encontrem na mesma
situacdo ou em situacdes equivalentes recebam tratamento tributério distinto, dessa forma,
desigualdades arbitrarias sdo inconstitucionais. Conforme exposto por Sabbag (2021, p. 12), a
nocao inerente ao principio é a vedagdo a “privilégios odiosos e desarrazoados”.

Para Caliendo (2020, p. 178), o principio da isonomia tributaria ¢ uma das principais
protecdes juridicas da coeréncia material do sistema tributario nacional, afetando todos os tipos
de “de conceitos tributarios, institutos, regras, procedimentos, atos, normas, intepretagdes ou
manifestacdes normativas, bem como para qualquer forma de imposicao, gravame ou mesmo
de desoneracdes, incentivos e beneficios fiscais”. Além disso, destaca que o principio, por guiar
todo o sistema tributario, ndo pode ser afastado sem que haja motivos legitimos. Podem ser
consideradas discriminacfes legitimas, ou seja, ndo arbitrarias, as expressamente estipuladas
na Constituicdo, como, por exemplo, as instituidas para o combate das desigualdades sociais e
regionais — artigo 170, inciso VII —, em decorréncia do porte da empresa — artigo 170, inciso
IX —, para estimulos sociais para certos grupos, como, familias, criancas e lazer — artigo 227, §
3% inciso VI —, e em razdo da extrafiscalidade ambiental — artigo 170, inciso VI —, com

dispositivos a seguir transcritos:

Art. 170 da Constituicdo Federal

A ordem econ6mica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados 0s seguintes principios: (...)

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
0 impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e
prestacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;(...)

IX - tratamento favorecido para as empresas de pegqueno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais.

Art. 227 da Constituicdo Federal

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a alimentacéo, a educacdo,
ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao. (...)

§ 3° O direito a protec¢do especial abrangera os seguintes aspectos. (...)

VI - estimulo do Poder Publico, através de assisténcia juridica, incentivos fiscais e
subsidios, nos termos da lei, ao acolhimento, sob a forma de guarda, de crianca ou
adolescente orfdo ou abandonado; (BRASIL, 1998)
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Schoueri (2021, p. 220) aponta que o constituinte, inconformado com as desigualdades
regionais e sociais e objetivando reduzi-las, incluiu o inciso VII no artigo 170 da Constituicéo,
visando conquistar os propositos de justica social e dignidade humana.

Com relacdo ao instituto da extrafiscalidade, Caliendo (2020, p. 179) assevera que —
desde que seja utilizado como meio de garantir o enfrentamento as desigualdades sociais,
econdmicas e regionais — consiste em um procedimento de afeicoamento da isonomia tributéria.

Tendo em vista que o principio baseia integralmente o sistema juridico tributario, todas
as espécies tributarias — impostos, taxas, contribui¢ées de melhoria, empréstimos compulsérios
ou contribuicOes sociais — estdo sujeitas a ele. Para Caliendo (2020, p. 179), a incidéncia do
principio alcanca os impostos pessoais, reais e indiretos ou sobre o consumo, neste ultimo caso
estando a isonomia presente com relacdo ao objeto da tributacéo e ao sujeito passivo.

Como um exemplo da aplicacdo préatica do principio, Pinto (2012, p. 21) ressalta o
imposto sobre a renda da pessoa fisica. Para apuracdo do valor a ser pago a titulo de imposto
de renda € necessario observar as faixas estipuladas com base nos rendimentos tributaveis do
contribuinte, para cada faixa ha a incidéncia de uma aliquota. Dessa forma, 0s sujeitos passivos
gue se encontrem na mesma faixa, ou seja, possuam situacdes equipolentes, serdo tributados
com a mesma incidéncia. Salienta-se que na situacdo apresentada ndo existem distin¢des entre
a tributacdo das rendas advindas do trabalho da pessoa fisica na esfera privada ou na publica.

Pinto (2012, p. 21) realca que cabe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios fornecerem isencdes para oferecerem um tratamento mais equanime aos sujeitos

passivos distintos:

Para dar um tratamento mais igualitario aos contribuintes desiguais, os entes
federativos podem conceder isengBes como uma forma de tentar igualar as diferentes
condigdes.

Assim, ao conceder isencdo de um determinado imposto a uma regido que possui
menos recursos e disponibilidade de crescer sozinha, concede-se a oportunidade de
gue esta venha a crescer e desenvolver-se com a vinda de empresas e pessoas que
buscam, justamente, essa condicdo diferenciada para se estabelecerem. (PINTO,
2012, p. 21)

2.1.2 O principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva estd consolidado no artigo 145, 81° da
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 145 da Constituicdo Federal
A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos: (...)
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8§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte. (BRASIL, 1988)

Fernandez (2016, p. 374) demonstra o significado do dispositivo supramencionado:
“Ter capacidade contributiva significa poder suportar, sem 0 comprometimento das
necessidades béasicas ou do minimo vital, a carga tributaria imposta por lei. E ser tributado
proporcionalmente ao tamanho da grandeza econdmica do fato imponivel realizado”.

O principio da capacidade contributiva, segundo Caliendo (2020, p. 180/181), é um dos
mais essenciais ao sistema tributério brasileiro, podendo ser compreendido como “uma garantia
de racionalidade e justica material”. Isto pois constitui um fator de discriminagdo legitima, tanto
como coeficiente de tributacdo, quanto como parametro de graduacéo de tributos. Além disso,
0 principio restringe o poder do Estado, vedando que este adote critérios arbitrarios e,
consequentemente, inconstitucionais para instituicdo da tributacdo, ou seja, fatores que
extrapolem a esfera puramente econémica - como sexo, raca, religido ou nacionalidade. Dessa
forma, corresponde a um mecanismo primordial de protecdo das liberdades publicas e dos
direitos da populacéo.

Caliendo (2020, p. 180) expde que o Jizya corresponde a um exemplo de cobranca
discriminatoria de tributos. O imposto supracitado era cobrado pelo Estado Islamico de homens
adultos ndo muculmanos que viviam em paises mulcumanos, para que 0S contribuintes
pudessem praticar sua propria religido.

O principio da capacidade contributiva protege os direitos individuais e impGe que o0
Estado respeite o direito de propriedade dos individuos. Nesse sentido, Caliendo (2020, p. 181):
“De um lado, proibe-se o confisco e, de outro, a tributacdo do minimo existencial”

Interpretando o §1° do artigo 145 da CF, Caliendo (2020, p. 182) explica que devem ser
observadas as situacdes pessoais de cada sujeito passivo para mensurar sua respectiva obrigacédo
tributaria. De acordo com sua compreensdo, o principio aplica-se diretamente apenas aos
impostos pessoais, nos quais sdo claras as cargas tributarias suportadas pelos contribuintes.
Além disso, como o constituinte determinou no disposto constitucional supracitado que os
impostos “serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”, trata-se de uma
imposicao, ndo uma faculdade. Dessa maneira, ndo estdo em consonancia com o principio da
capacidade contributiva 0s impostos pessoais que ndo sejam graduados. Sobre a graduacgéo dos

impostos e a tributagcdo proporcional, complementa:
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A graduacéo dos impostos pode ser considerada um elemento fundamental na correta
concretizacdo destes e, portanto, a correta determinacdo do seu sentido deve ser
considerada um elemento essencial ao cumprimento da Constitui¢do. A graduacdo é
uma forma de concretizagdo do principio da justica distributiva, de que os mais ricos
devem pagar mais e 0s mais pobres devem pagar menos.

A tributacdo proporcional sem graduacao por faixas de aliquotas também implicara
gue um determinado contribuinte deve pagar mais. A diferenca esta na intensidade da
imposicdo. A exigéncia de graduacdo imp6e uma condigdo adicional, a de que o 6nus
imposto aos contribuintes ndo pode ser apenas nominal, mas também real e efetivo,
de tal modo que a imposicdo represente um efetivo impacto sob o contribuinte.
(CALIENDO, 2020, p. 183)

Caliendo (2020, p. 183) divide o principio em dois grupos similares, sendo o primeiro
denominado capacidade absoluta ou objetiva e, 0 segundo, capacidade relativa ou subjetiva.

A capacidade absoluta possui aplicacdo em plano vertical e horizontal.

Em plano vertical, a utilizacdo do principio se exterioriza pela progressividade, com a
ampliacéo da carga tributaria de maneira proporcionalmente superior ao acréscimo do capital.
E o caso do imposto de renda da pessoa fisica.

Por sua vez, depreende-se da observancia do principio em ambito horizontal que os
sujeitos passivos com capacidades econdmicas iguais serdo tributados da mesma forma. E o
que ocorre com a institui¢do das faixas de renda atreladas com respectivas aliquotas no imposto
sobre a renda da pessoa fisica: os contribuintes que se enquadram na mesma faixa de renda,
sofrem a incidéncia da mesma aliquota sobre suas rendas e proveitos.

Por fim, a capacidade relativa relaciona-se ao principio republicano, pois o
financiamento do Estado deve ser dividido de forma isondmica entre os cidadaos - ressalvadas
as hipoteses de isen¢des, imunidades e ndo incidéncias.

Com relacéo a aplicacdo do principio, conforme acima exposto, Caliendo (2020, p. 182)
entende que apenas incide diretamente sobre 0s impostos pessoais — compreendidos como 0s
que recaem exclusivamente sobre as pessoas, como o0 imposto sobre a renda. Entretanto, o autor
explica que o principio se verifica de modo mais abrangente sobre todos os tributos, com

excecao ao imposto de renda:

O principio da capacidade contributiva aplicar-se-ia a todos os tributos em uma
concepgdo mais ampla e somente ao imposto sobre a renda em uma concepgdo mais
restritiva. O STF entendeu que o principio da capacidade contributiva aplicar-se-ia de
modo amplo. Essa compreensdo subjaz no julgamento da constitucionalidade da
aliquota progressiva do ITCD. Consagrou-se o entendimento de que a técnica da
progressividade pode ser aplicada aos denominados impostos reais, sem ofensa ao
texto constitucional. (CALIENDO, 2020, p. 182)

Ademais, Caliendo (2020, p. 187) ressalta que a observancia do principio sobre o0s

impostos de consumo ocorre de maneira indireta através do uso do principio da essencialidade,
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0 qual estabelece que a aliquota deve ser instituida de acordo com a essencialidade do produto,
sendo, portanto, menor em produtos fundamentais do que em produtos supérfluos.

Referido principio é aplicado obrigatoriamente ao Imposto federal sobre Produtos
Industrializados (IP1) — nos termos do artigo 153, 83°, inciso | da Constituicdo Federal — e pode
ser empregado ao Imposto estadual sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) — conforme
permissao do artigo 155, §2°, inciso 111 da Constituicdo Federal.

A fixacdo de aliquotas de acordo com a essencialidade do produto é uma forma relevante
de concretizacdo de justica fiscal e de enfrentamento a regressividade dos impostos incidentes
sobre o consumo. (CALIENDO, 2020)

No mesmo sentido, Fernandez (2016, p. 374) expGe que a incidéncia do principio atinge
todo o sistema tributario brasileiro, com excecdo apenas das taxas e das contribuicGes de
melhoria.

Em sentido oposto, Coélho (2020, p. 54) acredita que o principio se encontra presente

inclusive nos tributos vinculados a atuacdo estatal:

Nas taxas e contribuicdes de melhoria, o principio realiza-se negativamente pela
incapacidade contributiva, fato que tecnicamente gera remissdes e reducdes subjetivas
do montante a pagar imputado ao sujeito passivo sem capacidade econdmica real. E o
caso, v.g., da isencdo da taxa judiciaria para os pobres e o da reducdo ou mesmo
isencdo da contribuicdo de melhoria em relagéo aos miseraveis que, sem querer, foram
beneficiados em suas humilimas residéncias por obras publicas extremamente
valorizadoras. Obriga-los a vender suas propriedades para pagar a contribuicdo seria
impensavel e inadmissivel, a ndo ser em regimes totalitarios. (COELHO, 2020, p. 54)

Fernandez (2016, p. 381) elucida que a progressividade de aliquotas apenas se faz
plausivel nos tributos pessoais, ndo podendo ser utilizado nos tributos reais e indiretos. Em
decorréncia dessa impossibilidade, a solucdo apresentada na Constituicdo Federal para manter
a atividade subordinada ao principio da capacidade contributiva foi a consagracao do principio

da essencialidade:

Em razdo da impossibilidade da utilizacdo da progressividade das aliquotas em
impostos reais incidentes sobre transacdes, guiada apenas pela grandeza econémica
do fato tributado, que, conforme visto, pouco importancia possui na capacidade
econdmica global daquele que realiza a transagédo, a Constituicdo Federal colocou a
disposicdo do legislador, especialmente nos impostos reais chamados de indiretos, a
técnica de estipulacdo das aliquotas do imposto de acordo com o grau de
essencialidade do bem envolvido na transacdo. (FERNANDEZ, 2016, p. 381)
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Por outro lado, no entendimento de Pinto (2012, p. 23), ao compreender o artigo 145,
81° da CF em um sentido mais restrito, apenas se submetem ao principio da capacidade
contributiva os seguintes impostos: o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR) e o Imposto sobre a renda (IR).

Com relacdo a ligacdo entre o principio e a extrafiscalidade, Coélho (2020, p. 55)

acredita que ambos sdo incompativeis:

As isencBes e outras técnicas de exoneragdo fiscal para partejar o desenvolvimento
econdmico partem da ideia de que os empreendedores possuem elevada capacidade
econdmica, tanto que investem dinheiro em atividades empresariais em troca dos
aliciantes fiscais. Por outro lado, as técnicas inibitérias de extrafiscalidade so séo
possiveis pela exacerbacdo dos encargos fiscais, tornando proibitivos certos consumos
e hiperonerosas certas situacdes. Exemplificamos com o ITR e o IPTU progressivos;
o0 primeiro para desestimular o latifindio, o ausentismo e a improdutividade rural, e 0
segundo para coibir a especulacdo imobiliaria urbana e a disfuncdo social da
propriedade nas cidades. Sem a exacerbacdo da tributacdo ndo haveria como praticar
a extrafiscalidade, que se caracteriza justamente pelo uso e manejo dos tributos, com
a finalidade de atingir alvos diferentes da simples arrecadacdo de dinheiro. Nesses
casos, a consideracdo da capacidade contributiva, que ndo estd em causa,
evidentemente, é demasia. (COELHO, 2020, p. 55)

Em percepc¢éo adversa, Caliendo (2020, p. 193) aponta que a utilizacdo harmoniosa do
principio da capacidade contributiva — que é essencialmente fiscal — com a extrafiscalidade em
prol da distribuicdo de renda e da atenuacdo das desigualdades sociais pode conciliar a justica

fiscal com a justica social. Nesse sentido:

A extrafiscalidade amplia os interesses da tributagdo de tal modo a influenciar a
estrutura da sociedade, enquanto o principio da capacidade contributiva divide o
esforco fiscal conforme a estrutura social vigente. Desse modo, a justica fiscal
somente pode ser combinada com a justica social quando houver uma coordenacéo
coerente entre a aplicacdo do principio da capacidade contributiva e da
extrafiscalidade, especialmente da distribuicdo de rendas e da diminuicdo das
desigualdades sociais. O principio da capacidade contributiva concretiza a justica
fiscal segundo uma situacao existente, enquanto a tributacdo extrafiscal, que objetiva
a redistribuicdo de renda, busca mudar a estrutura social e alcangar a sociedade como
“deveria ser”. (CALIENDO, 2020, p. 193)

Por fim, Ferndndez (2016, p. 376) aponta uma diferenciacdo relevante para a
compreensdo do principio: a diferenciacdo entre capacidade econdmica e contributiva.

A capacidade econémica diz respeito a presenca de recursos financeiros sujeitos a
tributacdo; ja a capacidade contributiva relaciona-se a possibilidade de o contribuinte suportar
a carga tributaria sem prejudicar suas necessidades fundamentais, portanto, pressupbe a

capacidade econémica.
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2.2 Criticas ao modelo atual

A despeito de a Constituicdo Federal de 1988 instituir os principios acima expostos, 0
sistema tributario nacional atual ndo cumpre os objetivos do constituinte, ndo se mostrando
eficaz no combate a pobreza e na reducdo das desigualdades sociais e regionais, sendo
amplamente rejeitado.

Biasoto Janior e Oliveira (2015, p. 12) apontam que as disfungdes do sistema sdo tantas
que ele, além de ser incapaz de fornecer um financiamento adequado ao Estado, opera em
sentindo oposto ao da simplicidade, da clareza, do desenvolvimento econémico, da isonomia e
da federacao.

