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RESUMO: Historicamente, o Brasil possui uma enorme dificuldade em reduzir
estruturalmente os gastos do governo. Apesar de tamanha importancia, o sistema tributéario
brasileiro é visto por investidores como engessado, chegando a ser uma barreira & entrada de
alguns em nosso solo.

Buscando melhorar a eficiéncia econdmica (intimamente relacionada com a
maximizagdo da riqueza e do bem-estar social), ao diminuir os custos das empresas e
consumidores e aumentando a arrecadacdo, muitas tentativas de reforma tributéria ja foram
realizadas.

Como forma de delimitar o tema do presente estudo, optamos por abordar as propostas
de reforma feitas nos ultimos 15 anos relativas ao regime do Imposto sobre Circulagdo de

Mercadorias e Servi¢gos — ICMS, analisando-as frente ao conceito de Sistema Tributario Ideal.

Palavras chave: Financas Publicas, Direito Tributéario, Tributacdo, Reforma Tributaria, VAT,
ICMS.

ABSTRACT: Historically, Brazil has an enormous difficulty in restructuring government
spends. Despite the importance, the Brazilian Tax System is bureaucratic, confusing, and
based on a high taxation, what results in tax payer dissatisfaction, and creates a barrier to
investments here.

Considering the improving of taxes efficiency (related to wealth maximization and
welfare state), several projects of Tax Reform was submitted to Brazilian Congress. The
projects focus in lower the taxpayers cost (mainly the compliance costs) and improve them
economically.

As a way to define this current study, we opted to discuss the Tax Reforms proposed in
the last 15 years in subjects related to Brazilian Tax on Goods Circulation (Value Added

Taxes), comparing with the Ideal Tax System concept.

Key-words: Public Finance, Tax Law, Taxation, Tax Reform, VAT, ICMS.
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1. Problemas Atuais do Sistema Tributario Brasileiro

Atualmente, o Brasil vive uma enorme dificuldade em reduzir estruturalmente os
gastos do governo, dado o custo de toda maquina estatal para atingir a amplitude de nosso
pais, a tentativa de estimular a economia, e o alto nivel de corrupgéo.

Frente a isso, como fonte arrecadatdria de receitas, os tributos tem papel fundamental
na manutencdo de um pais?.

Apesar de tamanha importancia, o sistema tributario brasileiro é visto por investidores
como engessado, chegando a ser uma barreira a entrada de alguns em nosso solo.

Segundo Mailson da Nobrega e Felipe Salto (2014), “O sistema tributario brasileiro,
tornou-se (...) uma das principais fontes de elevacdo dos custos de transacdo”. Assim, a
tributacdo dificulta a insercdo de novas empresas, oprime o0 crescimento de empresas que ja
operam, e freiam a produtividade.

Na mesma linha, o jurista Paulo de Barros Carvalho (2011)? alega que “devemos
reconhecer, que a carga tributaria é excessiva, sufocando setores da economia e afetando a
competitividade de nossos produtos, além de varios outros desvios que ndo escapariam a
atenc@o de um observador pouco exigente do cotidiano”.

Sobre o atual Sistema Tributario, Renato Fragelli Cardoso, ao tratar de “Politica

Econdmica, Reformas Institucionais e Crescimento”?, contextualiza:
“Em 1999, quando a reforma tributaria avangava no Congresso, a necessidade de
recursos a curto prazo eliminou uma boa oportunidade para se dotar o pais de um
ordenamento tributario eficiente do ponto de vista microecondémico. Entre dotar o
pais de uma estrutura tributaria indutora do crescimento a longo prazo e assegurar
um elevado volume de arrecadacdo para garantir a estabilidade macroecondmica a
curto prazo, este objetivo prevaleceu sobre o anterior. Entre 1995 e 2002, periodo
em que a taxa média de crescimento do PIB foi de 2,3% ao ano, a carga tributaria
global cresceu de 26,0% do PIB para 32,4%. Além de crescer em magnitude, a

tributacdo piorou em qualidade, devido a ampliacdo das contribuicbes — tributos

! Por definicdo simplificada, temos que a poupanca do governo é o total de receitas tributarias,
subtraidas dos gastos do governo (consumo e investimento) e dos juros da divida (P = T(GG —-JD).

2 Paulo de Barros Carvalho - Direito Tributario Linguagem e Método. 4 2 Edicdo Sdo Paulo: Noeses,
2011.

3 Fabio Giambiagi, Fernando Veloso, Pedro Cavalcanti Ferreira and Samuel Pessoa (Auth.)-
Desenvolvimento Econémico. Uma Perspectiva Brasileira (2013), pag. 204.
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federais incidentes sobre o faturamento ndo repartidos com os estados. Entre 1995-

2002, essas contribuicdes cresceram de 3,0% do PIB para 6,3%.”
Anualmente o Banco Mundial elabora um relatério Doing Business ranqueando 0s
paises de acordo com os elementos facilitadores de insercdo de empresas.
No ano de 2014, o Brasil ficou na posi¢do 175 do ranking no quesito “Pagamento de
Impostos”, muito abaixo do ranking geral brasileiro, que era 123. O Grafico estd demonstrado

abaixo:
REGIAD América Latina & Caribe DOIMG BUSINESS DOING BUSIMESS
2015 2014

CATEGORIA DE Renda média superior CLASSIFICACAD CLASSIFICAGAD™"
REMDA

. 120 123
POPULACAD 200.361.925
RENDA BRUTA 11.690 DOIMG BUSINESS DOIMNG BUSINESS
INTERNA [GNI} FER 2015 DAF™ (% 2014 DAF™ (%
CAPITA [USS) PONTOS) POMTOS)
CIDADE COBERTA Sdo Paulo, Rio de Janeiro 5801 5T 39

LT T W Distdncia até a fronteira | Distdncia até a fronteira - Séo Paulo

Distancia até a fronteira - Rio de Janeiro

TOFRICOS DB 2015 Classificagao DB 2014 Classificagao
Abertura de empresas 167 160
Obteng &0 de alvaras de construgéo 174 171
Obtendo eletricidade 14 149
Registro de propriedades 138 137
Obteng&o de crédito g9 86
Proteg&o dos investidores minoritarios a5 35
Pagamento de impostos 177 1756
Comércio internacional 123 126
Execugdo de contratos 118 118
Resolug 8o de Inschvéncia 55 &0

Figura 1: Classificacéo brasileira no pagamento de tributos.
Fonte: Sitio na internet do Doing Business do Banco Mundial

O problema do atual cenario é a falta de informacdo do contribuinte que,
conjuntamente com a complexidade de tributos, faz da tributagcdo um verdadeiro terror para

empresarios.
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No quesito “pagamento de impostos”, € possivel perceber que o Brasil gasta um
volume extraordinario de horas por ano dedicadas ao pagamento de impostos. Como €
possivel ver na imagem abaixo®*, o tempo total de horas gastas com o pagamento de impostos
gira em torno de 2.600horas, enquanto em paises da América Latina & Caribe este nimero é

reduzido para 365,8 horas e, em paises da OCDE, o niumero chega a 175,4 horas.

