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RESUMO

O Brasil possuia uma legislacao tributaria dispersa até 1965, quando a EC n.
18 definiu o conceito constitucional de Sistema Tributario Nacional. Surgiu, por
conseguinte, o Cdédigo Tributario Nacional de 1966, o qual foi sistematicamente
reformado até a Constituicdo de 1988. Esta, ampliou a limitagdo do poder de tributar
dos entes federativos, adotando uma nova discriminacdo de competéncias
tributarias. Ao mesmo tempo, a Constituigdo tentava privilegiar o equilibrio dos
Estados, dando-lhes mais autonomia na seara tributaria. Somando-se a isto a
retirada de parte das transferéncias fiscais, nociva guerra fiscal foi instaurada. O
artificialismo tributario criado para atrair empresas, decorrente da guerra fiscal,
acaba interferindo na eficiéncia econémica ao reduzir o custo privado da producao e
aumentar seu custo social. Nesse contexto, pde-se em perspectiva movimento
integracionista europeu, o qual, buscando o mercado sem barreiras fiscais, adotou o
Imposto sobre o Valor Agregado, cuja neutralidade e nao-cumulatividade
representaram grande vantagem para a criagdo do bloco econémico mais eficaz do
mundo. O processo de adocio do IVA, entretanto, ndo se deu do dia para a noite.
Atualmente, encontra-se em um regime transitério que se arrasta desde 1985,
quando foi decido, na Cimeira de Mildo, pela adocdo do principio do Estado de
origem, em que a tributagdo se da no Estado produtor. No Brasil, a PEC n. 233, de
2008, é mais uma tentativa de reforma tributaria, visando a simplificacdo do sistema
e a eliminagdo da guerra fiscal, dentre outros. Para atingir esses objetivos, o texto
propde a adog¢ao do IVA, um em ambito federal outro em nivel estadual. A despeito
da necessidade de reforma tributaria reclamada pela sociedade civil organizada, a
proposta do Governo Federal muda radicalmente o sistema tributario, mas nao
garante a consecugdo dos objetivos divulgados. Ademais, vai de encontro ao
modelo europeu, abandonando o principio do Estado de origem o que, certamente,
causara prejuizos aos Estados produtores, ndo resolvendo a malsinada questao da
guerra tributaria.

Palavras-chave: reforma tributaria - sistema tributario nacional - guerra fiscal - unido

européia - iva.
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INTRODUGAO

A despeito de alteragdes pontuais introduzidas em anos recentes, o
sistema tributario brasileiro vigente conta com inumeras deficiéncias: é
excessivamente complexo, facilita ou mesmo estimula a sonegagéo e nao é propicio
a harmonizagao com os sistemas tributarios dos nossos principais parceiros, como
requer o processo de abertura da economia nacional. Destarte, indigitadas mazelas

restam por prejudicar o desenvolvimento econdmico do pais.

Atualmente, percebe-se da sociedade civil organizada, em especial por
parte dos empresarios, manifestacdbes em favor de uma Reforma Tributaria mais
ampla. Todavia, antes de falar em reforma do sistema tributario brasileiro, mister se
faz lembrar que o Brasil € uma Republica Federativa, constituida pela unido
indissoluvel dos Estados-membros (vinte e seis), Distrito Federal e dos Municipios
(pouco mais de 5.500), conforme consagrado no artigo 1° da Lei Magna. Ademais, a
Constituicdo Federal enfatiza a autonomia dos entes subnacionais que

compreendem a organizacgao politico-administrativa do Brasil (art. 18).

Cumpre ressaltar, por oportuno, que € cedico a necessidade de o Brasil
buscar uma solugdo criteriosa e efetiva para os entraves juridicos e econémicos
gerados por um sistema de tributacdo complexo, caro e ineficiente, sob pena de, em
caso de inércia, continuar a fomentar problemas como a sonegacao, evasao e a

odiosa guerra fiscal entre os entes federativos.