Na mesma linha de pensamento, elucida Oliveira (2018, p.68):

Reconhecidamente, o sistema tributério brasileiro, além de complexo, opera, ha ja um
bom tempo, como instrumento anticrescimento, antiequidade e antifederacdo. Com
uma carga tributaria composta predominantemente de impostos indiretos incidentes
tanto sobre o consumo como sobre a méo de obra, em boa medida de natureza
cumulativa, o sistema tributario brasileiro atua contra a competitividade da producéo
nacional e inibe a for¢a do mercado interno, por lancar 0 maior énus da tributacéo
sobre as classes de menor renda, exatamente as que possuem maior propensao a
consumir. (OLIVEIRA, 2018, p. 68)

Segundo Falleiros (2019, p. 20), a desvalorizacao do sistema decorre da complexidade
da legislacdo, do volume da carga tributaria — altamente elevada sobre bens e servicos —, da
falta de transparéncia, da cumulatividade e da regressividade dos tributos, a qual onera
desproporcionalmente o contribuinte de baixa renda.

Nesse mesmo diapasdo, D’Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1037) expdem que o
sistema tributario brasileiro é altamente complexo em razdo da quantia de normas locais e
aliquotas, possui elevada cumulatividade fiscal, pouca clareza e alta regressividade.

D’Araujo, Gassen e Gassen (2020, p. 1043) entendem que as bases de incidéncia dos
impostos no pais sdo: a renda, o patriménio e 0 consumo.

A renda e o patrimdnio possuem tributacdo direta — 0 sujeito passivo é quem pratica o
fato gerador — e, normalmente, progressiva. Ja a tributacdo sobre o consumo € indireta e
regressiva.

A tributacdo indireta se caracteriza pela possibilidade de o encargo financeiro ser
repassado, ou seja, o denominado contribuinte de direito realiza o fato gerador e recolhe o
tributo, entretanto, repassa o encargo para o proximo da cadeia. Dessa forma, quem arca com o

tributo é o consumidor final, também chamado de contribuinte de fato.



26

Em face dessa sistematica, 0s impostos indiretos se mostram regressivos, Visto que sua
incidéncia ndo se relaciona com a renda do consumidor final, ignorando, portanto, o poder
aquisitivo deste. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015)

Dessa forma, quando qualquer cidaddo adquire determinado produto, a carga tributéria
que suporta é exatamente a mesma despendida por todos os consumidores do mesmo produto,
independente da capacidade contributiva de cada um. A situacdo é exemplificada por Porto
(2019, p. 105):

Qualquer que seja o poder aquisitivo de um individuo, ao adquirir determinado
produto com imposto agregado ao seu valor, 0 montante tributario sera idéntico. O
valor suportado em razdo do 6nus tributério por um cidad&o rico ou pobre ao adquirir
0 mesmo modelo de televisor serd 0 mesmo. Outrossim, muitos produtos destinados
a alimentacdo sdo consumidos igualmente pela classe alta, classe média ou pela classe
baixa, como carnes, hortalicas e verduras em geral. (PORTO, 2019, p. 105)

Fattorelli (2020) pontua que a tributacédo indireta possui dois graves problemas, além de
desrespeitar o principio da capacidade contributiva, permite que o valor do tributo arcado pelo

consumidor final, por vezes, ndo seja repassado aos cofres publicos:

Esse tipo de tributacdo é considerada ruim, porque ndo obedece o principio da
capacidade contributiva, ou seja, ao tributar um pacote de macarrdo por exemplo, o
milionario e 0 mendigo que comprarem aquele macarrdo irdo pagar o mesmo tributo
embutido no preco do produto, independentemente da imensa disparidade da
capacidade contributiva de cada um.

Outro defeito grave desse tipo de tributo é o fato de que ele é cobrado no ato da venda
e quem arca de fato com o seu custo sdo os consumidores. A empresa vendedora langa
o tributo na nota fiscal e transfere o 6nus do tributo para o consumidor, que paga pelo
produto com o tributo embutido no preco. Por sua vez, a empresa pode efetuar
compensacdes com créditos existentes e ndo chega a repassar aos cofres pablicos o
total arrecadado do consumidor. Em alguns casos, a vendedora ainda possui
incentivos e beneficios fiscais, de tal forma que o contribuinte pagou o tributo, os
precos foram afetados pela incidéncia do tributo, mas as vezes o valor daquele tributo
ndo chegard aos cofres publicos para ser usado em politicas publicas.
(FATTORELLLI, 2020)

Para Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 15), os impostos indiretos apenas podem ter sua
natureza regressiva mitigada por meio da instituicdo de aliquotas com base no principio da
essencialidade, entretanto, realcam que a essencialidade ndo é capaz de eliminar a

regressividade. Elucidando o assunto, Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 15):

Impostos indiretos sdo reconhecidamente regressivos, porque sua incidéncia ndo tem
como referéncia a renda do consumidor, mas apenas o consumo, ndo diferenciando,
portanto, diferentes niveis de poder aquisitivo entre os consumidores. Quando muito,
podem ter sua regressividade atenuada, ao se estabelecerem aliquotas diferenciadas
de acordo com a essencialidade do produto.
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Ou seja, definindo-se aliquotas mais elevadas para bens de luxo, por exemplo, em
relacdo as dos bens de primeira necessidade ou de produtos que comp&em a cesta de
consumo das classes de menor renda.

Mas isso apenas atenua, sem eliminar, sua regressividade, prejudicando as classes de
menor poder aquisitivo e, como decorréncia, enfraquecendo o mercado interno de
consumo de bens. (BIASOTO JUNIOR, OLIVEIRA, 2015, p. 15)

D’Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1053) complementam 0 assunto, apontando que a
seletividade muitas vezes ndo é utilizada da maneira adequada, pois atualmente existem
produtos essenciais altamente tributados e produtos supérfluos com carga minorada.

Nesse sentido, expdem que, a despeito de varios produtos serem isentos de PIS/COFINS
e IPI, que a cesta basica suporta um 6nus tributério de cerca de 23% de seu valor total.

A tabela adiante exibe a composicdo da carga tributaria brasileira em 2020,
discriminando a participacdo dos tributos no PIB e no total da arrecadacdo tributaria.

A partir dessa se depreende que os impostos sobre consumo, representados pelos
impostos sobre bens e servigos, corresponderam, em 2020, a 13,42% do PIB do pais e foram
responsaveis por 42,41 % da arrecadacdo - evidenciando o papel de destaque em face dos

demais tributos e, consequentemente, o carater regressivo do sistema.

Tabela 2: Composicdo da carga tributéaria brasileira em 2020

Tributos % do PIB Participacdo %
Impostos sobre renda,
. 7,06 22,31
lucros e ganho de capital
Impostos sobre a
. 1,58 4,99
propriedade
Contribuicdes sociais 8,41 26,58
Impostos sobre bens e
) 13,42 42,41
Servigos
Demais impostos 1,18 3,73
Total 31,64 100

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021, p. 7 (adaptado)
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A regressividade do sistema fica evidente quando comparado em nivel internacional,

Moreira Filho et al (2020, p. 27/28) destacam que o Brasil é vice-campedo mundial na

tributacdo sobre o consumo e lanterna global em tributacéo sobre renda e patriménio.

Comparando os dados do Brasil com os dos paises membros da Organizacdo para a

Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), observa-se a discrepancia do papel da

tributacdo sobre a renda: a aliqguota maxima no Brasil de IRPF é 27,5% e sua receita representa

2,5% do PIB nacional, ja a média da aliquota do supracitado imposto é 41% nos paises da

OCDE, com a receita média correspondendo a cerca de 8,5% do PIB.

A tabela a seguir expde a carga tributéria do Brasil e dos paises da OCDE em 2015,

evidenciando a regressividade do sistema tributario brasileiro em um panorama mundial.

Tabela 3: Composicdo da carga tributaria do Brasil e dos paises da OCDE em 2015

Carga Tributaria

Paises Renda | Patriménio | Consumo | Outros | Total
(%PIB)

Alemanha 31,2 2,9 27,8 38,1 100,0 37,1
Bélgica 35,7 7,8 23,8 32,7 100,0 44,8
Chile 36,4 4.4 54,1 51 100,0 20,5
Coréia do Sul 30,3 12,4 28,0 29,3 100,0 25,2
Dinamarca 63,1 4,1 31,6 1,2 100,0 45,9
Espanha 28,3 7,7 29,7 34,3 100,0 33,8
Estados Unidos 49,1 10,3 17,0 23,6 100,0 26,2
Franca 23,5 9,0 24,3 43,2 100,0 45,2
Holanda 27,7 3,8 29,6 38,9 100,0 37,4
Irlanda 43,0 6,4 32,6 18,0 100,0 23,1
Italia 31,8 6,5 27,3 34,4 100,0 43,3
Japdo 31,2 8,2 21,0 39,6 100,0 30,7
Noruega 39,4 2,9 30,4 27,3 100,0 38,3
Portugal 30,2 3,7 38,4 27,7 100,0 34,6
Reino Unido 35,3 12,6 32,9 19,2 100,0 32,5
Suécia 35,9 2,4 28,1 33,6 100,0 43,3
Turquia 20,3 4,9 44,3 30,5 100,0 25,1
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MEDIA OCDE

34,1 5,5 32,4 28,0 100,0 34,0

BRASIL (1)

18,3 4,4 49,7 27,6 100,0 32,6

Fonte: OLIVEIRA, 2018, p.58

Oliveira (2018, p.89) também aponta a discrepancia do arranjo de tributacdo no Brasil

com os paises desenvolvidos:

Enquanto nos paises desenvolvidos, 0 peso da tributacdo direta representa, de modo
geral, cerca de 70% da tributagcdo, mesmo com as reformas realizadas a luz das novas
propostas do pensamento ortodoxo, no Brasil essa relacdo se mostra diametralmente
oposta, com os impostos indiretos, incluindo os incidentes sobre a folha de salarios,
ultrapassando 70% da carga tributaria. (OLIVEIRA, 2018, p.89)

Diante desse cenario, D’ Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1050) explicam que a carga

tributaria brasileira por ser baseada principalmente em tributos indiretos, que ndo respeitam ao

principio da capacidade contributiva, oneram proporcionalmente mais aos mais pobres, que

precisam reservar maior parte de seus proventos para 0 consumo. Esse carater regressivo ndo

consegue ser reduzido pela tributacdo direta sobre renda e patriménio, visto que ocupa um peso

diminuto na arrecadacao.

Nesse mesmo diapasdo, Porto (2019, p. 107):

Grande parte das familias com menor poder aquisitivo direcionam seus orcamentos
para suprirem caréncias basicas como a alimentacdo e vestuario. Dessa maneira,
priorizar a tributacdo sobre o consumo é sobrecarregar o ja deficitario poder aquisitivo
dessas familias e prejudicar até mesmo questBes relacionadas a prépria salde de seus
membros, pois a quantidade e a qualidade do que se consome € prejudicado. (PORTO,
2019, p. 107)

Os graficos abaixo demonstram, respectivamente, a carga direta, indireta e total sobre a

renda mensal das familias brasileiras em 2004, de acordo com os salarios minimos recebidos.
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Gréfico 1: Onus Tributario Direto sobre a renda mensal das familias brasileiras em 2004

Onus Tributario Direto
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Fonte: D’ Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1042) — adaptado

Grafico 2: Onus Tributario Indireto sobre a renda mensal das familias brasileiras em 2004
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45.1
....... 34.5
80,2,
“21.9.... 265 25.5
........... " 23.7 216
............ : 20.1

........... 16.4

Att2 2a3 3ab 5a6 6a8 8al0 10al5 15a20 20a30 maisde

30
Salarios Minimos

Fonte: D’ Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1042) — adaptado
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Graéfico 3: Onus Tributario Total sobre a renda mensal das familias brasileiras em 2004

Onus Tributario Total
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Fonte: D’ Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1043) — adaptado

Conforme demonstrado no gréfico 1, a tributacdo direta onera proporcionalmente mais
as camadas mais ricas do que as mais pobres, visto que as primeiras possuem rendas mais
elevadas e patrimdnio mais vasto. Assim, as familias com renda mensal superior a 30 salarios
minimos despendem 9,9% dos ganhos para suportar a carga tributaria indireta, ao passo que
para as familias com renda mensal limitada a 2 salarios minimos, a porcentagem diminui para
3,1%.

Em sentido contréario, o grafico 2 demonstra que a tributacdo indireta onera as camadas
mais pobres proporcionalmente mais do que as camadas mais ricas. Dessa forma, as familias
com renda mensal de até 2 salarios minimos desembolsam 45,1% de sua renda para arcar com
a carga tributaria de seu consumo, ao passo que para as familias com renda mensal acima de 30
salarios minimos, a porcentagem cai para 16,4%.

O resultado de o sistema tributario brasileiro ser baseado principalmente na tributacdo
indireta estd esclarecido no grafico 3, o qual evidencia que o 6nus tributario brasileiro é
suportado proporcionalmente mais pelas classes mais pobres do que pelas mais ricas.

A discrepancia € notoria: as familias com renda mensal de até 2 salarios minimos
utilizam 48,8% de seus ganhos para suportar o énus tributario, por outro lado, as familias que
recebem mais de 30 salarios minimos, desprendem 26,3%.

Sobre o assunto, D’Aratijo, Gassen e Gassen (2020, p. 1050/1051) ressaltam:
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Como resultado, temos hoje as classes mais pobres pagando proporcionalmente mais
do que as classes mais ricas, comprometendo parcela maior do or¢camento familiar
com o pagamento de tributos que vem embutidos em seu consumo. E isso em total
inobservancia da capacidade contributiva manifestada, pelo simples fato de que o
consumo para eles representa um peso maior em seu orcamento. Em completo
desatendimento dos objetivos contidos no art. 3°, da Constituicdo Federal, de
promocgao de uma sociedade mais justa, com erradicacdo da pobreza e combate as
desigualdades sociais. (D’ARAUJO, GASSEN, GASSEN, 2020, p. 1050/1051)

No mesmo diapaséo, Ribeiro (2015, p.13) demonstra que a tributacdo sobre o consumo

atende apenas ao objetivo do Estado de arrecadar:

Porém, néo é dificil perceber que a tributacdo sobre o consumo, embora dirigida a
populacdo por inteiro, atinge mais pesadamente os mais pobres que gastam todos o0s
seus rendimentos na aquisicdo de bens e servicos essenciais a sua propria
sobrevivéncia. A estes, ndo é possivel amealhar patriménio. Ja a tributacdo da renda,
em geral dirigida aos extratos que superem o minimo existencial, atinge em maior
grau, em um plano ideal, os rendimentos mais elevados. Por essas razdes, a tributacéo
sobre o consumo favorece a acumulacdo de capital, sendo um meio inferior de
promocao da justiga distributiva tendo quase sempre um efeito regressivo, na medida
em que 0s consumidores suportam a carga tributaria sobre os bens e servicos cuja
aquisicdo para os mais pobres, por meio de itens essenciais a propria sobrevivéncia,
esgota inteiramente todos 0s seus recursos. Essas camadas excluidas também néo
conseguem poupar o suficiente para formar patrimonio a ser tributado. Deste modo, a
tributacdo sobre o consumo atende muito mais aos interesses de arrecadacdo do
Estado, a partir da perspectiva liberal de neutralidade e de eficiéncia econdmica, do
que a ideia de justica fiscal, de combate a desigualdade ou de fortalecimento do Estado
Social. (RIBEIRO, 2015, p. 13)

No mesmo sentido, Biasoto Janior e Oliveira (2015, p. 17) asseveram que a estrutura
tributaria atual estd em desacordo com o principio da equidade. Para os autores, trata-se de:
“Um sistema altamente regressivo, que opera, portanto, como uma espécie de Robin Hood as
avessas, onde cabe aos mais pobres o maior fardo de financiamento dos gastos do Estado, os
quais tendem a favorecer, de maneira geral, as classes das camadas mais ricas e o capital”.
(BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015, p. 18)

Por sua vez, as discrepancias do sistema podem ser reduzidas por meio de mudancas na
tributacdo direta, tanto com relacdo aos impostos incidentes sobre patriménio, quanto aos
incidentes sobre renda. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015)

Em primeiro lugar, teceremos consideracdes relevantes sobre os impostos incidentes
sobre patriménio e, posteriormente, abordaremos o imposto incidente sobre renda.

Os impostos que incidem sobre patriménio no Brasil atualmente sdo: ITBI (Imposto
sobre Transmissdo de Bens Imdveis), IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), ITCMD
(Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagdo), ITR (Imposto sobre a Propriedade

Territorial Rural) e IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores). Os tributos
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sobre patrimbnio possuem participagcdo pouco expressiva no PIB brasileiro, conforme

demonstrado nas tabelas 2 e 3.

A tabela adiante apresenta detalnadamente a participagdo de cada um dos impostos

supracitados na receita tributéaria e no PIB em 2013.

Tabela 4: Impostos sobre a propriedade no Brasil em 2013, em % da receita e PIB do ano

. o )
Impostos '?:r%e:;% fr?ill)g /o ”?g:gfe'ta % no PIB
ITBI 9.953,75 0,57 0,21
IPTU 24.316,48 1,40 0,50
ITCD 4.142,18 0,24 0,09
ITR 763,97 0,04 0,02
IPVA 29.232,08 1,68 0,60
Total 68.408,47 3,93 1,42
Receita Total 1.741.658,31

Fonte: Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 25) — adaptado

Os impostos que incidem sobre a propriedade sdo pouco significativos para a

arrecadacdo e ndo conseguem contribuir para reducdo do avanco da concentracdo de renda e
riqueza. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015)

A baixa participacdo desses tributos — que em 2013 representaram apenas 1,42% do PIB

brasileiro — esta em descompasso com diversos paises desenvolvidos, conforme evidenciado na

tabela a seguir.