Pagal].le].lto de llllp(}StOS isualizar metodologia Compare econocmias
DB 2015 DAF** (% PONTOS) 41,37 DB 2014 DAF** (% PONTOS) 41,37 MUDANCA NA DAF** (% PONTOS) 0,00
Indicador 530 Paulo América Latina & Caribe OCDE
Pagamentos (nimero) 9.0 290 118
Tempo (horas por ano) 26000 365.8 1754
Impesto sobre os lucres (% lucros) 24 8 207 16 4
Contribui Ses e impostos sobre o trabalho (% lucros) 403 147 230

Figura 2: Classificacdo brasileira quanto ao tempo no pagamento de tributos.
Fonte: Sitio na internet do Doing Business do Banco Mundial

Podemos perceber, portanto, que um dos principais problemas do Sistema Tributério
Brasileiro € o alto volume de horas gasta com Compliance para o pagamento de tributos. Este
fator resulta no alto custo tributario das empresas com as obrigacfes acessorias, e 0 prejuizo
da economia brasileira como um todo.

Note, ainda, que, de acordo com o Banco Mundial, o Brasil esta classificado muito
abaixo de economias como Chile, México, China e Colémbia, no quesito “facilidade no

pagamento de tributos”.

4 Extraida do sitio do Banco Mundial, no site www.doingbusiness.org, referente ao Brasil.
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Source: Doing Business database.

Figura 3: Classificacéo brasileira quanto a facilidade do pagamento de tributos.
Fonte: Relatério do Doing Business do Banco Mundial.

De acordo com informagdes do Doing Business 2015° as economias ao redor do
mundo tém procurado facilitar e agilizar o pagamento de tributos para a melhoria dos
negocios por meio de diversas mudangas como, por exemplo, consolidando declaracfes e
guias, reduzindo a frequéncia dos pagamentos, e oferecendo meios eletrdnicos de
preenchimento de guias e pagamento.

Concluimos, portanto, que uma alteracdo da tributacdo brasileira é importante para o
aumento da produtividade da empresa, a diminuicdo do peso morto da tributagdo, e um maior
crescimento econdmico brasileiro. Para isso, estudaremos o conceito de sistema tributario
ideal, a rigidez do sistema constitucional tributario, e as tentativas de alteracdo do regime de
ICMS.

5 Relatdrio Doing Busines in Brazil do Banco Mundial, Pag. 82.
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1.1.Sistema Tributario Ideal

De acordo com Fabio Giambiagi (2008)% em seu livro Finangas Publicas, “Com a
finalidade de aproximar um sistema tributario do “ideal”, é importante que alguns aspectos
principais sejam levados em consideragéo: a) o conceito de equidade, ou seja, a ideia de que a
distribuicdo do Onus tributario deve ser equitativa entre os diversos individuos de uma
sociedade; b) o conceito da progressividade, isto é, o principio de que se deve tributar mais
guem tem uma renda mais alta; ¢) o conceito da neutralidade, pelo qual os impostos devem
ser tais que minimizem 0s possiveis impactos negativos da tributacdo sobre a eficiéncia
econbmica e d) o conceito da simplicidade, segundo o qual o sistema tributario deve ser de
facil compreensao para o contribuinte e de facil arrecadacéo para o governo”.

Assim, para que o Sistema Tributario seja considerado “ideal”, € preciso,
primeiramente, que cada individuo seja compelido a pagar uma quantia considerada justa, isto
é, é preciso que a carga tributaria seja equitativa. De acordo com Giambiagi (2008), para
determinar a quantia considerada “justa” € preciso analisar o principio do beneficio, em que
“cada individuo deveria contribuir com uma quantia proporcional aos beneficios gerados pelo
consumo do bem publico”.

Esta caracteristica esta intimamente ligada ao principio tributario da capacidade
contributiva, o qual determina que as pessoas com maior capacidade contributiva devem
pagar mais tributos do que aquelas com menor capacidade contributiva. Ademais, 0s
contribuintes com a mesma capacidade contributiva devem ser submetidos a mesma quantia
de imposto, ou ao mesmo nivel de tributacéo.

Note que o ICMS néo é considerado um tributo equanime, vez que ele ndo considera a

capacidade contributiva do contribuinte’. Neste cenario, pondera Giambiagi & “E termos de

6 Fabio Giambiagi, Ana Claudia Além — Financas Publicas. Teoria e Pratica no Brasil, 3 Edicao, Ed.
Campus, 2008), pag. .17/18.

’ Existem alguns juristas que defendem que a seletividade do ICMS preserva a capacidade
contributiva do sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Prevista no artigo 155, § 2° lll, da Carta
Magna, tal instituto estabelece que o ICMS deve ser seletivo em funcdo da essencialidade das
mercadorias ou servicos passiveis de tributacdo. De acordo com MISABEL DERZI (BALEEIRO,
Aliomar. LimitagcBes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense. 72 ed. P. 694): O
fenbmeno, que estamos referindo, da translagdo ou da repercussédo ocorrente nos impostos ditos
“indiretos”, exigird um tratamento especial frente a dois principios que estamos ponto em contato e
resolver-se-a, exclusivamente, na seletividade de aliquotas ou na isencdo dos géneros de primeira
necessidade. E que a capacidade econémica demonstrada por quem tem aptiddo para o consumo,
somente esta disponivel para o pagamento de tributos, em se tratando de consumo de géneros e
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equidade e progressividade, o imposto sobre consumo ndo é o mais indicado, tendo em vista
que, sendo uma forma de tributacdo indireta, ndo discrimina as contribuicdes de acordo com a
capacidade de pagamento de cada individuo”.

Também € preciso pontuar que o sistema tributario ideal deve interferir minimamente
possivel na alocacdo de recursos da economia, isto, para que gere o minimo possivel de peso
morto.

Giambiagi® defende também que para haver um sistema tributario ideal, é preciso que
haja neutralidade: “O objetivo da neutralidade é que o sistema tributario ndo provoque uma
distorcdo da alocacdo de recursos, prejudicando, desta forma, a eficiéncia do sistema”. No
caso do ICMS, por exemplo, ndo hd uma neutralidade do tributo, haja vista que afeta a
eficiéncia nas decisOes de alocacdo de recursos, e pode levar a uma reducdo do consumo
mesmo tento como base o principio da ndo cumulatividade.