Nesse interim, o presente trabalho monografico surge para analisar a
mais nova proposta de reforma tributaria, apresentada ao Congresso Nacional em
28 de fevereiro de 2008 e, particularmente, abordar a possibilidade de adocédo do
Imposto sobre o Valor Agregado, em substituicdo a alguns tributos utilizados

atualmente.

Tal analise dar-se-a pelo método dedutivo, de modo a possibilitar a este
trabalho de conclusdo de curso o estudo, mediante pesquisa da legislacédo e
doutrina, das mudancas propostas pelo Governo Federal e as solu¢gdes patrocinadas

pelas eminéncias pardas do Direito Constitucional e Tributario patrios.

A partir do estudo acima mencionado, esta monografia almejara atender

aos seguintes objetivos especificos: (i) estudar o Sitema Tributario Nacional; (ii)



12

observar o modelo de tributacdo da Unido Européia; e (iii) analisar a reforma

tributaria no Brasil.

Dessa forma, o primeiro capitulo tratara da formacdo do Sistema
Tributario Nacional, com o intuito de tracar o desenvolvimento cronolégico do
ordenamento juridico tributario nacional, desde o descobrimento do Brasil, passando
pela formacdo de um sistema tributario propriamente dito, com a disposicao de
normas harmonicamente agrupadas, até promulgacdo da Constituicdo vigente,

analisando sua base principiolégica e as reformas que se sucederam.

Com esta primeira parte, pretende-se buscar subsidios para entender
como foi constituido o atual sistema de tributacdo e descobrir as caracteristicas que

influenciardo as mudancgas que estao por vir.

O segundo capitulo, cuja finalidade precipua € a de tracar um paralelo
com o bem-sucedido exemplo europeu, abordara a adogao do Imposto sobre o Valor
Agregado (IVA) como meio principal para a consecugao da harmonizagao legislativa
tributaria na Unido Européia e eliminagdo das fronteiras ficais, possibilitando a
integracdo regional, desafio enfrentado pelo Brasil, haja vista as diferentes
legislacbes utilizadas pelos Estados e Distrito Federal em matéria de tributagao

indireta sobre o consumo.

O terceiro e ultimo capitulo destina-se a averiguar a reforma do sistema
tributario, a qual é tdo desejada pela sociedade brasileira. Neste capitulo de
encerramento, deverdo ser tratadas algumas das reformas ocorridas apés a
promulgagao da Constituicdo de 1988, bem como enumerar, a titulo exemplificativo,
outras propostas de reforma tributaria, as quais ndo chegaram a ser aprovadas pelo

Legislativo.

Tal digressao precedera a analise da Proposta de Emenda Constitucional
n. 233, em tramite no Congresso Nacional desde 28 de fevereiro de 2008, cujo
objetivo é finalmente executar a reforma tributaria, uma das reformas estruturais

mais importantes e necessarias ao desenvolvimento do pais.

Em vista do exposto, busca-se com o presente trabalho monografico
entender os meandros do Sistema Tributario Nacional e avaliar as possibilidades de
seu aperfeigoamento, de modo a otimizar a estrutura tributaria brasileira e eliminar a

guerra fiscal entre os Estados, bem como servir como meio de harmonizagao
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legislativa tributaria do Mercosul e soltar de vez as amarras do desenvolvimento

econdmico.
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1 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Segundo Cretella Junior, um sistema corresponde a uma reunidao ou
aglutinacdo de dados ligados de maneira a estabelecer uma doutrina, que,
agrupados, formam um conjunto de idéias. Assevera o autor que “sistema tributario
€ o conjunto de normas juridico-tributarias, harmonicamente relacionadas e
coordenadas entre si, subordinadas a principios fundamentais, que as abrangem,

dando coeréncia ao todo”.!

Para Vedana, um sistema tributario pode ser entendido como um conjunto
de normas juridicas dispostas em um sistema organizado que visa disciplinar o
exercicio impositivo do Estado, em auferir contribuicdes de estrutura social,

destinadas a manutengao das fungdes de seus 6rgaos.?