Tabela 5: Impostos sobre a propriedade geral e de herancas e doac6es na receita e no PIB dos
paises da OCDE e do Brasil em 2013

Impostos s/ a Propriedade Impostos sobre Herancas e
Paises Geral doacoes

% na Receita| % noPIB | % na Receita| % no PIB
Alemanha 2,5 0,9 0,5 0,2
Bélgica 7.9 3,5 1,9 0,8
Coréia do Sul 10,3 2,5 1,2 0,3
Dinamarca 3,8 1,8 0,4 0,2
Espanha 6,6 2,1 0,7 0,2
Estados Unidos 11,1 2,8 0,6 0,1
Franca 8,5 3,8 1,1 0,5

2 * _ Dados de 2012
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Irlanda 1,7 2,2 0,6 0,2
Italia 6,3 2,7 0,1 0,0
Japao* 9,1 2,7 1,1 0,3
Noruega 3,0 0,2 0,2 0,1
Portugal 3,3 1,1 0,0 0,0
Reino Unido 12,3 41 0,6 0,2
Média OCDE* 55 1,8 0,4 0,1
Brasil 3,9 1.4 0,2 0,1

Fonte: Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 26) — adaptado

Com relacdo ao ITCM, Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 27), destacam que, apesar de
a aliqguota méaxima ter sido fixada em 8% pelo Senado Federal, a maioria dos estados
estabelecem sua aliquota entre 4% e 5%, explorando pouco a potencialidade do imposto.

Sobre o0 assunto, Moreira Filho et al (2020, p. 31) esclarecem que, em 2017, apenas dez
Estados brasileiros aplicavam aliquotas de ITCMD de 8%, seis utilizavam aliquotas maximas
de 5% e 6%, e onze possuiam aliquotas iguais ou inferiores a 4%.

Essa quantia mostra-se extremamente baixa no cenario internacional, visto que a média
do imposto nos paises da OCDE é de 15%. Além disso, alguns paises, como Japdo, Bélgica,
Francga, Reino Unido e Chile possuem aliquotas bem elevadas, conforme exposto adiante, pois

utilizam o imposto para atenuar a velocidade da concentragéo de renda.

Tabela 6: Aliguotas maximas do imposto sobre a propriedade e a heranca nos paises membros
da OCDE e no Brasil

Posicéo no ranking Pais Aliguota maxima
1 Japao 55
2 Coréia do Sul 50
3 Franca 45
4 Reino Unido 40
5 Estados Unidos 40
6 Espanha 34
7 Irlanda 33
8 Bélgica 30
9 Alemanha 30
10 Chile 25
11 Grécia 20
12 Holanda 20
13 Finlandia 19
14 Dinamarca 15
15 Turquia 10
16 Islandia 10
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17 Polonia 7

18 Suica 7

19 Italia 4

Meédia simples OCDE 15
Comparativo Brasil 8

Fonte: Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 29) — adaptado

Dentre as problematicas da tributacdo do patriménio, Moreira Filho et al (2020, p. 31)
realcam que o IPVA ndo incide sobre aeronaves e embarcacdes, ou seja, ndo onera bens de
luxo.

Conforme exposto por Carvalho Janior (2018, p. 433), essa restricdo decorre de
entendimento do Supremo Tribunal Federal em 2008 e gera uma perda de receita estimada entre
um a dois bilhdes.

Além disso, Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 27) apontam que o Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF), a despeito de estar previsto no artigo 153, inciso VI, da Constituicéo
Federal, nunca foi instituido, por auséncia de lei infraconstitucional que o regule.

Trata-se do Unico caso do ndo exercicio de competéncia tributaria no pais, sendo que a
instituicdo do imposto — observando limites adequados de isencdo e de maneira integrada com
o0 imposto de renda — corresponderia a uma ferramenta eficaz para incrementar a arrecadacéo e
contribuir para a distribuicdo de renda. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015)

Carvalho Junior e Passos (2018, p. 485) calculam que se o IGF fosse instituido com
limite de isencéo fixado em R$ 500.000,00, é possivel que fosse responsavel por 0,5% do PIB.
Ademais, estipulam que o percentual poderia até chegar a 1% caso as pessoas juridicas também
fossem contribuintes do imposto. Para a confeccdo da estimativa, consideraram como base de
calculo para as contribuintes pessoas fisicas residentes no Brasil, o patrimdnio nacional e
internacional e, para ndo residentes pessoas fisicas ou juridicas, o patriménio total — com limite
de isencdo reduzido ou inexistente.

Com relacdo a aliquota, fixaram em 0,7% e 1%, com base no PLS 128/2008 que foi
rejeitado pelo Senado em 2010. Também consideraram que o montante despendido com IPTU
e IPVA deve ser deduzido do célculo do IGF.

Conforme exposto acima, Biasoto Junior e Oliveira defendem que, além de por meio de
mudancgas nos impostos incidentes sobre patrimdnio, as desigualdades do sistema também

devem ser reduzidas por meio de alteracGes nos impostos incidentes sobre renda.



36

Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 30) apontam o carater regressivo do imposto sobre a

renda das pessoas fisicas (IRPF):

Se o patriménio recebe um tratamento altamente camarada no Brasil, inclusive de
governos tidos como de esquerda, o imposto cobrado sobre a renda das pessoas fisicas
(IRPF) representa a confissdo de que tributar os mais ricos no pais foi e continua sendo
considerado pecado capital. Dados divulgados em 2015 pela Receita Federal (Receita
Federal Brasileira, 2015) sobre os rendimentos das pessoas fisicas e sobre o IR
cobrado, jogam por terra qualquer esperanca de que ainda se pudesse contar, pelo
menos no caso deste imposto, com alguma progressividade, mesmo com a aliquota-
teto limitada a 27,5%. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015, p.15)

Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 30) explicam que o arranjo atual do IRPF impede

que seja um imposto progressivo, a despeito da estipulacdo de aliquotas majoradas em razdo do

aumento de renda.

Isso ocorre, pois, em decorréncia de isencdes (como, por exemplo, de lucros e

dividendos, transferéncias patrimoniais e de rendimentos de sdcios titulares de micro e

pequenas empresas) e tributacbes mais brandas, a parcela tributavel dos contribuintes que

recebem mais de 160 salarios minimos mensais € a menor parcela, correspondente apenas a

13,97% da renda, conforme demonstrado na tabela adiante.

Tabela 7: Quadros de declarantes, rendimento médio, participacdo na renda total, IR devido e
carga tributaria dos contribuintes do imposto de renda, por faixas de rendimento totais do ano

base 2013
Faixa de % no total | Rendimento | % na | Aliquota % no
o 1 T IR
renda (emn de médio (em | renda media devido IR

SM) declarantes R$ mil) total IR devido

Até 2 10,80 6,19 0,83 0,0 0,5 0,01

2a3 10,16 21,48 2,71 0,0 1,9 0,01

3ab 29,75 31,72 11,73 0,47 1.181,0 1,09
5a10 27,56 57,37 19,63 2,89 12.135,9 10,62
10a 20 13,29 113,45 18,74 7,63 30.517,3 | 26,71

20 a 40 5,69 226,27 15,99 10,2 34.793,9 | 30,46
40a 80 1,96 440,80 10,72 9,08 20.764,6 18,17

80 a 160 0,52 886,28 5,68 5,83 7.074,3 6,19

+ de 160 0,27 4.170,40 13,97 2,60 7.763,0 6,79
Total/média 26.494,4 80,50 100,0 5,36 114.232,4 | 100,00

Fonte: Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 32) — adaptado



37

Com base nos dados expostos na tabela 7, Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 32) tecem
trés criticas centrais ao modelo atual de arrecadacéo de IRPF.

A primeira diz respeito aos declarantes que recebem até cinco salarios minimos, os quais
representam 50,7% do total dos declarantes e contribuiram no ano de 2013 com apenas 1,09%
da arrecadacdo total, montante pouco significativo na receita total. Somando-se a contribuicao
inexpressiva com 0s gastos que a Receita Federal despende para apuracdo das declaracdes do
imposto, os autores acreditam que a faixa de isengédo de IRPF deveria englobar os contribuintes
que recebem até cinco salarios minimos.

A segunda ponderacdo relaciona-se com o carater regressivo do imposto. O IRPF apenas
é progressivo nas primeiras faixas de renda até a faixa em que estdo enquadradas as pessoas
com rendas de 20 a 40 salarios minimos. A partir da faixa dos declarantes com 20 a 40 salarios
minimos, 0 imposto se mostra altamente regressivo, com a diminuicdo da carga tributaria. Dessa
forma, as classes com faixa de renda de até 40 salarios minimos, em 2013, foram responsaveis
por 68% da arrecadacgéo total do imposto, ao passo que as classes mais ricas, com faixas de
renda superior a 40 salarios minimos, arcaram com apenas 31%.

Por fim, considerando-se as informacdes apresentadas, a terceira conclusdo é que a
classe media é a principal responsavel pela arrecadacdo do IRPF, ao passo que 0s mais ricos
despendem pouco comparado com seus rendimentos totais.

Outras criticas ao IRPF expostas por Moreira Filho et al (2020, p. 27/28) sdo as aliquotas
méaximas e a baixa capacidade arrecadatoria do imposto em comparacdo com O cenario

internacional, ja demonstradas na tabela 3:

A aliguota méaxima do IRPF praticada nos paises da OCDE é de 41,0%, em média; no
Brasil, 27,5%. Essa aliquota é superior a 50% em nagdes como Bélgica, Holanda,
Suécia, Dinamarca e Japdo, por exemplo; e entre 40% e 50% na Alemanha, Franca,
Italia, Noruega, Portugal e Reino Unido, por exemplo. A aliquota maxima praticada
no Brasil é inferior a praticada em muitos paises da América Latina, como a Argentina
(35%), Chile (40%) e Colémbia (33%), por exemplo. Entre os paises emergentes, a
aliquota do Brasil era também inferior a da China (45%), da india (34%) e da Turquia
(35%). (...)

Em decorréncia das baixas aliquotas que incidem sobre as altas rendas e dos
mecanismos de isenc¢do tributaria dessas camadas, a arrecadacdo do IRPF no Brasil é
excessivamente reduzida na comparacao internacional. Em 2015, a arrecadagao média
do IRPF na OCDE era de 8,5% do PIB; no Brasil, 2,5% do PIB (MOREIRA FILHO
et al, 2020, p. 27/28)

A complexidade do sistema tributério brasileiro pode ser explicada pela ampla quantia
de legislacBes sobre o tema: entre a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988 até 2003,

segundo um estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério (IBPT), 309
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mil normas foram criadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em matéria
tributaria. (GUEDES; PASSOS; SILVEIRA, 2018)

Além disso, as diversas aliquotas e bases incidentes na tributacdo indireta contribuem
para 0 aumento da complexidade. As dificuldades apresentadas geram enormes prejuizos, tanto
aos contribuintes, quanto ao Estado, conforme explicado Guedes, Passos e Silveira (2018, p.
94).

Os contribuintes sdo prejudicados pois, segundo informagdes do Banco Mundial, as
empresas brasileiras sdo no cenédrio mundial as que mais perdem tempo para cumprir com as
obrigacdes tributarias acessorias, despendendo cerca de 2.600 horas anuais.

O Fisco ¢ lesado pelos altos custos para averiguacado e recolhimento de tributos. Por fim,
ambos sofrem prejuizos com o elevado numero de litigios nas esferas administrativa e judicial.

Conforme defendido por Biasoto Junior e Oliveira (2015, p. 20), as problematicas do

sistema tributario expostas apenas podem ser resolvidas por uma reforma ampla:

A reforma tributaria “ideal”, visando a remover de vez, pelo menos no atual contexto
historico, as imperfeicbes e mazelas do sistema, deveria ser abrangente, enfrentando
todas essas questBes simultaneamente, o que poderia facilitar as mudancas, a medida
gue os agentes com ela envolvidos fossem percebendo mais claramente que perdas de
um lado poderiam ser compensadas por ganhos de outro. Assim, a complexidade do
sistema, dado pelo excessivo numero de impostos e de normais tributarias, poderia ser
resolvida, ou pelo menos atenuada, com a modernizacao dos tributos, fundindo varios
impostos indiretos que incidem sobre as mesmas bases — Cofins, PIS, ICMS, IPI, ISS
e outras contribuicbes sociais e econdmicas —, transformando-os em um grande
imposto sobre o valor agregado (IVA), mudanca que tem figurado em vérias propostas
de reforma.

Assim também, a tributacdo direta, atualmente incidente de forma muito camarada
sobre as rendas mais altas e sobre os ganhos de capital, e pulverizada entre varios itens
da riqueza acumulada, que comp8em o patrimdnio, suavemente taxado, deveria ter
sua progressividade ampliada. Do lado da renda, com a ampliacdo da aliquota-teto do
imposto de renda das pessoas fisicas, hoje limitada a 27,5%, e com a extensdo de um
tratamento mais isondmico para outras fontes de renda que atualmente se beneficiam,
em relacdo ao trabalho, de uma taxacdo mais suave, caso dos ganhos de capital,
aplicacOes financeiras e em bolsas de valores, etc. Do lado do patriménio, com a
criacdo de um imposto mais amplo e poderoso do que os existentes, capaz de
contribuir, efetivamente, para cumprir o principal papel de refrear a concentracéo de
riqgueza no pais e evitar que a riqueza futura a ser criada ja esteja previamente
reservada para alguns. (BIASOTO JUNIOR; OLIVEIRA, 2015, p. 20/21)

No mesmo diapasdo, Fagnani e Rossi (2018, p. 145/146) destacam que, no contexto de

alta desigualdade no pais, a reforma tributaria deve ser pautada pelo principio da equidade:

Nesse contexto, 0 mais importante principio norteador de uma reforma tributaria deve
ser a busca pela equidade no tratamento tributario. O principio da equidade ou de
justica tributaria segue o critério da capacidade econdmica, renda e riqueza, de cada
contribuinte.
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Ou seja, a condicdo econdmica de cada contribuinte determina a contribuigdo para o
financiamento das atividades publicas. Essa equidade tem uma dimensdo vertical, no
sentido de que as diferentes remuneracdes devem contribuir de forma proporcional &
capacidade econémica de cada um; ou seja, pessoas que ganham mais devem pagar
mais. Mas também tem uma dimensdo horizontal, que se refere as pessoas que
recebem por diferentes fontes (rendas do trabalho ou do capital) ou diferentes
modalidades de emprego (assalariado, conta prdpria, pessoa juridica). Todos esses
casos (renda do trabalho em diferentes modalidades e renda do capital) devem ser
tratados de forma isondmica. (FAGNANI, ROSSI, 2018, p. 145/146)

Nesse sentido, em face das severas criticas, desde a promulgacdo da Constituicao,
inimeras propostas de reforma foram apresentadas: uma no governo Itamar Franco, duas no
governo Fernando Henrique Cardoso, duas no governo Luiz Inacio Lula da Silva, duas no
governo Dilma Roussef e agora no governo de Jair Messias Bolsonaro. (D’ARAUIJO;
GASSEN; GASSEN, 2020)

Entretanto, para D’Araujo, Gassen e Gassen (2020, p. 1040), os projetos sempre se
pautaram na eficiéncia e na simplificacdo de tributos, ndo abarcando — de maneira proposital —

a questdo da equidade, o que ndo contribui para a solucdo da desigualdade social no pais:

Ocorre que a matriz tributaria de um pais é a principal aliada do Poder Publico na
promocdo da justica economia e distributiva e é necessario que em tais reformas
possamos ir além de um modelo tributéario voltado para o crescimento econdmico. E
necessario que aprimoremos 0s textos normativos no sentido de atender os anseios da
sociedade, e transformemos a tributagdo também em um instrumento til na
distribuicdo de renda e diminui¢do das desigualdades sociais tdo marcantes na
sociedade brasileira. D’ARAUJO, GASSEN, GASSEN (2020, p- 1040)

Atualmente estdo em discussdo trés propostas de reforma tributaria que serdo analisadas
no capitulo seguinte: a Proposta de Emenda Constitucional n® 45/2019 (de autoria da Camara
dos Deputados), a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110/2019 (de autoria do Senado
Federal) e a proposta do Governo Federal (Projetos de Lei n° 3.887/2020 e n° 2.337/2021).
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3. Propostas de reforma tributaria

3.1 Proposta de Emenda a Constituicao n° 45/2019

A Proposta de Emenda Constitucional n® 45/2019 (PEC 45/2019) de autoria do deputado
Baleia Rossi, do partido MDB, foi apresentada em abril de 2019. Foi utilizado como base do
projeto a ideia de reforma tributéria elaborada pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCif), definido
em seu site como um think tank independente, com o objetivo de “desenvolver estudos e
propostas que ajudem a simplificar e aprimorar o sistema tributéario brasileiro e o modelo de
gestao fiscal do pais”.