Por fim, o conceito de simplicidade relaciona-se com a facilidade dos contribuintes
pagarem impostos e do Fisco recolher os montantes. Atualmente, temos visto que o alto nivel
de burocratizagéo da tributacao brasileira, juntamente com o emaranhado de normas, ocasiona

a total falta de simplicidade do Sistema Tributario.

1.2.Sistema Juridico

A fim de estudarmos as Reforma Tributarias propostas, devemos analisar como 0
nosso Sistema Tributario esta estabelecido, de modo a entendermos qual a sua rigidez, qual o
tipo de norma pode alterar sua fundamentacédo, e qual o contetdo basico e harménico deste
Sistema gue da sustentacao para todo o conjunto de leis brasileiras.

‘Constituicdo’ € o nome utilizado para designar o conjunto de normas constitucionais
de um pais. Diferentemente, “Sistema” é o conjunto ordenado e sistematico de normas,
construido em torno de principios coerentes e harmdnicos, em funcdo de objetivos

socialmente consagrados (Geraldo Ataliba - 1968).

produtos de necessidade média, de luxo ou supérfluos.

8 Giambiagi (2008), pag. 27.
® Giambiagi (2008), pag 20.
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De acordo com Geraldo Ataliba (1968) °, com relacio a nocdo de sistema
anteriormente descrita, pode-se entender que sistema seria uma composi¢cdo de elementos
sobre a perspectiva unitaria, que integram uma realidade maior, com carater 14gico. Dessa
forma, o conjunto de normas constitucionais sédo produto da inteligéncia e da vontade do
homem, se concretizando com a Constituicdo e o sistema constitucional brasileiro.

Na mesma linha, Paulo de Barros Carvalho (2011) , defende que:
Se pudermos reunir todos os textos do direito positivo em vigor no Brasil, desde a
Constituicdo Federal até os mais singelos atos infra legais, teremos diante de nos
um conjunto integrado por elementos que se inter-relacionam, formando um
sistema. As unidades desse sistema sdo as normas juridicas que se despregam dos
textos e se interligam mediante vinculos horizontais (relacfes de coordenacéo) e

liames verticais (relagdes de subordinagdo e hierarquia).

O professor Paulo de Barros Carvalho!? continua ainda em outra obra: “as normas
juridicas formam um sistema, na medida em que se relacionam de varias maneiras, segundo
um principio unificador”.

Neste contexto, “sistema” seria 0 conjunto unitario e ordenado de elementos, que se
pauta por principios coerentes e harménicos. Sistema normativo, por sua vez, seria 0 conjunto
unitario e harménico de normas, envoltas por principios (ainda que implicitos).

Ponto de suma importancia é o fato de que os sistemas nédo sdo formados pela soma de
suas normas pura e simplesmente, e sim pela harmonia entre as normas. Nao ha sistema sem
harmonia de elementos, sem principios norteadores que servem como pilar estrutural para as
normas juridicas.

Nas palavras de José Artur de Lima Gongalves (2002)3, o “sistema é um conjunto
harménico, ordenado e unitario de elementos reunidos em torno de um conceito fundamental
ou aglutinante”. Desta forma, € preciso primeiro entender quais seriam 0S conceitos
aglutinantes e como seria 0 seu emprego.

Os conceitos aglutinantes seriam, de acordo com Joseé Arthur de Lima Gongalves

(2002), uma reunido de normas em principio em torno do conceito central do direito

10 ATALIBA, Geraldo Ataliba — Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, Ed. Revista dos Tribunais,
1968, pag. 3/4

11 paulo de Barros Carvalho (2011), pag. 215.
2paulo de Barros Carvalho — Curso de Direito Tributario, Ed. Saraiva, 24 2 Edicdo, 2012, pag 188.

13 José Arthur de Lima Gongalves, Imposto sobre a Renda, Editora Malheiros, 1 Edigd0,2002, pag. 40
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brasileiro. E preciso ter em mente que toda e qualquer norma legal deve ser aplicada em
harmonia com o sistema “subordinando seu alcance e eficacia aos principios maiores desse
proprio sistema” 4,

Sobre a violagdo de principios, Celso Ant6nio Bandeira de Melo® afirma com mestria
que “Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatencdo do principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatorio,
mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabouco logico e corrosdo de sua estrutura mestra. Isto porque, com
ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda a estrutura nelas esforgadas.” Assim,
entendemos que os principios sdo os pilares de sustentacdo do sistema juridico.

No Brasil, podemos elencar diversos principios tributarios, entre eles destacamos para
0 presente estudo 0s que seguem: o principio da igualdade, da capacidade contributiva, e da

ndo cumulatividade.

1.2.1. Sistema Constitucional Tributario Rigido

Os Sistemas Juridicos existentes podem ser resumidos em: sistema civil law, com
constituicdes e normas rigidas formuladas por um processo legislativo formal; e o sistema
comum law, que se pauta pela flexibilidade das normas, tendo sua principal fonte normativa
nas decisoes.

No Brasil temos um ordenamento rigido, sem plasticidade, e uma Constituicdo Federal
que discrimina minuciosamente as competéncias de cada ente federado, inclusive quanto as
matérias tributérias.

Geraldo Ataliba (1968) ¢, ao abordar a plasticidade da Constituicio Federal afirmou
que:

A plasticidade € a conformagdo caracteristica a uma
constituicdo que plasticamente se adapta as variaveis necessidades dos

14 José Artur de Lima Gongalves (2002), pag. 41.

15 Apud, Curso de Direito Administrativo, in José Artur de Lima Gongalves, Imposto sobre a Renda,
Ed. Malheiros, Primeira Edicdo, p. 546.

16 Geraldo Ataliba (1968), Pag. 14.
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tempos e das circunstancias, porque suas formulas — deixam larga
margem a seu desenvolvimento e integracéo.

(...) Nossa Constituicdo foi particularizada e abundante, n&o
deixando margem - juridica — para grandes desenvolvimentos e
integracdo pela legislacdo ordinaria e, menos ainda, pelos costumes,

pela construcéo ou outras formas.

Neste contexto, considera-se “plastico” o sistema sintético, simples e flexivel, que
permite ampla margem de liberdade ao legislador ordinario. Um exemplo de sistema plastico
é o sistema constitucional dos Estados Unidos, que possui uma Constituicdo enxuta, que
apenas pontua os principios elementares do direito norte americano. Por outro lado, é rigido
aquele sistema que ndo dé liberdade ao legislador ordinario para desenhar-lhe qualquer traco
fundamental, como o Sistema Brasileiro.