Com efeito, em que pese encontrarmos na doutrina a presenca dos
termos “aglutingdo”, “reunido” e “organizados” para conceituar um sistema, impende

o

ressaltar que até a Emenda Constitucional n° 18/65, o Brasil possuia um
ordenamento disperso nas sucessivas Constituicdes e legislagdes complementares.
Esta legislagado esparsa, anterior a referida Emenda, alternava periodos de maior ou
menor autonomia e estabelecia normas especificas para cada esfera de governo.
Dessa forma, Unido, Estados e Municipios estavam autorizados a criar, arrecadar e
dar destino a suas receitas, de forma isolada, sem a ingeréncia de uns sobre os

outros, consistindo-se em prerrogativas dos trés niveis de governo. *

Nao obstante, a época da EC 18/68, ocorreram importantes mudancgas,
entre as quais as implementadas pelo Ato Complementar n° 36/67, que se
transformou na Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 e, posteriormente,
recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 como Lei Complementar, em cujo
preambulo tratou: “Dispbe sobre o Sistema Tributario nacional e Institui normas

gerais de Direito Tributario, aplicaveis a Unido, Estados e Municipios”.*

Em vista do exposto, considerando que o presente trabalho académico
pretende tratar da mais nova proposta de reforma do Sistema Tributario Nacional,

por meio da PEC n. 233, de 2008, necessario se faz um estudo mais detalhado

' CRETELLA JR, José. Curso de Direito Tributario Constitucional, p.14
2 VEDANNA, Celso. In Temas de Direito Tributario, p. 86.

3 VEDANA, op. cit., p. 86.

4 VEDANA, op. cit,, p. 86.
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acerca dos institutos, caracteristicas e variaveis que sempre permearam a
construcao juridica do ordenamento tributario brasileiro, de modo a possibilitar um

melhor entendimento acerca das futuras mudancgas.

1 Histérico da Tributagcao no Brasil

O tributo é tdo antigo quanto o Estado. Desde o momento em que o
homem se organizou em sociedade passou a pagar contribui¢des para sustentar o
grupo detentor do poder politico. Seixas Filho patrocina tal afirmacao ao aduzir que,
a partir do momento em que o homem passou a viver em grupos compactos, ou
“tornou-se gregario”, facilitando sua sobrevivéncia, surgiram as despesas de carater

coletivo.®

Ao termo “tributo”, De Placido e Silva atribui o seguinte significado:

Do latim tributum (imposto, contribuicdo), em sentido técnico entende-se
propriamente a contribuicdo imposta, em caso de guerra, ao Estado
vencido, ou a soma de contribuigbes devidas por uma provincia, ou por um
Estado Vassalo. No entanto, na terminologia fiscal, vai a expressao
igualando-se ao sentido de imposto, que se entende a contribuigdo devida
por todo cidadao estabelecido, ou residente num Estado, ou que dele tire
proveitos pecuniarios, para a formacao da receita publica, destinada a suprir
0s encargos publicos do mesmo Estado.

Nao obstante, porém, mesmo em conceito fiscal, tributo revela-se de sentido
mais amplo, desde que atinge toda e qualquer contribuicdo devida ao
Estado, mesmo em carater de emolumentos, ou de taxas. E imposto indica-
se propriamente a contribuicdo devida, mesmo sem a contraprestagao
imediata do Estado.®

No Brasil, o primeiro tributo a ser cobrado, nos primeiros momentos do
descobrimento, foi o quinto do pau-brasil, contribuicdo fiscal ja encontrada em
Portugal desde 1316, sendo uma copia de uma instituicdo mugulmana que buscava
recursos nas espoliacbes dos inimigos.” Posteriormente, quando da criagdo do
Governo-Geral, Moraes elenca, nunca em rol exaustivo, os tributos em ordinarios e
extraordinarios: estes representados pela derrama (sem fato gerador definido) e
fintas (proporcionais aos rendimentos dos contribuintes); aqueles, identificados como

as rendas da Coroa e do Governador-Geral.?

5 SEIXAS FILHO. Aurélio Pintanga. In Justiga Tributaria, p.51

® SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico, p. 1434.