A emenda é composta por seis artigos: o primeiro e o terceiro trazem as modificacdes
de dispositivos pretendidas com relacdo a Constituicdo Federal de 1988 e o segundo e o quarto
dizem respeito as alteracbes no Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias.

As disposicdes dos artigos primeiro e segundo entram em vigor na data de publicacéo
da emenda, ao passo que, as dos artigos terceiro e quarto apresentam vigéncia diferida.

Por sua vez, o artigo quinto estipula a entrada em vigor da emenda.

Por fim, o artigo sexto prevé as revogacdes de dispositivos, tanto da Constituicao
Federal, quanto do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.

Na justificativa do projeto sdo elencadas trés razdes principais pelas quais a reforma
tributaria é urgente no pais: (i) multiplicidade de tributos incidentes sobre a producéo e o
consumo de bens e servicos; (i) nenhum dos impostos vigentes se assemelha ao imposto Unico
ndo-cumulativo sobre o valor adicionado (IVA) — sistema utilizado pela maior parte dos paises;
(iii) sujeito ativo do critério pessoal do ICMS e do ISS, que causa guerra fiscal entre os entes
federativos e enfraquece a exportacdo. (BRASIL, 2019a)

Referidos aspectos examinados conjuntamente produzem resultados negativos ao pais,
tais quais, prejuizos a economia, Obices a exportacdo e aos investimentos e aumento do
contencioso e da inseguranca juridica. Além disso, mascararam a real carga tributaria arcada
pelos consumidores (contribuintes de fato), visto que cobrada das empresas (contribuintes de
direito).

A solucdo exposta na PEC n° 45/2019 (BRASIL, 2019a, p. 26) para 0s entraves
supracitados € modificar a tributacdo sobre bens e servigos brasileiros para assemelha-la ao

imposto Unico ndo-cumulativo sobre o valor adicionado (IVA).
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Entretanto, no projeto (BRASIL, 2019a, p. 26) sdo expostos motivos pelos quais resta
claro a necessidade de que a alteracdo ocorra de modo gradual, por meio de diversas regras de
transicéo.

Dentre estas razes, podemos citar, em primeiro lugar, o cenario econdémico: mudancas
abruptas na tributagdo influenciariam nos investimentos atuais das empresas, podendo
prejudicar suas atividades, além disso, ha a resisténcia de certos setores econdmicos.

A segunda causa diz respeito a organizagdo dos entes federados, isto pois, (i) no modelo
vigente os Estados e Municipios gerem seus impostos de forma autdnoma; (ii) a proposta altera
a tributacdo em transacOes interestaduais e intermunicipais para o destino — 0 que afetara a
receita dos Estados e Municipios — e (iii) alguns Estados brasileiros tentam se valer da guerra
fiscal para aumentar o desenvolvimento da regido.

Por altimo, as destinagdes instituidas na Constituicdo Federal de 1988, se utilizadas no
sistema pretendido de imposto Unico ndo-cumulativo sobre o valor adicionado, poderiam
contribuir para a ampliacdo da inflexibilidade or¢camentaria do Brasil.

A proposta apresentada pretende apaziguar referidas adversidades:

A proposta de reforma tributaria desenvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal, que
serve de base para esta emenda, procura resolver ou, pelo menos, minimizar essas
dificuldades atraves varios mecanismos, entre 0s quais se destacam: (i) substituicdo
dos cinco tributos atuais sobre bens e servigos por um Unico imposto, mas preservacao
da autonomia dos entes federativos através da possibilidade de fixacdo das aliquotas
e da atuacdo coordenada na cobranca, fiscalizacdo e arrecadacdo do imposto; (ii)
transicdo para que as empresas possam se adaptar ao novo regime e ndo tenham seus
investimentos atuais prejudicados; (iii) transi¢do para que os entes federativos ajustem
num horizonte de longo prazo aos efeitos da migracdo para um modelo de cobranca
no destino; e (iv) reducdo da rigidez orcamentaria, atraves da substitui¢do das atuais
vinculag@es e partilhas por um sistema baseado em aliquotas singulares do imposto
(cuja soma corresponde a aliquota total), gerenciaveis individualmente. (BRASIL,
20194, p. 26/27)

A principal inovacéo trazida pela PEC n° 45/2019 € a substituicdo dos atuais impostos
sobre a producéo e o consumo de bens: o Imposto municipal sobre Servigos (ISS), o Imposto
estadual sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), o Imposto federal sobre Produtos
Industrializados (IP1) e as Contribuicdes federais para o Programa de Integracdo Social (PIS) e
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) por um Unico imposto, nos moldes do
imposto Unico ndo-cumulativo sobre o valor adicionado, intitulado IBS (imposto sobre bens e
servicos), cuja principal finalidade é a tributacdo do consumo em todos seus moldes. (BRASIL,
2019a)
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A PEC n° 45/2019 pretende a criagdo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) com a
inclusdo na Constituicdo Federal do artigo 152-A. O tributo serd instituido por lei complementar
(caput do artigo 152-A e inciso I1), possuindo carater nacional e sua aliquota final equivalera a
soma das aliquotas federal, estadual e municipal (82°) — devendo ser uniforme dentro do ente
federativo (81°, inciso VI), ou seja, sera a mesma para todas as operagdes de consumo.
(BRASIL, 2019a)

No projeto ficou determinado que o Tribunal de Contas da Unido apurard, consoante
prevé o artigo 119 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, as aliquotas de
referéncia do Imposto sobre Bens e Servigcos (IBS). Estas serdo calculadas de modo que o
conjunto de municipios, a totalidade de Estados e a Unido — neste Ultimo caso excluida a receita
derivada do imposto seletivo federal — sejam capazes de recuperar suas perdas de receita com
a transicdo de impostos. (BRASIL, 2019a)

A fixacédo pelo Tribunal de Contas sera seguida de apreciacdo pelo Senado Federal. Os
Estados e Municipios que ndo desejarem utilizar as aliquotas de referéncia, poderao, nos termos
do artigo 152-A, 82°, inciso I, instituir suas respectivas aliquotas por meio de lei ordinaria.

O artigo 152-A estipula que o IBS incida sobre base ampla de bens, servicos e direitos
— tangiveis e intangiveis — (81° inciso I), recaia em todas as etapas de fabricagdo e
comercializagdo, seja inteiramente ndo-cumulativo (81° inciso Ill), ndo incida sobre as
exportacdes (81°, inciso V) e incida em quaisquer operacdes de importacdo (81°, inciso VI).
Também determina que em operacdes interestaduais e intermunicipais, 0 sujeito ativo
competente para a cobranca do tributo serd o Estado ou Municipio de destino (83°, incisos | e
I1). Além disso, o0 81° do inciso IV do artigo 152-A veda a instituicdo de incentivos fiscais e

similares:

Art. 152-A, §1°
(.-)

IV: ndo serd objeto de concessdo de iseng¢des, incentivos ou beneficios tributérios ou
financeiros, inclusive de reducdo de base de calculo ou de crédito presumido ou
outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga
tributaria menor que a decorrente da aplica¢do das aliquotas nominais. (BRASIL,
20193, p. 3)

A proibicdo de beneficios fiscais, nos termos do projeto (BRASIL, 2019a, p. 34),
contribui para cessar as guerras fiscais relativas ao Imposto municipal sobre Servicos (I1SS) e
ao Imposto estadual sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestagdo de Servigcos de

Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS).
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Dessa forma, a sugestdo apresentada para impulsionar o desenvolvimento regional no
lugar dos beneficios atualmente concedidos por determinados entes federativos é a utilizacéo
de recursos federais. A despeito de a proposta mencionar a recomendacdo, ndo a regulamenta,
informando que o planejamento ocorrera em legislacéo infraconstitucional.

Ademais, um dos objetivos do impedimento de concessao de incentivos fiscais elencado
na proposta (BRASIL, 2019a, p. 30) é reprimir distingcdes entre 0s setores e, consequentemente,
conter distor¢bes competitivas e alocativas.

Por fim, a vedacdo € consonante com a atribuicdo primordial do IBS: a arrecadacéo.

Nesse sentido, sobre o inciso IV do paréagrafo §1° do artigo 152-A:

O inciso 1V busca garantir que o IBS seja utilizado exclusivamente para gerar receita
tributaria, despindo o imposto de quaisquer funcGes extrafiscais. Além de subjetivos
e ineficientes economicamente, os beneficios no ambito do IVA geram complexidade,
contencioso e pressdo de interesses setoriais sobre o sistema tributario. Este inciso
garante a uniformidade efetiva de aliquotas e, também, evita as inimeras distorcoes
hoje existentes em razdo da diferenciacdo da tributacdo resultante da concesséo de
incentivos e beneficios tributarios. (BRASIL, 2019a, p. 44/45)

Na proposta de reforma (BRASIL, 2019a, p. 31) é apontado que a arrecadacéo do IBS
serve para o financiamento de politicas publicas, entretanto, ndo se coaduna com outros
propdsitos de politicas publicas.

Também € mencionado que os impostos ao modo do IVA ndo sdo eficazes como
instrumento de politica social. Em face dessa caracteristica, é disposto no §9° do artigo 152-A
gue se excetua ao principio de vedacao de beneficios fiscais a devolugdo parcial, por meio de
mecanismos de transferéncia de renda, do imposto recolhido pelos contribuintes de baixa renda,
nos termos a serem definidos em lei complementar.

Essa foi a solucdo apresentada para apaziguar o efeito regressivo da tributacdo do

consumo:

Isto ndo significa que o modelo ndo deva contemplar medidas que mitiguem o efeito
regressivo da tributacdo do consumo. Para tanto, prop&e-se um modelo em que grande
parte do imposto pago pelas familias mais pobres seja devolvido através de
mecanismos de transferéncia de renda. Este modelo seria viabilizado pelo cruzamento
do sistema em que os consumidores informam seu CPF na aquisi¢éo de bens e servigos
(j& adotado por vérios Estados brasileiros) com o cadastro Gnico dos programas
sociais. Trata-se de um mecanismo muito menos custoso e muito mais eficiente do
ponto de vista distributivo que o modelo tradicional de desonera¢do da cesta basica
de alimentos. (BRASIL, 2019a, p. 31)
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Foram apresentadas no projeto duas formas de transigdo para possibilitar a substituicdo
dos cincos impostos pelo IBS: uma voltada aos contribuintes e outra, & partilha de receita entre
os entes federados. (BRASIL, 2019a)

A transi¢do relativa aos contribuintes diz respeito a diminuigdo progressiva do ISS, do
ICMS, do IPI, do PIS, da COFINS, ao passo que o IBS serd aumentado para repor a consequente
perda da receita. Dessa forma, pretende-se que a carga tributaria seja permanente, tanto para
ndo onerar os contribuintes, tanto para ndo gerar perda de receita aos cofres publicos.

A fase, composta por dez anos, € dividida em duas partes: 0s primeiros dois anos,
estipulados no artigo 117 no Ato das DisposicGes Transitorias (ADCT) - denominado periodo
de teste - e 0s 0ito anos seguintes, previsto nos artigos 118 e 119 do ADCT - entendido como o
periodo de transi¢cdo em si.

Os primordiais propositos do periodo de teste séo: a possibilidade de alterar aspectos
gue se mostrem pertinentes no novo tributo e mensurar sua capacidade de arrecadagdo. Além
disso, a intencdo é de que o lapso temporal de dez anos de transi¢cdo ndo prejudique 0s atuais
investimentos econdmicos — por ndo ser demasiadamente célere -, mas que permita que
investimentos inéditos sejam realizados no modelo proposto na PEC n° 45. (BRASIL, 2019a)

Dessa forma, nos termos do artigo 6°, inciso I, da emenda, a partir do décimo ano
subsequente ao ano de referéncia serdo revogados da Constituicdo Federal os dispositivos que
tratam sobre 0 ISS, 0 ICMS, o IPI, 0 PIS e a COFINS, quais sejam: artigo 153, IV e § 3°; artigo
155, 11 e 88 2° a 5°; artigo 156, 111 e § 3°; artigo 158, 1V e paragrafo unico; artigo 159, Il e 88
2° e 3% artigo 161, I; e artigo 195, I, “b”, IV e §§ 12 e 13. Por sua vez, o inciso II do
supramencionado artigo prevé também a revogacdo do artigo 91 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.

Ressalta-se que, a despeito de o §13 do artigo 195 da CF e o artigo 91 do ADCT terem
sido elencados na lista de revogacbes do supracitado dispositivo, ja foram revogados,
respectivamente, por meio da Emenda Constitucional n°® 103/2019, publicada em 12 de
novembro de 2019 e pela Emenda Constitucional n® 109/2021, publicada em 15 de marc¢o de
2021.

Conforme mencionado, também foi instituida uma fase de transi¢cdo para regular a
destinacdo das receitas adquiridas pelo IBS entre a Unido, os Estados e os Municipios, a qual
esta prevista no artigo 120 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.

A transigdo se faz necessaria (BRASIL, 2019a, p. 37) tendo em vista que o artigo 152-

A, 83° incisos I e Il estipula que nas operacdes interestaduais e intermunicipais o imposto sera



45

pertencente ao ente federativo de destino, o que causard uma nova disposicao de receitas entre

os Estados e Municipios:

Com a adogdo do principio do destino — cujo efeito é fazer com que a distribuicdo da
receita seja proporcional ao consumo — haverd uma redistribuicdo da arrecadacéo
entre Estados e entre Municipios. Ainda que no longo prazo todos sejam beneficiados
pelo maior crescimento da economia resultante da mudanca no sistema tributério, no
curto prazo haveria o risco de que alguns Estados e Municipios fossem prejudicados.
(BRASIL, 2019, p. 37)

Visando atenuar a reducéo de receita dos entes federativos, elegeu-se um lapso temporal
amplo: cinquenta anos. (BRASIL, 2019a)

Na primeira etapa, composta pelos primeiros vinte anos, a arrecadacdo do IBS sera
distribuida para os entes federativos de modo a restabelecer o montante correspondente a
diminuicdo dos impostos sobre consumo atuais, o ISS e o ICMS, devidamente atualizado pela
inflag&o.

Apos o vigésimo ano, nos termos do 82 do artigo 120 do ADCT, a quantia mencionada
sera reduzida 1/30 ao ano até o quinquagésimo ano.

A partir do quinquagésimo ano a distribuicdo do recolhimento do IBS aos Estados e
Municipios se dard apenas pelo principio do destino, consoante disposicdo do 83° do
supracitado artigo 120.

A operacionalizagdo da distribui¢do, nos termos do 84° do mencionado artigo, ficara a
cargo do comité gestor nacional, cuja instituicdo se dara por meio de lei complementar,
conforme previsto no § 6° do art. 152-A da Constituicdo Federal.

Ademais, no projeto sdo expostos os beneficios que podem advir da substituicdo de

tributos pelo IBS, bem como, 0s entraves para sua efetivacao:

Os beneficios para o Brasil da substituicdo dos atuais tributos sobre bens e servigos
pelo IBS sdo enormes: ndo apenas do ponto de vista da simplicidade, da eficiéncia
econdmica e da produtividade, mas também do ponto de vista distributivo. O grande
problema é como superar as resisténcias de parte do setor empresarial e de alguns
entes federativos @ mudanca. (BRASIL, 2019, p. 56)

Além do Imposto sobre Bens e Servi¢os, também foi proposto o acréscimo do inciso 111
no artigo 154 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2019a, p. 5), o qual permite que a Unido
institua um imposto seletivo federal, de cunho extrafiscal, com o objetivo de “desestimular o
consumo de determinados bens, servigos ou direitos”.

Né&o séo definidos na proposta os produtos e servicos sujeitos ao imposto, apenas citados

a titulo exemplificativo (BRASIL, 2019a, p. 28), cigarros e bebidas alcodlicas.
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Na justificativa do projeto (BRASIL, 2019a, p. 28) consta que, diversamente do IBS, a
incidéncia do imposto seletivo federal ocorrerd apenas sobre uma etapa do processo de
fabricacdo e entrega — ainda a ser definida, mas possivelmente na etapa de saida das industrias
- € nas importagoes.