No caso do Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, o legislador esgotou a
disciplina da matéria tributaria, expondo minuciosamente todas as competéncias e
descrevendo a figura de todos os impostos, deixando a lei, simplesmente, a funcdo de
regulamentar. O sistema constitucional tributario brasileiro € um dos mais rigidos que existe,

além de complexo e extenso.
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2. As Propostas de Reforma Tributaria de ICMS

Diversas propostas de reforma ja foram elaboradas a fim de simplificar o sistema
tributario brasileiro, buscando simplificar, ampliar a arrecadacdo e melhorar a eficiéncia
econbmica. O processo de Reforma Tributaria ndo é simples, haja vista a rigidez do nosso
sistema tributario e, para que possa ser implementada, é necessario a aprovacdo de uma
Emenda Constitucional.

Como forma de delimitar o tema do presente estudo, optamos por abordar as Reformar
Tributarias propostas nos ultimos 15 anos relativas ao tema “Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos - ICMS.” Anualmente a arrecadacdo dos governos estaduais cresce
vertiginosamente aquecida pelo recolhimento de ICMS.

Os contribuintes ndo reclamam apenas das altas aliquotas deste tributo, mas também
de toda falta de clareza das normas, da falta de transparéncia das secretarias de fazenda, e do

abuso dos governos estaduais ao perpetrarem a Guerra Fiscal.

2.1.Caracteristicas do ICMS

O Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) é um
imposto de competéncia estadual, isto €, apenas os Estados tém competéncia para instituir o
tributo, de acordo com o art. 155, |1, da Constitui¢éo de 1988.

Apesar de incidir sobre outras operagdes, o ICMS sobre opera¢des mercantis é 0 mais
relevante economicamente, incidindo sobre realizacdes de operacgdes relativas a circulacdo de
mercadorias.

Note que o ICMS é originario do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) utilizado,
entre outros paises, na Alemanha. Contudo, ao ser incorporado ao sistema brasileiro, 0 ICMS
veio com diversas alteracdes e em muito se distingue da sua origem.

Ademais, vale lembrar que a Constituicao atribuiu competéncia tributaria a Unido para
criar uma lei geral sobre o ICMS, o que ocorreu através da Lei Complementar n® 87/1996,
denominada de “Lei Kandir”. A partir desta lei geral, cada Estado institui o tributo por meio
de Lei (em S&o Paulo a Lei n. 6.374/1989) e regulamentam o assunto por meio de Decreto, 0s
ditos "regulamentos do ICMS".

Como sistematica, o ICMS apresenta 0s seguintes caracteristicas:
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2.1.1. Ndo Cumulatividade e Geracéo de Créditos

Quando sujeito a incidéncia cumulativa, 0 imposto pago em uma determinada etapa de
producdo, ndo gera crédito para as etapas seguintes, de modo que todos os contribuintes
pagam a aliquota cheia - ndo pelo valor adicionado que gerou, mas por todo o valor
adicionado do produto (que outras etapas de producdo podem ter gerado). A néo
cumulatividade resulta em uma série de distorgdes na economial’, tais como: organizagio
ineficiente da estrutura produtiva; aumento do custo dos investimentos e das exportacdes; e
favorecimento as importaces.

De acordo com Fabio Giambiagi®®, os impostos cumulativos sio nefastos para a

economia brasileira, pois aumentam os custos e diminuem a competitividade internacional:

“Os chamado impostos “em cascata” ou “cumulativos” sdo prejudiciais a eficiéncia
econbmica, j& que distorcem o0s precos relativos e estimulam, as vezes
desnecessariamente, a integracdo vertical da produgdo, aumentando os custos. A
competitividade dos produtos nacionais diante dos estrangeiros se reduz, pelo
aumento dos custos e pelo fato de que esses tributos implicam na adocdo do
principio da origem no comércio internacional, ja que incidem sobre exportaces e
ndo sobre importacbes”.

Note que no caso de tributos ndo cumulativos como ICMS, PIS/COFINS, os bens nédo
diretamente relacionados com a cadeia produtiva ndo geram créditos, o que também acaba
sobrecarregando os investimentos realizados na producdo, e a exportacao.

Ademais, em algumas empresas a tributacdo do PIS/COFINS ¢ realizada pelo regime

cumulativo, o que prejudica a eficiéncia econdmica, conforme anteriormente exposto.

2.1.2. Guerra Fiscal

O principal problema do ICMS, como anteriormente visto, se resume ao fato de que
este tributo tem caracteristicas predominantemente federais, enquanto suas competéncias sdo
divididas entre os Estados.

Diversos problemas relativos ao ICMS advém da forma de cobranca desse imposto nas

operacOes interestaduais. Isto, porque, nestas transacGes, parte do ICMS é cobrada pelo

17 Cartilha da Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda de 2008
18 Giambiagi (2008), pag. 28
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Estado de origem da mercadoria (geralmente com a uma aliquota de 12%) e uma parte é
cobrada pelo Estado de destino.

No ato da exportacdo, os Estados ndo querem ressarcir as empresas exportadoras dos
créditos acumulados relativos ao ICMS pago em outros Estados. Assim, se um bem é
produzido em Minas Gerais, ele tem parte do seu imposto pago neste Estado, entretanto, se o
bem for exportado em S&o Paulo, o Estado de S&o Paulo ira relutar em ressarcir os créditos,
alegando que ndo foi o beneficiario do pagamento do imposto.

Este cenario tem prejudicando empresas que querem se expandir além das fronteiras,
porque estas veem uma desvantagem nas operacdes de exportacao.

O problema mais grave, no entanto, é a guerra fiscal em matéria de ICMS.

A Guerra Fiscal decorre da configuracdo constitucional do ICMS, vez que a
competéncia de instituicdo do ICMS foi dada aos Estados-membros, os quais acabam
instituindo e regulando um tributo de caracteristicas nacionais. Ademais, a cobranca na
origem acaba sendo um fator que agrava o problema, pois gera competicao entre os Estados.

No comeco, a possibilidade de um Estado reduzir as aliquotas do ICMS foi vantajosa,
vez que possibilitava o desenvolvimento regional. Assim, o Estado reduzia a aliquota para
atrair novas empresas, as quais optavam por diminuir a carga tributaria mudando suas
operag0es para o Estado de melhor aliquota.

Com o tempo, contudo, alguns Estados mais ricos também comecaram a reduzir as
aliquotas para atrair empresas, o que gerou distor¢cdes na tributacdo de ICMS. Ademais,
alguns Estados destinatarios do bem passaram a cobrar a aliquota cheia de ICMS, alegando
que o beneficio fiscal concedido pelo Estado de origem era inconstitucional por ndo respeitar
0 CONFAZ.