7 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario, p. 108.
8 MORAES, op. cit., p. 113.
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De acordo com o autor em comento, a Coroa ficaria com direitos das
alfandegas reais, relativas a mercadorias importadas, exportadas ou naufragadas,
bem como com o quinto dos metais e das pedras preciosas. Ao Governador-Geral,

caberiam direitos sobre passagens dos rios, escravos, especiarias, drogas, etc.®

Nesse sentido, percebe-se a existéncia dos tributos no Brasil Coldnia, por
razoes Obvias, é fruto de imposicdo da Metrépole, sendo que, dentre eles, nada mais
havia em comum sendo a origem, criagdo, lusa. Sem caracterizar um conjunto
sistematizado de normas, a qualquer momento poderiam ser modificados, a bel

prazer da Coroa. A este respeito pronunciou-se Balthazar:

Certamente que n&o ha como negar a existéncia de um conjunto normativo
tributario no Brasil desde os primérdios do século XVI, com os tributos
aplicados pela Coroa portuguesa em seu territério. Desse modo, podemos
afirmar que as raizes do Direito Tributario brasileiro sdo encontradas nas
normas lusitanas vigentes a época do descobrimento, em virtude das leis
fiscais aplicadas no Brasil, emanadas de Portugal. Necessario destacar,
porém, que este embrido de Direito Tributario caracterizava-se muito mais
como um conjunto de normas nao sistematizadas, facilmente alteradas,
revogadas, modificadas etc., sem qualquer preocupagdo com um possivel
respeito aos direitos dos contribuintes.

Ademais, arremata:

Se havia um direito tributario, ndo tinhamos, porém, um sistema tributario,
assim entendido um conjunto harménico de principios, regras, institutos
disciplinadores da atividade tributaria do Estado, tendo como elemento
nuclear o tributo. Por isso, melhor denominar a disciplina dos tributos,
neste periodo, como legislagéo tributéria, visto sua assistematicidade. No
Brasil, um verdadeiro sistema tributario sé foi criado em 1965, com a
reforma tributaria promovida pela Emenda Constitucional n® 18, como
vimos antes. !

A vinda da familia real ao Brasil, em 1808, deu-se em um contexto
historico influenciado pelos ideais liberais, com a introducdo da mé&o-de-obra
assalariada e o irrefreavel declinio do reino lusitano, face as invasdes napolednicas
e a dependéncia econdmica da Inglaterra. Ao Brasil, via de consequéncia, coube

acolher a corte e herdar as dividas com os ingleses.

Balthazar trata das inovagdes tributarias trazidas pela chegada da familia
real ao Brasil. Cita, portanto, a instituicdo sobre produtos importados (aliquota de
15% para mercadorias vindas da Inglaterra, 16% para as adquiridas de Portugal e

24% para o restante); 10% sobre imoveis urbanos (décima parte dos imdveis

® MORAES, op. cit., p. 113.
10 BALTHAZAR, Ubaldo César. Histéria do Tributo no Brasil, p. 31.
" BALTHAZAR, op. cit., p. 32.
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urbanos e mais tarde imposto sobre imdveis urbanos); pensdo para a capela
imperial; contribuicdo de policia; imposto de sisa sobre os bens da raiz (imével
urbano, mais tarde denominado imposto sobre transmissao imobiliaria por ato inter-

Vivos)."

Em 1820, a Revolugdo do Porto obrigou a volta de D. Jo&o VI a Portugal,
deixando no Brasil, como principe regente, seu filho, D. Pedro I. Todavia, o0 anseio
pela retomada do controle do Brasil e a inobservancia da formacao de uma elite
diretiva dos assuntos econémicos e politicos originaram o rompimento com Portugal,
em 7 de setembro de 1822, sob a lideranca de D. Pedro, que tornou-se Imperador

do Brasil®.