Por fim, na proposta sdo apresentadas as melhorias para o pais caso a emenda seja

aprovada:

Em suma, caso esta emenda constitucional seja aprovada, o resultado sera uma
enorme simplificacéo do sistema tributério brasileiro, da qual resultara uma melhoria
expressiva do ambiente de negécios e um grande aumento do potencial de crescimento
do Brasil. A mudanca eliminard a guerra fiscal fratricida entre Estados e entre
Municipios, sem, no entanto, reduzir a autonomia dos entes federativos na gestéo de
suas receitas. Por fim, com as alteragdes propostas ao texto constitucional, havera uma
grande reducdo da rigidez orgamentaria e uma maior transparéncia, para os eleitores,
do custo de financiamento do poder publico, contribuindo para aumentar a
responsabilidade politica no pais. (BRASIL, 2019a, p. 58)

3.2 Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 110/2019

A Proposta de Emenda a Constituicdo n® 110/2019 (PEC 110/2019) apoiada por cerca
de sessenta Senadores®, sendo o Senador Davi Alcolumbre, do partido DEM/AP o 1° signatario,

foi apresentada no Senado Federal em julho de 2019. O texto base da reforma € o substitutivo

3 Além do Senador Davi Alcolumbre, a PEC 101/2019 é de autoria dos seguintes Senadores: Senador Acir Gurgacz
(PDT/RO), Senadora Eliziane Gama (CIDADANIA/MA), Senadora Juiza Selma (PSL/MT), Senadora Katia
Abreu (PDT/TQ), Senadora Leila Barros (PSB/DF), Senador Alessandro Vieira (CIDADANIA/SE), Senador
Alvaro Dias (PODEMOS/PR), Senadora Mailza Gomes (PP/AC), Senadora Maria do Carmo Alves (DEM/SE),
Senador Angelo Coronel (PSD/BA), Senador Antonio Anastasia (PSDB/MG), Senadora Renilde Bulhdes
(PROS/AL), Senador Arolde de Oliveira (PSD/RJ), Senadora Rose de Freitas (PODEMOS/ES), Senadora Simone
Tebet (MDB/MS), Senadora Soraya Thronicke (PSL/MS), Senadora Zenaide Maia (PROS/RN), Senador Carlos
Viana (PSD/MG), Senador Chico Rodrigues (DEM/RR), Senador Conflicio Moura (MDB/RO), Senador Dério
Berger (MDB/SC), Senador Eduardo Braga (MDB/AM), Senador Eduardo Girdo (PODEMOS/CE), Senador
Eduardo Gomes (MDB/TQ), Senador Elmano Férrer (PODEMOS/PI), Senador Esperidido Amin (PP/SC),
Senador Fabiano Contarato (REDE/ES), Senador Flavio Arns (REDE/PR), Senador Flavio Bolsonaro (PSL/RJ),
Senador Iraja (PSD/TO), Senador Izalci Lucas (PSDB/DF), Senador Jaques Wagner (PT/BA), Senador Jarbas
Vasconcelos (MDB/PE), Senador Jayme Campos (DEM/MT), Senador Jorge Kajuru (PSB/GO), Senador Jorginho
Mello (PL/SC), Senador Lasier Martins (PODEMOS/RS), Senador Lucas Barreto (PSD/AP), Senador Luis Carlos
Heinze (PP/RS), Senador Luiz do Carmo (MDB/GO), Senador Major Olimpio (PSL/SP), Senador Marcelo Castro
(MDBY/PI), Senador Marcio Bittar (MDB/AC), Senador Marcos do Val (CIDADANIA/ES), Senador Marcos
Rogério (DEM/RO), Senador Mecias de Jesus (PRB/RR), Senador Nelsinho Trad (PSD/MS), Senador Oriovisto
Guimardes (PODEMOS/PR), Senador Paulo Paim (PT/RS), Senador Paulo Rocha (PT/PA), Senador Plinio
Valério (PSDB/AM), Senador Randolfe Rodrigues (REDE/AP), Senador Roberto Rocha (PSDB/MA), Senador
Rodrigo Cunha (PSDB/AL), Senador Rodrigo Pacheco (DEM/MG), Senador Rogério Carvalho (PT/SE), Senador
Romério (PODEMOS/RJ), Senador Styvenson Valentim (PODEMOS/RN), Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE),
Senador Telmario Mota (PROS/RR), Senador Vanderlan Cardoso (PP/GO), Senador Veneziano Vital do Régo
(PSB/PB), Senador Wellington Fagundes (PL/MT), Senador Weverton (PDT/MA), Senador Zequinha Marinho
(PSC/PA)
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apensado a PEC n° 293/2004 - confeccionado pelo Deputado Luiz Carlos Hauly - e ja aprovado
pela Comisséo Especial da Camara dos Deputados em 2018.

Na justificacdo da reforma (BRASIL, 2019b, p. 21) é destacado que o projeto foi
debatido em 500 reunides técnicas e 170 palestras. Além disso, é apontada a necessidade de a
reforma tributéria ser discutida celeremente, tendo em vista que, em razao de seu potencial de
impactar prontamente e diretamente a economia, sua aprovagdo se faz essencial ao
desenvolvimento do pais.

A proposta é baseada na simplificacdo do sistema tributario nacional atual:

A proposta reestrutura todo o sistema tributario brasileiro. A ideia é simplificar o atual
sistema, permitindo a unificacdo de tributos sobre o consumo e, a0 mesmo tempo,
reduzindo o impacto sobre os mais pobres. Aumenta-se gradativamente os impostos
sobre a renda e sobre o patriménio e melhora-se a eficacia da arrecadacdo, com menos
burocracia. (BRASIL, 2019b, p. 22)

Com a mudanca se objetiva (BRASIL, 2019b, p. 22): “menor custo de produgdo;
aumento da competitividade; menor custo de contratacdo; mais empregos; maior poder de
consumo; volta do circulo virtuoso e crescimento importante da economia. ”’

A PEC n° 101/2019 prevé a extincdo, a criacdo e a alteracdo de diversos tributos.
Vejamos detalhadamente. No artigo 17 da emenda € determinada a extin¢do de nove tributos:
do Imposto federal sobre Produtos Industrializados (IPI), do Imposto federal sobre Operacdes
Financeiras (I0OF), das ContribuicGes federais para o Programa de Integracéo Social (P1S), para
0 Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS), do Salario-Educacdo, da Cide-Combustiveis, do Imposto
estadual sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacgéo (ICMS) e do Imposto municipal sobre Servigos
(1SS).

Os tributos supracitados serdo substituidos por dois impostos: pelo imposto sobre valor
agregado, chamado Imposto sobre OperacGes com Bens e Servigos (IBS) e pelo imposto sobre
bens e servicos especificos, denominado Imposto Seletivo. (BRASIL, 2019b)

A PEC n° 110/2019 propde a criagdo do Imposto sobre bens e Servicos (IBS) com a
insercdo na Constituicdo Federal do inciso IV no artigo 155, consoante dispde o artigo 1° da
emenda. Referido dispositivo estabelece que a competéncia para instituicdo do imposto sobre
bens e servigos é dos Estados e do Distrito Federal, por intermédio do Congresso Nacional. O
§ 7° do artigo supracitado estipula que o IBS sera instituido por lei complementar, que deve

estar em acordo com as estipulagOes do artigo 61, 88 3° e 4° da Constituicdo Federal:
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Art. 61 (...)

8§ 3° Aliniciativa para a apresentacdo dos projetos de lei complementar que tratem do
imposto previsto no art. 155, 1V, caberé exclusivamente a:

I- Governadores de Estado e do Distrito Federal e Prefeitos;

Il - Assembleias Legislativas, Camara Legislativa e Cémaras de Vereadores,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros;

I11- bancadas estaduais de Deputados Federais ou Senadores;

IV- comissdo mista de Deputados Federais e Senadores, instituida para esse fim.

8 4° Nos projetos apresentados na forma do § 3° deste artigo deverdo estar
representadas todas as RegiGes do Pais e pelo menos:

I- um terco dos Estados e Distrito Federal; ou

Il - um terco dos Municipios ou Municipios em que o conjunto da populacéo
corresponda, no minimo, a um terco da populagdo nacional, nas hip6teses de iniciativa
municipal previstas nos incisos | e 11 do § 3° deste artigo. (BRASIL, 2019b, p.1)

No § 7° do artigo 155 proposto é definido que o IBS sera uniforme no territério nacional
e possuira — salvo excecdes estipuladas na supracitada lei complementar — regulamentacgéo
unica (inciso I). A regulamentagcdo Unica possuird suas matérias estabelecidas em lei
complementar, as quais terdo de ser aprovadas pelo Senador Federal (inciso X1 do 8§ 7° do artigo
155 da Constituicdo Federal).

No 8 7° do artigo 155 da Constituicdo Federal proposto é definido que o IBS sera ndo-
cumulativo (inciso I1), incidird em importac6es, em locacdes e sessdes de bens e direitos e nas
operacdes com bens intangiveis e direitos (inciso I11) e ndo incidira em exportacdes, sobre
meras movimentacdes de natureza financeira e nas prestacfes de servico de comunicacao nas
modalidades de radiofus@o sonora e de sons e imagens de recepcao livre e gratuita (inciso VI).

No inciso IV é definido que o novo imposto possuira aliquota padréo, que sera utilizada
nos casos que nao forem estabelecidos outro enquadramento. Além disso, é vedado, no inciso
V, que a aliquota aplicavel nas hipdteses também sujeitas ao Imposto Seletivo sejam superiores
a aliquota padrao.

No inciso VII é consagrado o principio do destino, prevendo que sujeito ativo que
recebera a arrecadacdo do IBS € o Estado de destino do bem ou servigo, nos termos a serem
instituidos pela lei complementar. Ademais, o inciso 1X determina que o IBS néo integrara sua
propria base de calculo, nem a do Imposto Seletivo.

Via de regra, o inciso V111 do 8§ 7° do artigo 155 proposto veda a concesséo de beneficios
fiscais. Entretanto, sdo listados nas alineas 0s bens e servigos cujas operaces podem ser objeto

de beneficios fiscais se instituido por meio de lei complementar:

Art. 155 (...)

§7°(.)

VIII - ndo podera ser objeto de isencdo, redugdo de base de calculo, concessdo de
crédito presumido, anistia, remissdo ou qualquer outro tipo de incentivo ou beneficio
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fiscal ou financeiro vinculado ao imposto, exceto, se estabelecido por lei
complementar, em relacdo a operacdes com os seguintes produtos ou servicos:

a) alimentos, inclusive os destinados ao consumo animal;

b) medicamentos;

c) transporte publico coletivo de passageiros urbano e de carater urbano;

d) bens do ativo imobilizado;

e) saneamento basico;

f) educacdo infantil, ensino fundamental, médio e superior e educacéo profissional
(BRASIL, 2019b, p. 7)

Também ¢é de competéncia da lei complementar, nos termos do inciso 1V proposto para
ser incluido no artigo 146 da Constituicdo Federal, a determinacdo da maneira e das balizas
para devolucdo dos tributos incidentes sobre bens e servigos adquiridos por familias de baixa
renda.

Ja o Imposto Seletivo é pretendido pela reforma com a inclusao do inciso VIII no artigo
153 da Constituicdo Federal. Referido dispositivo prevé que o Imposto Seletivo serd de

competéncia da Unido, que deve institui-lo sobre as:

Art. 153 (...)
VIII- operagBes com petréleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes de
qualquer origem, gas natural, cigarros e outros produtos do fumo, energia elétrica,
servicos de telecomunicacfes a que se refere o art. 21, Xl, bebidas alcodlicas e ndo
alcodlicas, e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos; (BRASIL,
2019b, p. 4)

Nos termos do 8 6° do artigo 153 apresentado na proposta, o Imposto Seletivo sera
monofasico (inciso V) e incidira sobre as impostac6es (inciso 1), mas ndo sobre as exportacoes
(inciso I11).

Além disso, podera ter aliquotas diferenciadas (inciso Il), desde que ndo sejam
superiores as aliquotas do IBS — exceto nos produtos relacionados a fumo e bebidas alcoolicas.

Por fim, o inciso VI do supracitado artigo determina que o Imposto Seletivo nédo
integrara sua base de célculo, nem a do IBS.

Foram estipulados dois modelos de transi¢cdo: um com relacdo a substituicdo dos tributos
atuais pelos novos impostos apresentados na emenda e outro relacionado a partilha de recursos
entre os entes federativos.

O processo de substituicdo do IPI, do 10F, do PIS/PASEP, da COFINS, do Salario-
Educacdo, da Cide-Combustiveis, do ICMS e do ISS pelo IBS e pelo Imposto Seletivo ocorrera

em seis anos. No primeiro ano o IBS tera aliquota de 1% (artigo 3°, 81°, inciso | da emenda).
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A transicdo em si, ocorrerd entre 0 segundo e 0 quinto exercicio subsequentes ao da
publicacdo da emenda, nos quais as aliquotas dos impostos substituidos serdo reduzidas na
proporcao de um quinto ao ano (artigo 4°, 8 1°, inciso 111 da emenda).

Dessa forma, gradualmente, as aliquotas do IBS e do Imposto Seletivo serdo fixadas de
modo que suas receitas arrecadadas equivalham as perdas dos tributos substituidos (artigo 4°,
caput da emenda).

Jé a transicdo da partilha de recursos durara quinze anos. Nos primeiros cinco exercicios
subsequentes ao da publicacdo da Emenda Constitucional, a distribuicdo seguira as regras
definidas no artigo 5° da emenda:

Art. 5° No periodo compreendido entre o inicio do segundo e o final do quinto
exercicios subsequentes ao da publicacdo desta Emenda Constitucional, o produto da
arrecadacdo dos impostos referidos nos arts. 15 3, VIII, e 15 5, 1V, da Constituicio
Federal, serd distribuido entre a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada
Municipio de acordo as seguintes regras:

| - a arrecadacdo dos impostos mencionados no caput sera depositada em conta
unificada;

Il - sua distribuicdo seré realizada de acordo com a participacdo percentual de cada
ente federativo na arrecadacdo, liquida de restituicfes, dos impostos e contribuicbes
previstos nos arts. 153, 1V e V; 155, 1l; 156, I11; 177, § 4°; 195, I, "b", e IV; 212, § 5°;
e 239, da Constituicdo Federal, com redacdo anterior a dada por esta Emenda
Constitucional;

Il - serdo subtraidas da arrecadacdo do ente federativo as entregas realizadas de
acordo com os arts. 158, 11l e IV; e 159; da Constituicdo Federal, e art. 91 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, todos com redacéo anterior & dada por esta
Emenda Constitucional, e adicionadas a arrecadacdo do ente federativo que as
recebeu;

IV - os célculos serdo feitos com base nas arrecadacdes e entregas ocorridas no
periodo compreendido entre o inicio do quarto e o final do segundo exercicios
anteriores ao da distribuicdo de recursos. (BRASIL, 2019b, p. 14)

Nos proximos dez exercicios serdo aplicadas as normas estabelecidas no artigo 6° da
emenda, as quais dispdem que a distribuicdo fixada no artigo 5° — receita de acordo com a
participacdo do ente da arrecadacao — sera reduzida, no importe de um décimo a cada ano, sendo
substituida progressivamente pelo principio do destino.

Ao final deste periodo, consoante dispde a alinea “5” do inciso I do artigo 6° da emenda,
a destinacdo sera feita integralmente ao Estado de destino do bem ou servico.

Além da revogacdo do IPI, do IOF, do PIS/PASEP, da COFINS, do Salario-Educacéo,
da Cide-Combustiveis, do ICMS e do ISS e da criacdo do IBS e do Imposto Seletivo, a PEC n°
110/2019 também propde alteragdes com relacdo a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), ao Imposto sobre Transmissédo Causa Mortis e Doagdo (ITCMD) e ao Imposto sobre
Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA).
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A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), atualmente prevista no artigo
195, inciso |, alinea “c” da Constituicdo Federal, tera (BRASIL, 2019b, p. 22) sua base
integrada ao Imposto de Renda (estipulado no artigo 153, inciso 111 da Constituicdo Federal),
sendo extinta. Com a incorporacdo, as aliquotas do Imposto de Renda serdo ampliadas.

Comrelagéo ao Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacéo (ITCMD), o projeto
propde a alteracdo da competéncia, atualmente dos Estados e Distrito Federal, a Unido, através
da inclusdo do inciso IX no artigo 153 da Constituicdo Federal. Além disso, nos termos do
inciso VI do artigo 158 apresentado na PEC n° 110/2019, o produto da arrecadagdo do ITCMD
seré destinado aos Municipios.

Ademais, a mudanca no que diz respeito ao Imposto sobre Propriedade de Veiculo
Automotor (IPVA) é realizada com a alteracdo do inciso 11l do artigo 155 da Constituicdo
Federal.

O dispositivo determina o alargamento do critério material do IPVA, aumentando sua
base de incidéncia para que o imposto passe a incidir sobre a propriedade de veiculos
automotores terrestres, aquaticos e aereos. Excetua-se dessa base, nos termos do § 6° do artigo
155 proposto (BRASIL, 2019b, p. 6) “veiculos de uso comercial destinados exclusivamente a
pesca ou ao transporte publico de passageiros ou de cargas”.