Assim, a guerra fiscal se agravou gradativamente, e no cenario atual, essa préatica tem
produzidos efeitos nefastos para a economia brasileira, sem que haja um 6rgédo regulador com
eficécia social.

Este contexto gera inseguranca juridica e econémica para empresas, as quais tém a sua
capacidade de competicdo diminuida em razdo da falta de coesdo das normas estaduais. A
inseguranca faz com que empresarios diminuam investimentos ou busquem retornos mais
altos nos investimentos, onerando demasiadamente os consumidores.

Frisa-se, ademais, que as empresas que ja conseguiram os beneficios fiscais e
mudaram suas operacdes para determinado Estado, ndo tém certeza se efetivamente receberdo

os beneficios, haja vista as inumeras decisfes judiciais negando beneficios que ndo forem
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aprovados previamente por CONFAZ, bem como os Estados destinatarios das mercadorias
que ndo estdo reconhecendo o beneficio e cobrando a aliquota integral.

Deve ser pontuado também que ha outros problemas originarios da guerra fiscal,
como, por exemplo, a vantagem tributaria de uma importadora frente a inseguranca de uma
exportadora. Isto, porque ao importar um produto, todo o ICMS € devido no Estado
importador, o qual pode conceder um beneficio fiscal nas importacdes. Assim, ndo ha
possibilidade de haver guerra fiscal, e as empresas ndo sentem a inseguranca de trazer um
produto de outro Estado, e depois se ver frente a um Auto de Infragdo e Imposi¢éo de Multa.

Finalmente, de acordo com a Cartilha da Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda
de 2008, a guerra fiscal leva a ineficiéncia econémica e ao deslocamento improdutivo de
mercadorias entre Estados.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu limites para a instituicdo de beneficios fiscais,
condicionando-os a prévia aprovacdo do CONFAZ, contudo, tais regras padeceram de eficacia
social, haja vista que na pratica ndo vem sendo respeitadas pelos Estados. Nas palavras de

Daniel Monteiro Peixoto!®:

Ainda que se tenham arquitetado instrumentos de harmonizacdo (necessidade de
Convénios para instituicdo de beneficios fiscais, nos termos da Lei Complementar),
constata-se grande ineficacia social dessas regras, pelos seguintes motivos: (i)
desigualdades regionais em termos de infraestrutura e acesso a fornecedores e
consumidores; (ii) inoperancia do governo central na promocdo de politicas
publicas de desenvolvimento regional e (iii) falta de aptidao do judiciario para
oferecer, no ritmo que se apresentam, respostas as demandas envolvendo guerra

fiscal.
Assim, o ICMS, imposto que representa cerca de 20% da carga tributaria®®, algo como
7,5% do produto interno bruto (PIB) 2*-, sendo 0 mais importante tributo do pais, em termos
de arrecadacdo, padece de problemas estruturais sérios, que permitem a guerra de
recolhimentos entre os estados.
Em geral, o sistema de regras do ICMS implicam altos custos burocraticos para as
empresas apurarem e pagarem seus impostos, além de aumentar demasiadamente o custo com

Compliance e com advogados. Assim, ndo € coincidéncia que o estudo do Doing Business do

19 peixoto, Daniel Monteiro — Federalismo e Guerra Fiscal VIA ICMS, in Curso de Direito Tributario e
Finangas Publicas, Ed. Saraiva, 2008. Pag. 1106

20 Reforma Tributaria: de boas intengde — Nobrega, Mailson Ferreira da; Salto, Felipe. Artigo
disponibilizado pelo Instituto Millenium; 2011.

2 NOBREGA, Mailson da. e SALTO, Felipe — Retomada do Crescimento e da Agenda Federativa, O
Estado de S&o Paulo, A2, 13 de Agosto de 2014.
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Banco Mundial, anteriormente citado neste trabalho, aponta o Brasil como grande expoente

em tempo gasto pelas empresas em Compliance de obrigacdes tributarias.

2.2.PEC n. 41 de 2003

Durante o governo de Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, deu-se inicio uma Proposta
de Emenda Constitucional (PEC n. 41 de 2003) que previa diversas alteracBes no sistema
tributério.

Esta proposta de emenda alterava os artigos 150, 153, 155, 156, 158, 159, 195, 203 da
Constituicdo Federal, mudando, por conseguinte, o Capitulo I do Titulo IV da Constituicéo,
denominado “Da Tributacdo e do Orcamento — Do Sistema Tributario Nacional”.

Ao analisarmos a Exposicdo de Motivos que originou a PEC n. 41 de 2003,

encontramos as seguintes alegacoes:
“(...) Esté claro que o Brasil necessita dessa reforma estrutural para elevacdo de sua
eficiéncia econdmica, estimulando a producdo, o investimento produtivo e a geracéo
de emprego e de renda.
A partir desse conjunto de debates e do acordo sobre o tema obtido no Congresso
Nacional, ao final do ano de 1999, produziram-se diagndsticos dos principais
problemas a serem enfrentados e foram delineados 0s mecanismos necessarios para o
equacionamento de tais problemas, chegando-se a importantes convergéncias.
A presente proposta de reorganizacdo do Sistema Tributario Nacional procura
concretizar justamente o produto desses debates.
E certo que a reorganizacdo desse Sistema € decisiva, da perspectiva das relagdes
internas ou internacionais, para o bom funcionamento da economia e a melhor
equacdo para as questdes sociais, especialmente em decorréncia do desenvolvimento
da producéo nacional.
(...)No tocante ao imposto de competéncia estadual sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo (ICMS), tem-se, atualmente, um quadro de grande
complexidade da legislacdo. Cada um dos Estados mantém a sua propria
regulamentacdo, formando um complexo de 27 (vinte e sete) diferentes legislacBes a
serem observadas pelos contribuintes. Agrava esse cendrio a grande diversidade de
aliquotas e de beneficios fiscais, 0 que caracteriza o quadro denominado de “guerra
fiscal”.
Tais circunstancias trazem prejuizos ao cumprimento das obrigagdes tributarias pelos
contribuintes, dificultam a administracdo, a arrecadacdo e a fiscalizacdo do imposto e

remetem, ainda, a graves problemas econémicos, pois os diferentes tratamentos
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estabelecidos provocam, muitas vezes, desequilibrios concorrenciais e inseguranca na
definigdo de investimentos.

Para reversdo desse quadro, atentando para a preservagdo da competéncia estadual
desse tributo, propde-se a uniformizacdo das legislacbes, com regulacdo do imposto
exclusivamente por normas de carater nacional. Assim, o ICMS passara a ser regulado
por lei complementar e por regulamento editado por 6rgdo colegiado composto por
representantes dos Estados e do Distrito Federal, sendo vedada adogdo de norma
estadual autbnoma.