Criticas nado foram poupadas a estruturacdo tributaria do Primeiro
Reinado, instituida pela Constituicdo de 1824, a qual manteve a desorganizagao e
nao sistematizagdo caracteristicas do Brasil Colbnia e inclusive a permanéncia dos

privilégios proporcionados a Inglaterra. Sobre esse periodo, esclarece Balthazar:

A Constituicdo de 1824 nado resolveu o problema de competéncias
tributdrias. Alguns impostos eram cobrados varias vezes sobre o mesmo
género. O Poder Legislativo estava incumbido, anualmente, de divulgar as
despesas publicas e suas reparticoes. Somente a Camara dos Deputados
detinha a iniciativa quanto aos impostos, sendo que os tributos eram
regulados por leis orcamentarias. As provincias possuiam suas préprias
Assembléias Legislativas as quais legislavam sobre as reparticbes dos
tributos arrecadados e fiscalizavam o emprego das rendas publicas
provinciais e municipais.

Enquanto a Constituicdo de 1824 concebia uma legislagao tributaria
centralizada e de natureza flexivel, limitando-se a enunciar alguns principios gerais a
serem observados pelo legislador ordinario, a legislagao posterior a renuncia de D.
Pedro | ¢é caracterizada pela tentativa de melhor organizar os tributos,
descentralizando-os. Balthazar afirma que esse periodo (a partir de 1832) foi

considerando, por muitos autores, de sistematizagado dos impostos no Brasil. ™

O Segundo Reinado (1840-1889) foi marcado pela Guerra do Paraguai,
cujos custos provocaram grande impacto na tributagdo. Houve a majoragao de
aliquotas de varios impostos, com a aplicacdo do imposto direto de quantidade

proporcional, isto €, o imposto pessoal * (precursor do atual imposto de renda,

2 BALTHAZAR , op. cit, p. 66.
3 ALVES, André Zampieri. A Cultura da Irresignagao em Pagar Impostos no Brasil, p. 57.
4 BALTHAZAR , op. cit, p. 85.
5 BALTHAZAR, op. cit, p. 93.
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instituido formalmente em 1922'). Outrossim, embora a legislagdo tributaria no
Segundo Império se mostrasse menos desorganizada, foram constantes os déficits
orcamentarios. O modo como se faziam as cobrangas e a propria situagao politica

embaracavam o funcionamento de um sistema tributario. '’

Em 15 de novembro de 1889, a Proclamacdo da Republica inicia uma
nova fase da historia brasileira. Balthazar descreve as causas da transicdo da forma
de governo:

Crise econdmica grave, com a queda dos precos internacionais do café, do
agucar e do algodao, forcas armadas descontentes com a proibicdo de se
manifestarem politicamente, a critica da Igreja a postura do Imperador,
envolvido com a magonaria, latifundiarios descontentes com a aboli¢ao da

escravatura, tudo isso forneceu o caldo para o movimento civil e militar,
liderados pelo Marechal Deodoro da Fonseca. '®

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, promulgada
em 1891 e que consagrou o Federalismo, firmou a competéncia fiscal da Unido e
dos Estados, por meio de um sistema de discriminagao rigida de rendas tributarias.
Alves afirma que “pela primeira vez se positivou o principio da legalidade tributaria,
nos moldes do art. 72, §30: ‘nenhum imposto de qualquer natureza podera ser

cobrado sendo em virtude de uma lei que o autorize”.”

Ndo obstante, muitos impostos foram aproveitados do Império,
juntamente com seus problemas: a superposicdo de tributos, causando uma
concorréncia ftributaria entre a Unido e Estado e a nao contemplagdo de

competéncia tributaria dos Municipios, subordinados ao repasse dos Estados.

O século XX, no Brasil, inicia com o movimento de urbanizagdo tomando
0s primeiros contornos, gragas ao principio da industrializagéo, impulsionado pela
politica de substituicdo das importagdes causada pela | Guerra Mundial e o “crash”
da bolsa de Nova lorque. Em vista do contexto sbcio-econémico e do
enfraquecimento da alianga do “café-com-leite”, chega ao fim a Republica Velha sob
a carabina de Getulio Vargas, em 1930. Em 1934, fortemente influenciada pela
Revolugao Constitucionalista de 1932, vem a tona a nova constituicdo, a qual
apresentou inovagdes na legislacao tributaria e aperfeicoou a discriminagcao de

tributos por competéncias, dilatando a lista dos tributos da Unido. Contemplou os

6 Art. 31 da Lei de Orgamento n° 4.625/22, emendada em 1923, entrando em vigor em 1924.
7 ALVES, op. cit., p. 62.

'8 BALTHAZAR , op. cit, p. 104.