Na justificativa da proposta é exposto que o alargamento da base direciona a incidéncia

do imposto em face das pessoas com maior capacidade contributiva:

O IPVA passa a atingir aeronaves e embarca¢es, mas exclui veiculos comerciais
destinados a pesca e ao transporte publico de passageiros e cargas, o que faz excluir
veiculos usados pelo grosso da populacéo e faz recair o imposto apenas sobre aquelas
pessoas com maior capacidade contributiva. (BRASIL, 2019b, p. 23)

Outra alteracdo com relacdo ao IPVA advém da inclusdo do inciso Il no artigo 158
proposto pela emenda, o qual estabelece que o produto da arrecadacdo do imposto serad
destinado totalmente aos Municipios. Consoante a justificacdo do projeto, lei complementar

deve regular os parametros para as aliquotas e concessdo de vantagens fiscais:

Ainda em relacdo ao IPVA, cuja receita passa a ser integralmente dos Municipios,
para evitar a continuagdo da "guerra fiscal" hoje existente e eventual leniéncia na
defini¢do da legislacdo do tributo, estamos propondo que lei complementar defina
aliquotas méximas e minimas e estabelega pardmetros para a concessao de beneficios
fiscais. (BRASIL, 2019b, p. 23)

Dessa forma, para concretizar as mudangas propostas, o artigo 17 da emenda (BRASIL,

2019b, p. 21) determina a revogacao apds 0 sexto exercicio subsequente ao da publica¢do da
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Ementa Constitucional dos seguintes dispositivos da Constituicdo Federal de 1988: artigo 153,
incisos 1V e V do caput e88 3° e 5°; artigo 155, incisos | e Il do caput e 88 1° a 5° artigo 156,
inciso 111 do caput e § 3°; artigo 157, inciso 11; artigo 158, inciso 1V; artigo 159, incisos Il e 111
e § 4% artigo 161, inciso I; artigo 177, 8 4°; artigo 195, artigo I, alineas "b" e "c", inciso IV e §
12. Além disso, estipula a revogacao, no mesmo lapso temporal, dos artigos 60, § 5°, e 91 do
Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias. Destaca-se que, a despeito de o artigo 91 do
ADCT ter sido enumerado na listagem de revogacGes do dispositivo, ja foi revogado pela
Emenda Constitucional n® 109/2021.

Conforme acima explanado, a PEC n° 45/2019 e a PEC n°® 110/2019 possuem pontos
em comum, como a substituicdo de impostos que atualmente incidem sobre bens e servicos por
um imposto sobre o valor agregado, denominado em ambas as propostas de imposto sobre bens
e servicos (IBS). As propostas tambem apresentam pontos divergentes.

A Tabela 1 (AGENCIA SENADO, 2020) a seguir elucida as principais inovacdes das

propostas.
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Tabela 8: Principais topicos da PEC 45/2019 e da PEC 110/2019

TRIBUTOS
EXTINTOS

ALIQUOTA
DO IBS

IMPOSTO
SELETIVO

NEUTRALIDADE

COMPENSACAO
DEPERDAS

FLEXIBILIDADE DE
GESTAO FISCAL

Conheca as propostas

Em comum, as duas PECs preveem a tributacdo de bens e servigos por meio de apenas um imposto sobre valor
adicionado (IVA), chamado de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). Veja semelhancas e diferencas entre as propostas

[ |pecasnon PECTI0/2019

= S30 cinco tributos extintos: trés de
competéncia da Uniao (IPI, PIS e Cofins)
e dols de estados e municiplos (ICMS e
ISS). Entre 2014 e 2017, esses Impostos
arrecadaram em média 12,3% do PIB.

= A aliquota é definida por melo de lel
especifica de cada ente. Unido, estados

e municiplos também sao responsavels
por regulamentar e gerir o Imposto. Nao
é permitida a concessao de beneficios
tributdrios, nem a diferenclacao de
aliquotas entre bens e servicos. A aliquota
requerida para gerar as mesmas receitas
proporcionadas pelos tributos extintos é
estimada em 25,3%.

= Além do IBS, prevé a crlagao do Imposto
seletivo. De competéncia da Uniao, ele tem
como intencdo desestimular o consumo
de certos bens e servigos, como cigarros e
bebidas.

= Mantém a mesma participa¢ao dos entes
na distribuicao de receitas. Isso porque as
aliquotas do IBS sao calculadas de modo

a gerar a mesma recelta produzida pelos
tributos extintos.

= Prevé um mecanismo temporario de
compensacao de perdas, caso estados

e municiplos seJam prejudicados com a
reforma tributdria. Nos primeiros 20 anos,
estados e municiplos recebem o valor real da
recelta com ICMS e ISS, além do dinhelro IBS
calculado a partir do local do consumo. Nos
30 anos seguintes, o critério do valor real das
receltas diminui de forma linear em favor do
local do consumo.

= D4 flexibilidade para que Unido, estados e
municipios alterem a aliquota do IBS.

= Além de IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS,

sao extintos mals quatro tributos de
competéncia da Uniao (IOF, saldrio-
educacdo, Cide-combustiveis e Pasep).
Esses impostos geraram 13,4% do PIB entre
2014 e 2017.

= A aliquota é a mesma para todos o0s

entes, fixada em lel complementar. Gestao
e regulamentacao sao atribuidas apenas a
estados e municiplos. Existe a possibilidade
de diferenciacao de aliquotas entre bens e
servicos e concessao de beneficios em casos
especificos. A aliquota requerida para gerar
as mesmas receitas proporcionadas pelos
tributos extintos é estimada em 23,8%.

= O Imposto seletivo é mais abrangente,
incluindo insumos usados na producao de
combustivels e veiculos automotores, além
de servigos de telecomunicagoes e energia.
As aliquotas podem ser diferenciadas, mas
sem superar a taxa padrao do IBS. Parte da
receita é dividida com os estados.

= Pode gerar uma diferenca na
participagao na recelta. E possivel que
Uniao e estados experimentem discreta
perda, em favor de municipios.

= A compensacao se estende por apenas

15 anos. Nos 5 primeiros, IBS e imposto
seletivo sao distribuidos entre Unido, estados
e municiplos de acordo com a participagao
de cada um na receita dos tributos extintos.
Nos 10 anos finals, o critério de distribuicao é
substituido pelas regras definitivas de divisao
de receitas. No caso do IBS, os percentuals
sao de 35,57% para Unlao; 41,52% para
estados; e 22,91% para municiplos.

= Flexibilidade reduzida: as aliquotas do
IBS sao definidas em lel complementar
de ambito nacional, e 0s percentuals de
partilhas e vinculagdes estao quase todos
fixados no texto constitucional.

Fonte: Principais Propostas de Reforma Tributdria em Tramitagdo no Congresso Nacional, nota
tecnica publicada em outubro de 2019 pela Instituicdo Fiscal Independente (IFl)

Fonte: AGENCIA SENADO, 2020.

. . A\
agenciasenado
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3.3 Projetos de Lei n° 3.887/2020 e n° 2.337/2021

O Governo Federal, por intermédio de seu Ministro da Economia, Paulo Roberto Nunes
Guedes, esta propondo uma reforma tributaria por etapas, sendo duas ja apresentadas ao
Congresso Nacional: os Projetos de Lei n° 3.887 e n® 2.337, respectivamente, datados de 21 de
julho de 2020 e de 25 de junho de 2021.

No site do Governo Federal sdo expostos os propésitos da reforma tributéaria:

O Governo Federal, por meio do Ministério da Economia, ja apresentou duas etapas
da proposta da Reforma Tributaria ao Congresso Nacional. O objetivo é simplificar
para tornar o sistema tributario mais justo e menos desigual, para estimular a
produtividade e o investimento, aumentando emprego e renda. A meta é gradualmente
substituir o atual modelo, que é injusto, caro e complexo, por mecanismos mais
eficazes e equanimes. E urgente reorganizar o sistema para evitar que a maior carga
recaia sobre os brasileiros de menor renda. (GOVERNO FEDERAL, s.d.)

Na apresentacdo do Projeto de Lei n® 3.887, que corresponde a primeira etapa da reforma
proposta pelo Governo Federal, € destacado que sua principal inovacdo é a substituicdo das
Contribuicbes federais para o Programa de Integracdo Social (PIS), para o Programa de
Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) pela criagdo da Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos (CBS), nos moldes
dos impostos Unicos sobre valor agregado mais modernos (IVAs). O IVA-Federal proposto €
combativel com os impostos sobre bens e servicos (IBS) anunciados pelas Propostas de Emenda
a Constituicdo n° 45/2019 e n° 110/2019. (BRASIL, 2020a)

A primeira etapa se iniciou com a extincdo do PIS/PASEP e da COFINS pelas
problematicas que envolvem estes tributos (BRASIL, 2020a, p. 6): complexidade da legislacdo,
falta de clareza em decorréncia da cumulatividade, alta demanda de processos administrativos
e judiciais, indefinicdo do que se enquadra em insumo e variedade de tributacdo de um mesmo
produto.

Na tabela a seguir estdo expostas as principais diferencas entre 0 modelo atual de
recolhimento do PIS/COFINS e da Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos (CBS),
especificamente no tocante a regimes de apuracdo, base de célculo, aliquotas e créditos sobre

0S iNnsumos.
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Tabela 9: Comparativo entre PIS/COFINS e o CBS proposta pelo Projeto de Lei n® 3.887/2020

Descricéo

PIS/COFINS

CBS

Regimes de Apuragéo

- Cumulativo e Nao-Cumulativo
- Regimes Especificos —
Dependendo do ramo de atividade

- Ndo-Cumulativo
- Regimes Especificos —
Dependendo do ramo de
atividade

Base de Célculo

Receita Bruta na venda de Bens e
Servigos. Os tributos tais como
ICMS e ISS estdo incluidos em sua
base de calculo.
Exportagdes — N&o incide
Importacdo — Incidéncia do
PIS/COFINS

Receita Bruta na venda de Bens
e Servigos. Os tributos que
incidem sobre estas vendas

foram retirados de sua base de

calculo.
Exportagdes — N&o incide
Importagdo — Incidéncia da CBS

Aliquotas

- Cumulativo — 3,65% (sem direito
a créditos)
- N&o-Cumulativo — 9,25% (com
direito a créditos)
- Inst. Financeiras — 4,65% (sem
direito a créditos)

- N&o-Cumulativo — 12% (com
direito a créditos)

- Inst. Financeiras — 5,8% (sem
direito a créditos)

Créditos sobre
Insumos

- Muito restritivo, mas a
jurisprudéncia flexibilizou os
entendimentos acerca da
essencialidade e relevéancia dos
tipos de insumos.

- Néo ¢ permitido tomar créditos de
empresas no Simples Nacional
- A aliquota utilizada para a tomada
de creditos é de 9,25%, mesmo que
o fornecedor do insumo tenha
aliquotas diferenciadas.

- O credito seria amplo, poréem,
ainda ndo temos como saber o
alcance desta medida.

- Serd possivel o crédito de
empresas dos Simples Nacional.
- O valor do crédito sera o valor
da CBS destacada em Nota
Fiscal.

- Trimestralmente o excedente
de creditos da CBS, que ndo for
utilizado na prépria apuracdo do
tributo, podera ser utilizado para
compensagao com outros
tributos administrados pela
Receita Federal do Brasil (RFB)

Fonte: KOCHIYAMA, s.d.

Os principais beneficios, nos termos da demonstracdo do projeto (BRASIL, 2020a, p.

7/8) sdo: maior transparéncia para o consumidor, simplificagdo para as empresas, mais

eficiéncia na disposi¢édo de atividades econdmicas, aumento da concorréncia entre as empresas,

fim da cumulatividade, atenuagdo dos litigios judiciais, eliminacdo de alguns regimes

diferenciados e desoneracdes, inclusdo das plataformas digitais como contribuintes do novo
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imposto, ndo tributacdo de receitas ndo operacionais, compensagdes instantaneas de crédito
para exportadores e investidores, ndo tributacdo sobre as receitas repassadas pelo SUS nos
servicos de saude e reducdo de obrigacfes acessorias e, consequentemente, dos custos.

Consoante dispde o artigo 131 do Projeto de Lei n® 3.887/2020 (BRASIL, 2020b, p. 48)
o0 periodo de vacatio legis é de seis meses, para que nesse tempo seja possivel a realizacdo das
alteracOes de programas e mecanismos. (BRASIL, 2020b, p. 60).

Ja a segunda fase da reforma do Governo Federal foi proposta por meio do Projeto de
Lei n® 2.337, enviado ao Congresso Nacional em junho de 2021.

O projeto de lei visa alterar o imposto de renda em suas trés frentes, referente as pessoas
fisicas, as pessoas juridicas e aos investimentos financeiros. Conforme disposto no site do

Governo Federal:

Reforma do Imposto de Renda.

Proposta enviada ao Congresso em junho de 2021 (PL 2.337/2021) traz avancos na
tributacéo sobre a renda de familias e empresas. A mudanga corrige distorgdes, reduz
privilégios, diminui a cobranca de imposto de renda dos trabalhadores, estimula o
investimento nas empresas e racionaliza a tributacdo de varias aplicacdes financeiras
para beneficiar os pequenos investidores. (GOVERNO FEDERAL, s.d.)

Com relacdo ao imposto de renda das pessoas fisicas, as principais inovagdes sao
(BRASIL, 2021a, p.4): modificacdo das faixas da tabela progressiva do Imposto de Renda
(artigo 59 do PL n° 2.337/2021, que altera o artigo 1°, inciso X da Lei n° 11.482/2007),
atualizacdo facultativa do valor de imoveis (artigo 62 do PL n° 2.337/2021) e tributacdo dos
lucros e dividendos em 20 % na fonte (artigo 3° do PL n° 2.337/2021, que modifica o artigo 10-
A, § 8°da Lei 9.249/95).

Nos termos do projeto (BRASIL, 2021b, p.50), a transformacéo das faixas da base de
calculo do imposto de renda de pessoa fisica (IRPF) foi estruturada levando em consideracéao
0s principios constitucionais da progressividade e da capacidade contributiva.

Nesse sentido, a faixa de isen¢do que atualmente é até R$ 1.903,98 (mil novecentos e
trés reais e noventa e oito centavos), a partir do ano-calendario de 2022, sera majorada para R$
2.500,00 (dois mil e quinhentos reais). Com o alargamento da faixa da isencdo (BRASIL,
2021a, p.5), 0 Governo estima que 50% dos contribuintes atuais ndo pagardo imposto de renda
no novo modelo, o que corresponde a 16,3 milhGes de contribuintes.

Na apresentacdo do projeto (BRASIL, 2021a, p.5/6) é destacado que todos 0s
contribuintes serdo beneficiados com a dilagdo das faixas de IRPF, o que possibilitard o

aumento de recursos para as familias brasileiras.
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Além da faixa de isencéo, as demais faixas foram ampliadas, conforme demonstrado na
tabela adiante (BRASIL, 20214, p.5), que compara o0 modelo atual de recolhimento do imposto
de renda de pessoa fisica com 0 modelo proposto, estimando a quantia de contribuintes inserida

em cada faixa.

Tabela 10: Comparacdo entre tabela atual e tabela proposta no PL 2.337/2021 do IRPF

Modelo proposto no PL
Modelo Atual
2.337/2021 Aliquotas
Faixas Contribuintes Faixas Contribuintes
Até R$ 1.903,98 10,7 mi Até R$ 2.500 16,3 mi 0%
R$ 1.903,99 - ) R$ 2.500,01 - _
6,8 mi 2,8 mi 7,5%
R$ 2.826,65 R$ 3.200
R$ 2.826,66 - ) R$ 3.200,01 - _
3,7 mi 3,6 mi 15,0%
R$ 3.751,05 R$ 4.250
R$ 3.751,06 - ) R$ 4.250,01 - _
2,3 mi 2,2 mi 22,5%
R$ 4.664,68 R$ 5.300
Acima de R$ . Acima de R$ _
6,9 mi 6,3 mi 27,5%
4.664,68 5.300,01

Fonte: BRASIL, 20214, p.5

No que diz respeito ao imposto de renda da pessoa juridica (IRPJ), os trés pilares
primordiais buscados sdo: elevacdo da produtividade, da competitividade e do investimento,
uma tributacdo mais justa e afastamento de falhas na cobranca de tributos. (BRASIL, 2021a)

Algumas das inovagoes sdo: reducdo da aliquota geral de IRPJ para 12,5% em 2022 e
para 10% a partir de 2023 (artigo 8° do PL n° 2.337/2021, que modifica o artigo 3° da Lei n°
9.249/1995), impossibilidade de deducdo de juros sobre o capital proprio (artigo 2° da PL n°
2.337/2021, que altera o artigo 9° da Lei n° 9.249/1995), impossibilidade de deducdo de
gratificacdes a dirigentes e administradores das empresas (artigo 13 do PL n° 2.337/2021, que
reforma o artigo 33 da Lei 12.973/2014), apuracdo exclusivamente trimestral de IRPJ e CSLL
(artigo 9° do PL n° 2.337/2021, que altera o artigo 2°, 85° da Lei n°® 9.430/1996), os quais

possuirdo bases de calculo mais uniformes (artigo 11 do PL n° 2.337/2021).
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Por fim, as reformas referentes ao imposto de renda para investimentos financeiros
possuem como meta (BRASIL, 20214, p. 18): oferecer facilidades ao investidor, equilibrar o
tratamento dos investidores de tamanhos diversos e aniquilar os beneficios dos grandes
investidores.

Até o momento, estas foram as etapas enviadas pelo Governo Federal ao Congresso

Nacional.
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4. Andlise critica das propostas de reforma tributéria

4.1 Propostas de Emenda & Constituicao n° 45/2019 e n°® 110/2019

Conforme demonstrado no capitulo anterior, as Propostas de Emenda Constitucional n°
45/2019 e n° 110/2019 possuem como principal objetivo a simplificagdo dos impostos
incidentes sobre consumo.