No mesmo sentido, ha proposicdo de uniformizacdo das aliquotas do imposto, que
serdo em nUimero maximo de cinco. O estabelecimento dos padrdes nacionais de
aliquota serd prerrogativa do Senado Federal, cabendo ao ja mencionado érgdo
colegiado dos Estados definir a que mercadorias, bens ou servicos elas serdo

aplicadas.”

Assim, podemos concluir que desde 2003 existe o reconhecimento de que nosso
Sistema Tributario Nacional prejudica a eficiéncia econdmica, a producdo nacional, o
investimento produtivo e a geracdo de empregos e renda.

Dentre as importantes alteracdes previstas pela PEC n. 41 de 2003, encontravamos: i)
regulacdo o Imposto sobre Grandes Fortunas, ii) determinacéo da progressividade do Imposto
sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (“ITCMD”), iii) transferéncia do Imposto
Territorial Rural (“ITR”) para a competéncia dos Estados e Distritos Federais.

Mais especificamente no que tange ao ICMS, a Exposicdo de Motivos claramente
defendeu que no atual cenario econdmico, o ICMS traz prejuizos ao cumprimento das
obrigacgdes tributarias pelos contribuintes, além de dificultar a administracdo tributaria, a
arrecadacdo e a fiscalizacdo do imposto, e conduzir a problemas estruturais de impactos
econbmicos, vez que os diferentes tratamentos estabelecidos provocam desequilibrios
concorrenciais e inseguranca na definicao de investimentos??,

Para solucionar esta problematica, a Exposicdo de Motivos da PEC n. 41/03 acima
disposta defendeu o fortalecimento do CONFAZ, e a uniformizacao das aliquotas do Imposto
para no maximo cinco por cento, o que reduziria a guerra fiscal.

Infelizmente, a parte referente as alteragbes da sistematica do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias ndo vingaram, e a PEC n. 41 de 2003 ndo foi aprovada pelo
Senado.

22 Carta ao Presidente da Republica de 30 de abril de 2003,

151



2.3.Reforma Tributaria — Bernard Appy

Entre os anos de 2007 e 2009, o renomado economista Bernard Appy elaborou uma
proposta de emenda constitucional que continha, dentre seus principais itens, a desoneracédo
da folha de pagamentos, a reforma do ICMS e a unificagdo do sistema de cobranca do PIS/
COFINS para um unico imposto.

Bernard Appy defendia que a complexidade e a falta de neutralidade do Sistema
Tributario Brasileiro representava grande obstaculo ao crescimento e que as principais
distor¢cdes do Sistema Tributario Brasileiro estavam relacionadas aos tributos indiretos sobre
bens e servicos. Por esta razdo, o economista focou majoritariamente a reforma tributaria na
alteracdo da sistematizacdo dos tributos indiretos.

Como principais distorcdes do Sistema Tributario, Bernard Appy - em sua
apresentacéo preparada para reunido de governadores, em marco de 200722 - pontuou:

» Complexidade demasiada
o Multiplicidade de legislacBes e competéncias tributarias
o Multiplicidade de aliquotas e bases de calculo aplicaveis aos diversos
tributos (principalmente ao PIS, COFINS, IPI, CIDE, ICMS e ISS).
= Inexisténcia de Neutralidade
o Incidéncias cumulativas
o Defeitos das incidéncias sobre o comércio exterior
0 Guerra Fiscal
= Multiplicidade de tributos e regimes de tributacdo sobre bens e servigos
(PIS/COFINS, IPI, CIDE-combustivel)
= PIS/COFINS - a sobreposi¢cdo dos regimes cumulativos e ndo cumulativo
prejudica a neutralidade e a alocagéo eficiente de recursos
= CIDE-combustiveis — ndo confere crédito a producdo, implicando 6nus nas

cadeias produtivas.

Especificamente no que tange ao ICMS, Bernard Appy dedicou-se a fundo na
explicacdo dos pontos de distor¢des, destacando que elas ocorrem, principalmente, em

23 Extraido do site: http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/publicacoes/reforma-tributaria/r060307.rt.pdf
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decorréncia do sistema misto para partilha do imposto nas operagGes entre os Estados, o que
ocasiona guerra fiscal e deformidades na tributacdo do comércio exterior.

Neste contexto, Appy ressaltou que a guerra fiscal possui um baixo custo para o
Estado que concede o beneficio fiscal (muitas vezes o ICMS perdido por estes estados, eram
compensados com a atracdo de novas empresas), mas gera um custo elevado para o conjunto
de Estados da Federagéo, havendo uma rentincia a mais de R$ 25 bilhdes/ ano (em 2007%4).

Note que as reagOGes a guerra fiscal sdo as Ac¢bes Diretas de Inconstitucionalidade
(“ADINS”) - que ajudam a atolar o Supremo Tribunal Federal (“STF”)-, e a glosa de créditos
pelos Estados, a exemplo do que o Estado de S&o Paulo tem feito.

Também existem varias distor¢Ges ocasionadas pela sisteméatica do ICMS quanto as
operacBes de comércio exterior, vez que ha um favorecimento das importacdes em detrimento
da producdo nacional, explica-se: na importacédo o ICMS pertence ao Estado importador, 0s
Estados tém concedido uma série de beneficios fiscais para importacdes, 0 que gera seguranca
para empresas importadoras.

Ainda neste contexto, ha também a dificuldade de desonerar as exportagcdes dado o
acumulo de créditos pelos exportadores. Isto porque, em geral, parte do crédito de ICMS dos
insumos de exportacdo origina-se de imposto pago em outros Estados, e, o Estado do
exportador resiste em ressarcir 0s créditos acumulados.

Em geral, as distor¢cbes no ICMS geram desestimulos a investimentos, falta de
seguranga juridica, prejuizo da producdo nacional em detrimento do comércio exterior,
elevado custo de cumprimento das obrigacdes tributarias (Compliance), e alto nivel de
sonegacao.

Como forma de solucionar o problema do Sistema Tributario Brasileiro, Bernard Appy
defendia o seguinte?®:

= Alteracdo do sistema tributario para um sistema de tributos indiretos neutro e
simples, elevando a eficiéncia econémica de modo a:
0 Desonerar 0s investimentos produtivos
o Eliminar as distor¢des do comércio exterior que deterioram a produgao
nacional, desonerando das exportacbes e conferindo tratamento

isonbmico as importacdes;

24 Dados extraidos da apresentacdo de Appy para a reunido de governadores, em 2007 -
anteriormente citada.
% Dados extraidos da apresentacdo de Appy para a reunido de governadores, em 2007 —
anteriormente citada.
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o Simplificar e desburocratizar o sistema tributario, para reduzir os
custos de cumprimento das obrigacdes tributérias.
= Eliminacéo das distor¢6es que prejudicam os investimentos;
= Ampliacdo da base de contribuintes, reduzindo a informalidade;

Appy alegava, ainda, que o cadastro sincronizado eletronicamente da nota,
conjuntamente com o Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED), facilitariam a Reforma
Tributaria, pois simplificariam o sistema, aumentariam a arrecadacao (evitando sonegacdo), e
ainda permitiriam que as fiscalizagdes estaduais fossem integradas.