® ALVES, op. cit., p. 63.
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Estados com o imposto de vendas e consignagdes e dispds expressamente sobre a

autonomia politico-financeira dos Municipios e sobre a bi-tributacéo, proibindo-na.?

Entretanto, a Constituicao de 1934 foi prontamente substituida pela Carta
de 1937, a “Polaca”. Em matéria fiscal, praticamente nada foi alterado ?'. Com o
enfraquecimento das forgas que apoiavam o regime de Vargas, desencadeou-se 0
movimento que resultou na queda do presidente. A partir de entdo, uma das
primeiras providéncias a ser tomada foi a instalacdo da Assembléia Nacional

Constituinte, em 1° de fevereiro de 1946.

Gaspar Dutra vence as eleicdes presidenciais de 1945 e, em 1946,
promulga a nova Constituicdo. Esta alterou sensivelmente a discriminagdo de
rendas, passando para a competéncia dos Municipios o imposto de industria e
profissdes, antes sob a responsabilidade dos Estados; previu a contribuicdo de
melhoria para a Unido, os Estados e os Municipios; e os Estados e Municipios

passaram a participar da arrecadacao de varios impostos?.

Nessa época, uma comissdo foi nomeada em 1953 para elaborar um
anteprojeto do futuro Cdédigo Tributario Nacional, ndo sendo convertido em lei,

servindo apenas, anos mais tarde, como base para a reforma tributaria de 1965.

Um ano antes, em 1964, os militares chegam ao poder com sua politica
desenvolvimentista a ser financiada por vultosos empréstimos internacionais e
intervencdo estatal, o que acarretou séria alta inflacionaria e aumentou a
desigualdade social, pelo tdo célebre quanto inécuo “slogan” de fazer primeiro o bolo

crescer para depois dividir, do Ministro Delfim Netto.

Nesse contexto histérico emergiu a reforma tributaria, a qual visava a
reducao do déficit do tesouro mediante o recolhimento do tributo, mas sem elevar a
inflacdo. Para a execucao da reforma, foram apontadas trés etapas, conforme
classificagcdo de Bernardo Ribeiro de Moraes: na primeira etapa, iniciada com a
publicagdo da Lei n° 4.357/64, foram tomadas medidas emergenciais, como a
captacao de recursos adicionais para cobrir o déficit da Unido, alivio da tributacao
sobre rendimentos aparentes, estimulo a formacdo de poupancas individuais e

recuperacao do prestigio da divida publica; na segunda etapa, varias leis foram

20 BALTHAZAR , op. cit, p. 67.
2! BALTHAZAR , op. cit, p. 121.
22 \MORAES, op. cit., p. 25.
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criadas com o objetivo de facilitar e aperfeigoar a arrecadagao fiscal, a exemplo da
Lei n° 4.380/64, que alterou a legislagdo do imposto de consumo, e a Lei n°
4.506/64, que modificou o regimento do imposto de renda; e por fim, na terceira
etapa, foi criada uma Comissdo Especial, integrada por juristas e técnicos,
designada para elaborar um anteprojeto de emenda constitucional, a ser submetido

ao Congresso Nacional.®

Nessa esteira, em 1° de dezembro de 1965, foi publicada no Diario Oficial
da Unido a EC 18/65, com o texto da reforma constitucional tributaria trazendo
iniumeras inovacodes, tais como a centralizacdo dos impostos na esfera da Unido,
distribuicdo da arrecadacao da receita tributaria da Unidao aos Estados e Municipios;
nova ordem hierarquica para os atos normativos tributarios, evitando choques
regionais; triparticdo dos tributos: impostos, taxas e contribuicdo de melhoria;
conceito mais objetivo de taxas, além da manutengcdo de alguns principios

constitucionais tributarios, constantes nas Constituicbes anteriores.