As propostas estdo sofrendo diversas criticas, pautadas principalmente pelo desrespeito
ao principio federativo e em decorréncia da falta de estimulo a reducéo das desigualdades. Em
face do escopo do presente trabalho, exporemos adiante as ponderacGes sobre a capacidade dos
projetos em reduzirem a desigualdade do sistema tributario brasileiro.

Os projetos estdo sendo criticados por proporem alteragcdes insignificativas para
atenuarem a regressividade do sistema. Nesse sentido, D’Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p.

1045/1046) pontuam sobre as PECs:

(...) ambos os projetos propdem a solucdo dos problemas por meio dos vetores da
simplificacdo, neutralidade, transparéncia e uniformizacdo. Buscam a reformulacéo
da tributacdo sobre o consumo propondo, em linhas gerais, a reunido das diversas
exacles em um tributo panico, uniforme e com reduzido espaco para concessdo de
beneficios fiscais, a ser dividido entre as trés esferas da federacao.

Ainda assim, sentimos falta de uma abordagem ampla que dé conta da regressividade
sistémica existente em nossa matriz tributaria. O ponto, a bem da verdade, parece se
limitar as propostas de criacdo de um sistema de devolugdo do tributo as familias
pobres, mas é tratada mais como alternativa para o fim da desoneragéo da cesta basica
do que como caminho para se combater a regressividade tributaria existente.
(D’ARAUJO, GASSEN, GASSEN, 2020, p. 1045/1046)

D’ Araujo, Gassen e Gassen (2020, p. 1.051) compreendem que, em face do cenario de
alta regressividade do sistema tributario nacional, os projetos falham ao proporem reformas
incapazes de reduzirem a ma distribuicdo do énus tributario brasileiro.

Também asseveram que as reformas podem, inclusive, expandir o énus tributario para
as camadas mais pobres da populacéo, pois podem ocasionar o aumento dos precos de bens de
primeira necessidade.

No mesmo diapasdo, Fagnani (2020, p. 1/2) aponta que as PECs n° 45/2019 e n°
110/2019, por tratarem apenas da simplificacdo da tributacdo do consumo, sdo inaceitaveis por
duas razdes. O primeiro motivo € a omissdo com relacdo ao sistema regressivo, o0 segundo,
consiste nos prejuizos que as propostas podem causar ao financiamento do Estado. O autor

elucida:
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A reducdo da complexidade do sistema de impostos é tarefa necessaria. Entretanto,
num Pais desigual como o Brasil, apenas “simplificar” € inaceitavel, por duas razoes.
Em primeiro lugar, porque néo se enfrenta o vergonhoso caréter regressivo do sistema
que se percebe na elevada tributacdo do consumo (que penaliza 0s mais pobres) e na
reduzida tributacdo da renda e do patriménio (que favorece os mais ricos).

Em segundo lugar, a “simplificagdo” pode vir a solapar o financiamento do Estado

Sacial brasileiro, que € um dos principais mecanismos de redistribuicdo de renda do
pais. Isso pode ocorrer, porque diversas contribuicfes sociais, constitucionalmente
vinculadas ao financiamento da Educacéo e da Seguridade Social (Previdéncia Social,
Assisténcia Social, Salude e Programa Seguro-desemprego), seriam substituidas por
novo tributo, sem qualquer vinculagdo constitucional de receitas para essas areas.
(FAGNANI, 2020, p. 1/2)

No mesmo sentido, Musse (2018), ao analisar a proposta de reforma tributaria
confeccionada pelo Deputado Federal Luiz Carlos Hauly (PEC n° 293/2004), cujo texto base
foi utilizado pela PEC n° 110/2019, aponta que o0 projeto € incapaz de reduzir a injustica
tributaria e prejudica a arrecadacao do Estado.

O IVA proposto ndo promove alteragdes no problema mais latente do sistema: a
regressividade tributaria — decorrente do desrespeito aos principios constitucionais de
capacidade contributiva, isonomia e progressividade de impostos. Além disso, o projeto &
omisso com relacdo a regressividade do imposto de renda da pessoa fisica: ndo alarga a faixa
de renda isenta de tributacdo, ndo majora a aliquota teto atual e ndo determina a tributacdo dos
lucros e dividendos distribuidos. (MUSSE, 2018)

Nesse sentido, Musse (2018, p. 135) conclui sobre a PEC n° 293/2004:

Nosso sistema tributario é reconhecidamente complexo, burocratico e injusto, com
um elevado nimero de leis, que muitas vezes impedem que sejam cumpridas as
obrigacdes acessoérias. Ha unanimidade quanto a esse entendimento.

Mas a proposta de Reforma Tributéria do atual governo ndo elimina a onera¢éo pesada
sobre bens e servigos; ndo resolve deficiéncias na cobranca sobre a renda; ndo altera
0 carater regressivo do sistema. Sera uma reforma na qual os pobres continuardo a
pagar mais impostos, proporcionalmente, que os ricos. O que se vé colocado sobre a
mesa, sem alteracdes e salvo algumas benesses pontuais, beneficia unicamente o topo
da pirdmide da distribuicdo da renda e destréi as fontes de financiamento do Estado
Social. (MUSSE, 2018, p. 135)

Ribeiro (2019) aponta que a PEC n° 45/2019 se mostra eficaz no que diz respeito a seu
principal objetivo: a simplificacdo do sistema para as empresas, 0 que pode facilitar o
desenvolvimento econémico do pais.

Entretanto, a proposta, além de ignorar a equidade do sistema, vai no sentido oposto,
pois apresenta carater regressivo, contribuindo para prejudicar as classes sociais mais
desfavorecidas.

Esse cunho se justifica pela extingdo da seletividade do IPI e do ICMS, que implica no

término das diferenciacBes de aliquotas existentes atualmente entre produtos supérfluos e
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essenciais e, consequentemente, desrespeita 0 principio da capacidade contributiva. Com

relacdo a extincdo da seletividade, Ribeiro (2019) dispde:

Em outro giro, a proposta também viola o principio da capacidade contributiva, que,
nos tributos sobre o consumo, se materializa no subprincipio da seletividade,
suprimido do texto constitucional pela proposta em discussao.

A seletividade, que nos interessa neste estudo como indice de capacidade contributiva
nos impostos sobre o consumo, se materializa pela variagdo de aliquotas em funcéo
da essencialidade do produto ou da mercadoria, e representa a modalidade mais
adequada a aplicacgdo do principio da capacidade contributiva aos impostos indiretos,
como o ICMS e o IPI, pois afere o indice de riqueza do contribuinte de fato, a partir
do grau de indispensabilidade do bem consumido. Dentro dessa Idgica, o consumo de
bens populares é gravado com aliquotas menores, como ocorre com os produtos da
cesta basica. Ja os bens supérfluos séo tributados com base em aliquotas maiores,
como se da com cigarros, bebidas e perfumes. De acordo com Ricardo Lobo Torres,
ha um uma verdadeira imunidade tributaria implicita em relacdo aos bens necessarios
a sobrevivéncia biolégica e social do cidaddo em condi¢gBes minimas de dignidade
humana.

Deste modo, a supressao da seletividade da tributacdo sobre o consumo, promovida
pela proposta em comento, faz com que a capacidade contributiva deixe de ser
aplicada em relacdo ao IBS, uma vez que a tributacdo proporcional nesse tipo de
tributo gera um efeito regressivo, agravando a iniquidade do nosso sistema, ja por
demais injusto com os mais pobres, violando o principio da capacidade contributiva.
(RIBEIRO, 2019).

Além disso, Ribeiro (2019) destaca que a PEC n° 45/2019, por desrespeitar os objetivos
primordiais da Republica, é inconstitucional.

Avila, Carrazza e Hamilton (2019) também criticam a aliquota Unica do IBS
apresentada pela PEC n° 45/2019. Segundo os autores, 34 paises membros da OCDE (com
excecdo apenas do Chile e do Japao) adotam duas ou mais aliquotas, além de concederem
isencdes totais aos bens essenciais, como, alimentos basicos, salde e educacdo. A tendéncia
pode ser explicada pela alta regressividade da tributacdo com apenas uma aliquota, que onera
da mesma forma produtos essenciais ou supérfluos. Assim, a aliquota Unica proposta contraria
0 principio da isonomia e da capacidade contributiva.

Dessa forma, Avila, Carrazza e Hamilton (2019) entendem que a aliquota Unica n3o
deve viger na tributacdo, pelo contrario, devendo serem eleitas diversas aliquotas adequadas:
“A escolha devera considerar, de um lado, as necessidades arrecadatorias dos entes tributantes
e, de outro, as peculiaridades econémicas de cada setor, além, é claro, do imperativo de
desonerar itens essenciais, sob pena de prejuizo as populagdes carentes”.

No mesmo diapasdo, Moreira Filho et al (2020, p. 30) criticam as PECs por estarem
dissociadas da realidade do pais, que enfrenta uma das maiores crises econdémicas em

decorréncia da pandemia do Covid-19, elucidando que sdo injustas e restritas:
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Antes da Covid-19 essa agenda ja era injusta e limitada, porque as duas propostas
hegemdnicas em tramitacdo ndo enfrentam a principal anomalia da tributacdo
brasileira que é o seu carater regressivo, ndo reduzem e podem ampliar a desigualdade,
e sdo profundamente insuficientes, porque ndo fortalecem financeiramente o Estado
para que cumpra o papel dele exigido em crises dessa envergadura. Ambas as
propostas sdo omissas quanto a tributacdo da alta renda e da riqueza e contemplam,
exclusivamente, a tributacdo do consumo. A esperada agenda da Reforma Tributaria

transformou-se na agenda da Reforma da Tributagdo do Consumo. (FILHO et al 2020,
p. 30)

Para Moreira Filho et al (2020, p. 30), com o surgimento da pandemia do Covid-19, as
propostas se mostram ainda mais incongruentes, pois simplificacGes de tributagdo sobre o
consumo ndo sao suficientes para enfrentar a grande crise que o pais enfrenta, a qual provocou
a queda massiva da arrecadacao fiscal.

Ademais, Moreira Filho et al (2020, p. 30) asseveram que crises da magnitude da
vivenciada nos dias atuais, na histéria econdémica, apenas conseguiram ser superadas por meio
de “intervengdo de um Estado financeiramente recapacitado e por tributagao progressiva das
altas rendas, vista como um dos mecanismos adequados para combater as desigualdades e
fornecer recursos financeiros adicionais para que 0s governos cumpram os seus papeis’.

Assim, a reforma tributaria, em um primeiro momento, em atendimento aos principios
constitucionais de isonomia e capacidade contributiva do contribuinte, deve promover
alteracdes significativas na tributacdo direta, para que aumente a arrecadagéo do Estado, reduza
a desigualdade e fomente a demanda agregada.

Posteriormente, quando a carga tributaria se reequilibrar, € importante realizar reformas
para diminuicdo da tributacdo sobre consumo e folha de pagamentos.

Dessa forma, no documento “Tributar os Super-ricos para Reconstituir o Pais”, Moreira
Filho et al (2020) expbem oito propostas de leis tributarias, criadas no intuito de isentar as
camadas mais desfavorecidas e as pequenas empresas e aumentar a arrecadacdo do Estado.

As leis sdo baseadas na tributacdo de altas rendas e grandes patrimdnios, onerando
apenas os brasileiros 0,3% mais ricos. Os autores estimam que, caso aprovadas, poderiam gerar
um acréscimo na arrecadacdo de até R$ 292 bilhdes.

Fattorelli (2020) critica que ambas as PECs ndo trazem alteracfes relevantes para as
grandes mazelas do sistema tributdrio nacional, como a “isen¢do de lucros e dividendos
distribuidos, dedugdo de juros sobre o capital proprio, tributagdo de grandes fortunas”.

Além disso, Fattorelli (2020) destaca que as propostas preveem a extingdo das
contribuigdes sociais PIS (Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social) e COFINS
(Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social), as quais possuem receitas

vinculadas para o financiamento da Seguridade Social.
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Por meio da DRU (desvinculagdo de receitas da Unido), altas quantias da receita ja ndo
sdo mais destinadas a seu fim primordial. Entretanto, a criagdo do IBS, por se tratar de um
imposto, causara uma desvinculacdo total, prejudicando o financiamento da Seguridade Social.
(FATTORELLLI, 2020)

Nesse sentido, Fattorelli (2020) elucida:

Outro grande problema de ambas propostas é a extingcdo de contribuicdes sociais
(Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins — e Contribuicio
para o Programa de Integracdo Social — Pis), que tém a sua arrecadacdo vinculada
constitucionalmente ao financiamento da Seguridade Social. Apesar dessa vinculacéo,
grandes desvios de recursos foram feitos ao longo dos anos, por meio da chamada
DRU (desvinculagdo de receitas da Unido), que por outras denominac@es vigora desde
1994.A natureza do tributo esta diretamente relacionada a destinacdo dos recursos
arrecadados. Enquanto a arrecadagdo das contribuicfes é diretamente vinculada ao
fim especifico que justificou a sua criacdo, a arrecadacdo dos impostos nao pode ser
vinculada. Quando se altera a natureza do tributo, modificando de contribuicdo para
imposto, como fazem as PEC 45 e 110 (com a Cofins e o Pis), a desvinculacdo dos
recursos arrecadados chega a 100%, e, consequentemente, aumenta-se na mesma
propor¢éo o risco para o financiamento da Seguridade Social.

As propostas preveem a modificagcdo dessa proibi¢do constitucional relacionada a
destinacdo da arrecadacdo de impostos, porém, a PEC 110 ja prevé um adicional para
o financiamento da Seguridade Social, ou seja, mais aumento de tributo.

Diante das imensas distor¢@es promovidas pelo modelo tributério e demais eixos do
modelo econémico aplicado no Brasil, a Seguridade Social constitui o principal
patriménio social do povo brasileiro e tem efetivamente impedido a instalacdo da
barbarie social em nosso pais. Nesse sentido, hdo se pode brincar com o financiamento
desse patrimonio, que representa também a principal conquista social da Constituicdo
Federal, Unico capitulo aprovado por unanimidade, mas que desde entéo tem sido alvo
de sucessivos ataques por meio de nocivas propostas de reforma da Previdéncia

apresentadas por todos os diversos governos desde entdo. (FATTORELLI, 2020)

No mesmo sentido, Fagnani e Rossi (2018, p. 158) demonstram que as propostas
pautadas apenas na substituicdo de tributos incidentes sobre consumo por um imposto sobre 0

valor agregado (IVA) prejudicam o financiamento da protecéo social:

Ao contrario, aquelas propostas de Reforma Tributaria, além de ndo enfrentarem a
injustica fiscal, caminham no sentido de aniquilar de vez o Estado Social de 1988,
pela asfixia de suas bases de financiamento. Na pratica, a “simplificacdo” do sistema
pela extingdo de diversos tributos indiretos substituidos por um Imposto sobre o Valor
Agregado (IVA) acaba com a vinculagdo constitucional de fontes de financiamento
para a prote¢do social introduzida pela Constituicdo de 1988, o que fragilizara o
financiamento da educacdo e o Org¢amento da Seguridade Social, afetando a
sustentacdo dos gastos em setores como Previdéncia Social, Assisténcia Social, Salde
e programa Seguro-Desemprego. (FAGNANI, ROSSI, 2018, p. 158)

Ademais, D’ Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1.051), destacam que o artigo 153-A,
§1°, inciso I, alinea “c” do texto proposto pela PEC 45/2019 determina que o Imposto sobre
Bens e Servicos deve incidir na locacao de bens, sem estipular se a locacéo de bens imoveis faz

parte dessa incidéncia.
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Dessa forma, caso a locacdo de bens imdveis também seja tributada, as camadas mais
pobres da sociedade brasileira — que despendem a maior parte de suas rendas para alimentacéo
e habitacdo — serdo, novamente, as mais prejudicadas.

A proposta apresentada pelas duas PECs para a reducdo da desigualdade € a criacéo de
mecanismos de transferéncia de renda do imposto recolhido dos sujeitos passivos de baixa
renda.

Conforme analisado no capitulo anterior, na PEC 45/2019 a previsao esta contida no §9°
do artigo 152-A, como hip6tese de excecdo ao principio da vedacdo de beneficios fiscais. Por
sua vez, na PEC 110/2019, a previsdo esta no inciso IV do artigo 146 da Constituicdo Federal,
que prevé que lei complementar estabelecerd os critérios e a forma pela qual podera ser
realizada a devolugéo.