Em suma, a Reforma Tributaria proposta por Appy se pautava nas seguintes condi¢cfes
de melhoria para o Sistema Tributario Nacional:

= Substituicdo dos tributos ICMS, IPI, PIS, COFINS, CIDE-Combustiveis por dois

impostos sobre o valor adicionado, quais sejam: um estadual (IVA-E) e um federal
(IVA-F). Neste contexto, para solucionar a guerra fiscal, o IVA-E observaria o
principio do destino?.

o Estados-membros teriam autonomia na fixacdo de aliquotas do IVA-E
dentro de parametro definidos em lei nacional — de modo que os
parametros deixariam pouca margem para distor¢ées.

= Elaboracdo de uma “politica de desenvolvimento regional” como uma alternativa

eficiente e transparente no combate a guerra fiscal — dentro deste quesito também
estdo contidas formas de ressarcir os Estados por possiveis perdas tributarias.

= Uniformidade nacional por meio de uma Lei Complementar Unica, e uma

regulamentacdo nacional.

» N&o-cumulatividade dos impostos IVA-F e IVA-E.

Assim, conforme mencionado, a Reforma Tributaria proposta por Appy abrangia
também a simplificagdo do ICMS, por meio da unificacdo das 27 legislagdes em uma Unica
legislacdo com aliquotas uniformes definidas pelo Senado Federal. Neste contexto, os Estados
poderiam fixar aliquotas diferenciadas apenas para um numero limitado de bens e servicos,
tendo que respeitar a aliquota uniforme para os demais. Esta alteracdo dificultaria que Estados
continuassem concedendo beneficios de ICMS para atrair investimentos, reduzindo a guerra

fiscal.

26 Um ponto muito complexo defendido por Appy seria a integracao do ISS a base do IVA;
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Conforme mencionado, a Reforma Tributaria proposta ainda ponderava sobre a
extincdo de cinco tributos federais (COFINS, PIS, CIDE, Salario Educacdo, CSLL) e a
criacdo de um Unico imposto IVA-F.

De acordo com a Cartilha da Reforma Tributéria do Ministério da Fazenda de 2008, no
decorrer das discussoes, foi debatida a possibilidade de incorporar o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) ao IVA-F, mas, ao final das discussdes, preferiram manter o IPI fora do
IVA-F, sob a alegacdo de que a manutencdo do IPI permitiria simplificar e reduzir o nimero
de aliquotas do IVA-F — ja que as aliquotas de IP1 variam muito em relagcdo a mercadoria, ao
local de producéo, a destinacgéo etc.

Ainda assim, a expectativa era de uma maior simplificacdo do IPI, que seria mantido
apenas por suas func@es regulatérias (extra fiscalidade), como, por exemplo, a alta aliquota
para fumo e bebidas (prejudiciais a saude da populacdo), e baixa aliquota para incentivar
compra de carros (e consequente melhora do setor automotivo, o que gera mais emprego).

Como forma de efetivacdo das novas medidas, a Reforma Tributaria incentivada por
Appy, propunha alto teor sancionatorio quando beneficios de ICMS fossem concedidos pelos
estados sem previsdo do CONFAZ ou de Lei Complementar.

Ademais, para ressarcimento dos Estados por perdas que surgiriam com a nova
roupagem do ICMS (agora, I\VVA), o projeto visava criar um Fundo de Equalizacdo de Receitas
(FER), o qual seria regulado por Lei Complementar e teria como objetivo primordial a
garantia de que nenhum Estado se prejudicaria com a Reforma.

Assim, 0 objetivo era permitir que os Estados que se beneficiassem com a mudanca da
legislacdo do ICMS, contribuissem para a compensacao das perdas dos eventuais perdedores,
minimizando quaisquer efeitos negativos para Estados com economia menos ativa.

Havia também a preocupacdo de que novos incentivos fossem concedidos
irregularmente, por isso, de modo a impedir tais atos, a Reforma de Appy propunha, como
punicdo, a suspensdo das transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), do FER
e dos recursos da politica de desenvolvimento regional aos Estados que concedessem novos
beneficios em desacordo com as novas normas.

Haveria, assim, uma drastica punicdo para os Estados que ndo respeitassem as regras

estabelecidas.
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Na época, os estudos concluiram que a Reforma Tributéria poderia elevar?” o PIB de

10,9% para 12,2%, isto &, superior aquele que seria observado na auséncia da Reforma.

13. Aumento do PIB Resultante da Reforma Tributaria (%)

Mudangas Implementadas

Custo do Capital
Hipttese A Hipoiese B

Desoneragao dos investimentos 25 3,7
Redugao da cumulatividade 2,6
Extingdo do Salario Educagao (compensada no IVA-F) 1.3
Redugao em 6% da contribuigdo patronal para a previdéncia 4,1
Total 10,9 12,2

Calculos realizados com base no modelo desenvolvido em Fernandes, Gremaud e Narita (2004).

Figura 4: Aumento do PIB Resultante da Reforma Tributaria
Fonte: Cartilha da Reforma Tributaria — Ministério da Fazenda 2008.

Concomitantemente, na defesa da instituicdo do VA dual, Fernando Rezende (2009)%

ao ponderar sobre as ideias de Reforma Tributaria de Bernard Appy, observou que as

principais diretrizes do tributo seriam as que seguem:

O IVA dual incidiria apenas sobre 0 consumo;

A base tributaria seria uniforme em todo o Brasil,

Os Estados continuariam tendo autonomia para fixar aliquotas dos IVAs
Estaduais;

As exportagOes deveriam ser desoneradas e as importacOes deveriam ser
tributadas na mesma aliquota aplicada para produtos nacionais;

Seria adotado o principio do destino da mercadoria;

As aliquotas tributérias passariam a ser calculadas “por fora” do tributo;

O cadastro integrado, online, e simplificado, teria 0 objetivo de integrar as

esferas federais, estaduais e municipais.

Fernando Rezende (2009) defendia, ainda, que a introducéo do IVVA dual (proposta por

Bernard Appy) ndo sO6 geraria maior eficiéncia econdmica, como também reduziria

substancialmente a complexidade do sistema tributario no quesito impostos indiretos.

Conjuntamente, é preciso ressaltar que a simplificacdo traria maior transparéncia ao

sistema e, consequentemente, aumentaria o sentimento de seguranca dos contribuintes, bem

27 Cartilha da Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda de 2008.
2 Fernando Rezende - A Reforma Tributaria e a Federagéo; Editora FGV, 1 Edigédo, 20009,
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como reduziria os custos das obrigacGes tributarias (principalmente as acessorias —
Compliance costs).

Ressalta-se também que o IVVA dual recairia apenas sobre o valor adicionado em cada
etapa da producdo e comercializacdo de mercadorias, sendo, por conseguinte, superior a
qualquer tributo que incida em cascata. Este ponto de melhoria respeitaria o principio da
neutralidade, no quesito eficiéncia econdémica.

Apesar das melhorias para os contribuintes, principalmente quanto ao ICMS, a
Reforma proposta por Bernard Appy foi rejeitada.
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3. Consideracdes Finais

E notorio que o Brasil conta com uma estrutura de regras tributarias demasiadamente
complexas, as quais incluem inimeros tributos incidentes sobre a mesma base, alta carga
tributaria e falta de clareza.

O agravante ocorre no caso dos tributos indiretos sobre bens e servi¢os. Enquanto a
maioria dos paises tem um ou dois tributos indiretos, o Brasil possui seis tributos indiretos,
todos com legislacBes complexas em permanente alteracéo.

O ICMS, por sua competéncia estadual, esta dividido em 27 diferentes legislacdes,
todas com enorme variedade de aliquotas e critérios de apuracao.

Quanto as questdes controvertidas do tributo ICMS, Mailson da Nobrega e Felipe
Salto (2011) defendem que, para o atual sistema de tributos indiretos brasileiros, “a melhor
solucgéo seria a criagdo de um Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) nacional, a exemplo do
que ocorre em todas as federacdes”. Contudo, 0s proprios autores citam que uma mudanca
estrutural deste porte envolveria complexas negociacfes no ambito federativo. Na visdo dos
autores, 0 ICMS deve necessariamente fazer parte do I\VVA, sendo o principal componente do
novo imposto.

Da mesma forma, Ives Gandra da Silva Martins?®, defende a federalizagio do ICMS:
“Realcei, (...) que o ICMS ndo deveria ser imposto outorgado & competéncia estadual,
mas sim aquela competéncia impositiva da Unido, visto que o principio da nao
cumulatividade, que lhe é insito, termina por gerar problemas entre os Estados, nas
operagBes interestaduais, de impossivel solucdo quer pelo Senado, quer pelo
CONFAZ.

E que sendo o Estado entidade federativa com autonomia financeira, administrativa e
politica, tem possibilidade de, no exercicio dessa autonomia, atuar como desejar,

desde que ndo fira dispositivos constitucionais.”

Assim, expoentes economistas e advogados concordam quando o0 assunto é a
dificuldade de aplicacdo da legislacdo do ICMS, e as consequéncias nefastas que os tributos

indiretos causam na economia brasileira.

2 lves Gandra da Silva Martins, Artigo: Federalizacdo do ICMS ou Guerra Fiscal, in Revista dos
Tribunais, 1998.
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Contudo, Fernando Rezende (2009) pontua que ndo obstante o reconhecimento de
todos quanto a necessidade de reforma o sistema tributario brasileiro, toda vez que propostas
que visam harmonizar a tributacdo de mercadorias e servicos sdo veiculadas ressurgem
reacdes e conflitos que vao criando obstaculos de toda a ordem ao sucesso dessa
empreitada®®. Rezende entende que existem quatro principais razdes para o insucesso das
propostas de reformas, quais sejam: 0 apego a ilusdo; a preferéncia pelo ICMS segregado; a
falta de seguranga na mudanca; e auséncia de perspectiva.

O apego a ilusdo estaria muito ligado a ideia de autonomia tributaria dos entes, o que
ndo corresponde a realidade que a ordem econdémica mundial impde. Na economia
globalizada ha o aumento das bases tributarias, de modo que o contribuinte, por meio de um
planejamento tributario, pode administrar essas bases em paises que oferecam melhores
condigdes.

A preferéncia pela segregacdo esta intimamente ligada ao apego a ilusdo e a incerteza,
decorrendo da falta de seguranca. Assim, com medo de que mudanca possa piorar a
arrecadacdo, 0s entes se sentem pouco seguros, e frente a incerteza, preferem que o sistema
continue da forma que se encontra, isto é, segregado.

No atual cenario, com as competéncias exclusivas dos Estados no quesito ICMS, os
conflitos invariavelmente serdo constantes. No caso da instituicdo do IVVA dual (assim como
defendem as ideia de Rezende (2009) e proposta de Reforma Tributaria de Appy), os conflitos

seriam drasticamente reduzidos.

30 Fernando Rezende - A Reforma Tributéria e a Federacéo; Editora FGV, 1 Edicdo, 2009,,pag. 71
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4. Conclusao

De acordo com o anteriormente exposto, o governo deve escolher um modelo de
tributacdo que respeite os conceitos de equidade, capacidade contributiva, neutralidade e
simplicidade/transparéncia, para que s6 entdo tenhamos um Sistema Tributario ideal.

A adocdo do IVA dual, considerando a sua cobranga com uma aliquota uniforme,
respeitaria o conceito de neutralidade, de modo a néo interferir na eficiéncia econémica do
sistema e na alocacdo de recursos da economia. Ademais, a adogdo do IVA simplificaria o
sistema de normas tributarias quanto aos tributos indiretos, e também minimizaria os conflitos
entre os Estados, extinguindo a guerra fiscal.

Pontua-se que, possivelmente, o IVA continuaria, assim como o ICMS, ndo
respeitando diretamente a capacidade contributiva dos individuos, o que seria deixado para 0s
tributos diretos.

A escolha da politica fiscal ndo é tarefa facil, e o governo precisa enfrentar alguns
dilemas para modernizar ou mesmo posicionar claramente o Sistema Tributario Brasileiro.
Isto, porque muitas vezes a opg¢do por uma melhoria, pode prejudicar a outra ponta. Dentro
deste contexto, a adogdo do I\VVA, apesar de melhorar a simplicidade e a neutralidade, ndo seria
o ideal em termos de equidade. De qualquer forma, a adogdo do IVVA dual seria uma melhor
opcdo para o Brasil quando comparada a continuidade do ICMS, dado que a mudanca
extinguiria a guerra fiscal, e traria maior transparéncia e simplicidade ao sistema, evitando
que os contribuintes tivessem custos desnecessarios de Compliance. A instituicdo do IVA
melhoraria a economia brasileira como um todo (assim como demonstrado na Figura 11), sem

diminuir a carga tributaria direta.
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