No entendimento de D’Araujo, Gassen e Gassen (2020, p. 1.052) as propostas nesse
ponto podem contribuir com a atenuacao da regressividade, entretanto, questionam se a medida
seria capaz de diminuir o crescimento da carga tributaria das camadas mais pobres do pais. Isto

pois:

O Bolsa-Familia atende hoje 13,9 milhdes de familias, nimero abaixa da estimativa
de pobres informada pela SIS/2018, segundo pardmetros do Banco Mundial para o
Brasil. Tais pessoas, que se encontram no limiar da pobreza teriam dificuldades para
suportar o eventual aumento da carga tributaria sobre seu consumo, desacompanhado
da respectiva restituicdo. A medida, assim, representaria um alto degrau para todos
aqueles que estdo saindo da pobreza, além de implicar em pesado 6nus sobre os decis
seguintes de renda. (D’ARAUJO, GASSEN, GASSEN, 2020, p. 1.052)

Os D’Araujo, Gassen e Gassen (2020, p. 1.052) ainda expdem que as reformas ndo
trazem quaisquer perspectivas de alteracbes com relacdo a tributacdo sobre o consumo e
patrimdnio, que sdo sempre adiadas para um futuro que nao se realiza. Tendo em vista que as
reformas se preocupam de forma primordial com o crescimento econdmico, ndo se importam
em apresentar maneiras de reducao da desigualdade social. Assim, concluem: “O que foi tornara
a ser, o que foi feito se fara novamente; ndo ha nada de novo debaixo do sol”.

Em face das severas criticas, foi apresentada a Emenda Substitutiva Global n° 178 a
PEC n° 45/2019, denominada “Reforma Tributaria Justa e Solidaria” (BRASIL, 2019c, p.18),
de iniciativa dos partidos de oposicdo ao governo e de parlamentares do centro, que contaram
com o auxilio das bancadas do PT, PCdoB, PDT, PSB, PSOL e Rede.

Os primordiais objetivos instituidos na emenda substitutiva sdo (BRASIL, 2019c, p.19):

“superar esta realidade da legislagdo tributdria brasileira marcada pela regressividade e



65

concentracdo de receitas no governo central, consagrando na Constituicdo Federal principios
garantidores para o Brasil conquistar uma legislagao tributaria justa e solidaria”

A proposta foi desenvolvida visando promover sete eixos: 1° tributacdo justa e solidaria,
2° sustentabilidade ambiental, 3° protecdo a salde humana, 4° assegurar o padrdo de
financiamento da educacdo, 5° preservar a Seguridade Social, 6° restabelecer o pacto federativo
e o desenvolvimento regional e 7° simplificar e aumentar a eficiéncia tributaria. (Brasil, 2019c)

A principal temética apresentada no eixo da tributacdo justa e solidaria € a elevacdo da
tributacdo sobre a renda e o patriménio, com a consequente reducdo na tributacdo sobre o
consumo, em respeito ao preceito constitucional de tributacdo conforme a capacidade
contributiva.

As medidas propostas para o alcance desse objetivo sdo: a instituicdo do imposto sobre
grandes herangas — com aliquota maxima de quarenta por cento e incidente sobre patriménio
transmitido cujo valor exceder oito mil vezes o valor da faixa de isengédo do IRPF (inciso VIII
e 87° do artigo 153 da Constituicdo Federal disposto no artigo 1° da proposta) — e instituicdo do
imposto sobre grandes fortunas, por meio da inclusdo do artigo 117 no Ato das Disposicoes

ConstituicBes Transitdrias determinado no artigo 2° da proposta, o qual prevé:

Art. 117. Até que a Lei complementar disponha sobre a matéria, o Imposto sobre
Grandes Fortunas, previsto no inciso VII do Artigo 153, seré calculado, anualmente,
pela aplicagdo da aliquota de cinco décimos percentuais sobre o valor conhecido do
patriménio liquido das pessoas fisicas, que ultrapassar o limite de 8.000 (oito mil)
vezes o limite mensal de isengdo para pessoa fisica do imposto de que trata o Artigo
153, inciso I11.

I. Considera-se patriménio liquido a diferenca entre o total de bens e direitos de
qualquer natureza, localizagéo e emprego, e as obrigacg@es do contribuinte.

Il. Na apuracdo do fato gerador, a sociedade conjugal estavel terd cada cdnjuge
tributado pela titularidade do patriménio individual e, se for o caso, de metade do
valor do patriménio comum.

I11. Os bens e direitos dos filhos menores serdo tributados juntamente com os dos pais.
IV. O Poder executivo estabelecera as formas de apuracdo do imposto

V — Poderdo ser descontados do imposto devido os valores pagos a titulo de IPTU,
ITR e IPVA.

VI — A educagdo béasica publica terd como fonte adicional de financiamento cinquenta
por cento da arrecadagdo do imposto previsto no inciso VII do Artigo 153.

VII — As entidades privadas de servico social e de formagao profissional vinculadas
ao sistema sindical que ofertam cursos de formacao e capacitacdo profissional terdo
como fonte de financiamento cinquenta por cento da arrecadacdo do imposto previsto
no inciso VII do Artigo 153, em substituicdo as contribui¢Bes previstas no Art. 240
da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2019c, p.12)

Ademais, o projeto prevé alteragdes no IR, no IPVA e no ITR. Com relagdo ao primeiro,
a mudanca € a instituicdo de cobranca de imposto de renda nos lucros e dividendos a pessoa

fisica distribuidos por pessoas juridicas e proibicéo de deducGes de despesas com juros e sobre
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capital préprio (artigo 115, inciso | do Ato das Disposi¢do Constitucionais Transitdrias previsto
no artigo 2° da proposta).

A novidade trazida para o IPVA é a ampliacdo de sua base de incidéncia, para alcangar
também veiculos automotores aquaticos e aéreos (artigo 155, inciso 111 da Constituicao definido
no artigo 1° da proposta).

J& no que diz respeito ao ITR, a ideia € que seja progressivo em relacdo a area total do
imovel e regressivo quanto ao grau de utilizacdo (artigo 153, 8§4°, inciso | da Constituicdo
previsto no artigo 1° da proposta).

Além disso, a Emenda prevé a inclusdo da ndo regressividade como principio
constitucional, por meio da inser¢cdo do §3° no artigo 145 da Constituicédo.

Por fim, é previsto no inciso VII, §7° do artigo 155 proposto para a Constituicdo Federal
a desoneracdo dos alimentos da cesta basica, de medicamentes essenciais, de transporte publico
urbano coletivo, do saneamento basico e da educacéo.

A intencdo da Emenda é suprir as falhas da PEC n° 45/2019, principalmente no que

concerne as mazelas da tributacdo direta e indireta:

Este novo desenho constitucional do sistema tributario brasileiro promoverd uma
economia sustentavel tanto no sentido do crescimento econémico com distribuicdo de
renda, como no sentido do desenvolvimento ambientalmente sustentavel, fundamental
para enfrentar as mudancas climaticas. Promoverd a protecdo da vida humana,
dialogard com a economia digital, com a flexibilidade necessaria para incorporar as
novas conquistas da sociedade. Trata-se de uma proposic¢do que reforca o equilibrio
entre os entes federados de forma republicana e democratica.

Finalmente, recepcionando o propésito central da PEC n° 45/2019, & simplificacdo do
sistema tributario brasileiro acrescemos a reforma do sistema de tributos indiretos,
incidentes sobre o consumo, e a progressividade nos tributos diretos, incidentes sobre
renda e patriménio. (BRASIL, 2019c, p.22)

Para Fagnani (2020, p. 2/3) a Emenda Substitutiva Global n® 178 a PEC n° 45/2019
respeita a necessidade de simplificacdo do sistema, mas compreende que a simplificacdo por si
s0 € insuficiente, por ndo arrumar a injustica tributaria.

Dessa forma, a Emenda dispde sobre a redistribuicdo das bases de incidéncias dos
impostos, visando reduzir a carga tributaria que recai sobre o consumo. Sobre a Emenda, 0

autor elucida:

Essa proposta — sobre a qual a midia corporativa ndo informa a sociedade —
“simplifica”, corrige a injustiga tributdria, preserva o financiamento da Seguridade e
da Educacdo, restaura os alicerces do equilibrio federativo, contempla a questdo
ambiental, aperfeicoa a tributacdo sobre o comércio internacional e corrige dois
mecanismos que historicamente transferem renda, das camadas mais pobres para as
camadas de maior renda da sociedade: as isencdes fiscais e a sonegacdo. (FAGNANI,
2020, p. 1)



67

4.2 Projetos de Lei n° 3.887/2020 e n° 2.337/2021

O Projeto de Lei n° 3.887/2020 também esta sendo criticado por aumentar a
regressividade do sistema tributario. Segundo Fattorelli (2020), a Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS) proposta pelo Governo Federal possui aliquota superior aos impostos que
pretende substituir: Cofins e PIS/Pasep.

Atualmente, na modalidade ndo-cumulativa as aliquotas da COFINS e da PIS/Pasep,
somadas, representam 9,25% — com exce¢do das instituicdes financeiras, para quais 0s
montantes correspondem a 4,65% da carga tributéaria.

Ja na modalidade cumulativa, as aliquotas totalizam 3,65%. Entretanto, o Projeto de Lei
n°® 3.887/2020 prevé que a aliquota do CBS sera, via de regra, de 12%. Apenas excetuam-se as
instituicOes financeiras, cuja aliquota correspondera a 5,8%.

Dessa forma, a Fattorelli (2020) conclui que, caso o projeto seja aprovado, provocara
um aumento da carga tributaria sobre o consumo, contribuindo para aumento da regressividade

no sistema tributario:

E inegavel o aumento da carga tributaria sobre o consumo, o que agrava a
regressividade do modelo tributario brasileiro, e 0 seu énus muito mais pesado,
proporcionalmente, sobre as pessoas de baixa renda, que empregam tudo que ganham
para adquirir produtos necessarios a sua sobrevivéncia.

Mais uma vez, a proposta caminha na direcdo oposta da reforma tributéria necesséria.
(FATTORELLLI, 2020)

No mesmo sentido, Andrade (2020) aponta os efeitos a populacdo do aumento da

aliquota na maneira proposta pelo Governo Federal:

Nos exemplos acima, todos aqueles servicos e bens consumidos pelas pessoas naturais
sofrerdo o repasse dos tributos que foram sendo acrescidos da academia e, quando o
aumento ocorre justamente na entrega ou na etapa final, isso sera repassado a
sociedade, reforcando o carater regressivo da tributacdo sobre o consumo. Em termo
mais diretos: servicos médicos (aguardem a revogacdo da autorizacdo legal para a
dedugdo no imposto de renda), de educacdo (idem); telecomunicacbes (internet,
celular, telefonia fixa), livros, streaming terdo sua tributacdo majorada. (ANDRADE,
2020).

Moreira Filho et al (2020, p. 6) destacam que o Projeto de Lei n° 3.887/2020, do mesmo
modo que ocorre com as PECs n° 45/2019 e n® 110/2019, mostra-se injusto, ao ndo dispor sobre

mudancas com relacdo a tributagdo sobre renda e patrimdnio.
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Com relacdo ao Projeto de Lei n® 2.337/2021, Florence (2021, p. 27) aponta trés falhas
que contribuem para a manutencdo da regressividade: o projeto ndo respeita o principio da
progressividade na tabela do IRPF e na reinstituicao da tributacdo sobre a distribuigéo de lucros.
Ademais, ndo institui a tributacdo sobre o patriménio e a heranga dos super-ricos.

Além disso, a tabela de IRPF proposta mantém a aliquota méxima em 27,5%. Referida
aliquota é amplamente criticada por demonstrar a falha do pais, em comparagcdo com o cenario
mundial, em tributar a renda, conforme demonstrado no tdpico 2.2.

Nesse sentido, destacamos posicionamento de Ribeiro (2015, p. 23/24), no qual defende
que a aliqguota maxima do IRPF seja majorada por trés razdes: para promover a progressividade
do imposto, para adequa-lo aos padrfes internacionais, bem como, contribuir para a

redistribuicdo de renda:

Outra reforma urgente na legislacdo do IRPF é a previsdo de uma verdadeira
progressividade com a introducdo de um maior nimero de aliquotas, que cheguem a
patamares mais elevados para os altos rendimentos, a fim ndo so de levar a tributacédo
da renda no Brasil aos padrdes internacionais (vide tabela da tributacdo da renda no
Brasil e em outros paises), mas utilizar tal mecanismo como instrumento da politica
de redistribuicdo de rendas em nosso pais, a exemplo do que ocorreu nos EUA e na
Europa até os anos de 1970. Estudo da KPMG divulgado em 2010 nos da conta de
que entre 81 paises pesquisados, o Brasil é 0 56° dentre as maiores aliquotas incidentes
sobre as rendas das pessoas fisicas, com 27,5% muito atrds dos paises mais
desenvolvidos. E 0 mais preocupante € que dentre os 70 paises pesquisados que
possuem teto para a aliquota mais alta, o Brasil ocupa a 112 posicdo entre os limites
mais baixos. E de fato uma progressividade para os trabalhadores e ndo para os ricos.
(RIBEIRO, 2015, p. 23/24).
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Considerac0es finais

Ao decorrer deste estudo foram abordados temas que colaboraram com o entendimento
da relagdo entre a desigualdade e o sistema tributario nacional. O assunto é de extrema
importancia tendo em vista que o Brasil é considerado um dos paises mais desiguais do mundo
em diversos relatdrios, situacdo que apenas se agrava com a pandemia do Covid-19. Nesse
cenario, o papel do sistema tributario na desconcentracdo de renda é fundamental.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu principios constitucionais tributarios, entre
eles, o principio da isonomia e da capacidade contributiva, essenciais para a manutencdo da
atividade estatal tributéria.

Entretanto, a despeito da consagracdo desses principios, o sistema atual ndo esta
contribuindo para a reducdo da desigualdade do pais, inclusive sendo um dos responsaveis por
sua manutencao.

Entre as falhas do sistema, podemos apontar: a complexidade da legislacdo, a
cumulatividade, a falta de transparéncia e, principalmente, a regressividade.

A regressividade é resultado de a carga tributaria ser pautada principalmente em tributos
indiretos, que nao respeitam a capacidade contributiva, onerando proporcionalmente mais as
classes mais pobres em detrimento das mais ricas.

Além disso, o carater é reforcado pela baixa tributacdo incidente sobre a renda e a
propriedade. Tal caracteristica estd em descompasso com os paises mais desenvolvidos e menos
desiguais.

Diante desse cenario, uma reforma tributaria é urgente no pais. Caso a estrutura do
sistema fosse alterada — com a diminuicdo da carga tributaria incidente sobre consumo e a
majoracdo da carga incidente sobre renda e patriménio — poderia contribuir para a atenuacao da
desigualdade brasileira por dois modos: reduzindo o 6nus tributario suportado pelas classes
mais pobres e aumentando a arrecadacao e, consequentemente, 0S recursos para promocéao da
protecdo social.

Contudo, as reformas tributarias que mais se destacam visam principalmente a
simplificacdo do sistema tributario, ndo levando em consideracao a realidade social do pais,
marcada pela desigualdade.

Dessa forma, as propostas ndo atacam o grave problema da desigualdade e ndo trazem
mudancas significativas para o desenvolvimento social, insistindo em manter um sistema falido
e em descompasso com o de paises desenvolvidos. Em suma, as propostas ndo vislumbram a

retirada dos beneficios das camadas mais ricas em detrimento da oneracdo das mais pobres.
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Assim, prescrevem a inclusdo e modificao de inimeros dispositivos na legisla¢éo, sem contudo,
promoverem mudancas praticas, pelo contrario, contribuem para a manutengdo do acumulo de
riqueza.

As Propostas de Emenda a Constituicdo n°® 45/2019 e n° 110/2019 ndao modificam o
carater regressivo do sistema: ndo alteram a carga tributaria dos impostos sobre consumo, nem
preveem aumento de tributacdo sobre renda e patriménio.

Além disso, essas propostas, ao estipularem a extin¢do das contribui¢fes sociais PIS e
COFINS, que possuem receitas vinculadas ao financiamento da Seguridade Social, podem
contribuir para o agravamento da desigualdade brasileira.

No mesmo sentindo, o Projeto de Lei n® 3.887/2020 mostra-se omisso com relacéo as
mudancas na tributacdo sobre renda e patriménio.

Ademais, ao determinar que a aliquota da CBS sera superior as aliquotas atuais somadas
de PIS e COFINS, pode contribuir para a regressividade do sistema, visto que a CBS incidira
sobre o consumo, aumentando a desigualdade de rendas.

Por sua vez, o Projeto de Lei n° 2.337/2021 n&o respeita o principio da progressividade
no IRPF e na reinstituicdo da tributagdo sobre a distribuicdo de lucros. Também ndo propds
inovacOes com relagdo a tributacdo sobre o patriménio e a heranga. Além disso, as mudancas
promovidas nas faixas de renda para a apuracdo da base de calculo sdo irrisdrias e ndo houve
aumento da aliquota maxima do IRPF, ou seja, a baixa participacdo do imposto no PIB
brasileiro ndo sofrera grandes elevacdes, continuando inferior as médias de participacdo no PIB
de paises desenvolvidos.

Diante de todo o exposto, depreende-se que as reformas tributarias em voga no pais ndo
apresentam alternativas para atenuar a regressividade e podem, inclusive, fomentar a
desigualdade no pais - conforme defendido por D’Aratjo, Gassen e Gassen (2020, p. 1.052):
“O que foi tornara a ser, o que foi feito se fara novamente; nao ha nada de novo debaixo do

sol”.
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