Certo é que esta reforma tributaria mudou significativamente a legislacao
tributaria brasileira, pois as Constituicbes de 1934, 1937 e 1946 apenas repetiram o
regramento da Constituicdo de 1891, alterando uma vez ou outra as discriminagdes
de renda. » Ademais, presente nas disposi¢cbes gerais da EC 18/65, pela primeira
vez no ordenamento juridico patrio, o estabelecimento do conceito constitucional de

Sistema Tributario Nacional. %

Frisa-se, por oportuno, a licao de Moraes:

A Emenda Constitucional n° 18, de 1965, ndo mais copiou, comodamente,
a anterior, realizando uma reforma de esséncia, pois, além de alterar a
discriminagdo de competéncia tributaria, a Emenda adotou uma
classificacdo de imposto baseada em nomenclatura econbémica,
procurando solucionar, ainda, outros problemas, inclusive os dos efeitos
econdmicos dos impostos. %

Todavia, criticas ndo foram poupadas a reforma, a qual se seguiu o
Caddigo Tributario Nacional, de 1966. Dentre os aspectos negativos do novo Codigo
estavam o desequilibrio financeiro entre o0 aumento de despesas e o aumento de

receitas, impostos mal administrados, exagero do numero de leis tributarias,

3 |n BALTHAZAR , op. cit, p. 136-137.
24 BALTHAZAR , op. cit, p. 137.

% ALVES, op. cit., p. 75

% BALTHAZAR , op. cit, p. 138.

2" MORAES, op. cit., p. 153.
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ordinarias e regulamentares. Por outro lado, dentre os avangos que podem ser
citados, estdo o carater nacional conferido ao sistema tributario, a racionalidade
econdmica aos tributos e a melhor concepcado das espécies tributarias, além da

atribuicao a tributacdo a fungao de instrumento de politica econémica.

Nas décadas seguintes, o Codigo Tributario Nacional foi alterado
sistematicamente, até que, devido a recessao econémica enfrentada na década de
80 e o processo de redemocratizacdo, com a Constituicdo de 1988 sendo discutida
pela Assembléia Nacional Constituinte, tenha-se chegado ao entendimento de que o
Cddigo de 1966 precisava se adaptar a nova ordem econdémica e democratica do
pais. Desse modo, a descentralizagdo do poder da Unido, uma maior justica fiscal e
a simplificacdo do sistema tributario tornaram-se algumas das metas dos
legisladores. % E da lavra de Balthazar, verbis:

A Constituicdo de 1988 manteve os principios gerais da tributagéo
presentes nas Cartas anteriores, acrescentando outros, antes implicitos
(...). Desta forma, a sec¢do correspondente as limitagbes do poder de
tributar foi consideravelmente ampliada. Também a discriminagao de

rendas tributarias sofreu modificacdes consideraveis, adotando-se uma
nova distribuicdo das competéncias tributarias. 2°
Em vista do exposto, necessaria se faz a analise da base principiolégica

da Constituicdo Federal de 1988, que ampara o atual Sistema Tributario Nacional. E

o que se fara a seguir.

2 Principios Constitucionais Tributarios na Constituicao de 1988

No Estado Federal Brasileiro, coexistem trés unidades autbnomas e
independentes: a Unido, os Estados e os Municipios, além do Distrito Federal, as
quais, segundo Harada, situam-se no mesmo plano de igualdade, extraindo as trés

entidades diretamente da Constituicido Federal, seus poderes e suas competéncias.*

Por ndao haver hierarquia entre as unidades federativas, a Constituicao
Federal teve que prever a reparticao de competéncia de cada uma delas, de modo a

delimitar o campo de atuacdo de cada uma, especialmente em matéria tributaria, ja

2 BALTHAZAR , op. cit, p. 180.
2 BALTHAZAR , op. cit, p. 181.
30 HARADA, Kioshi. Direito Financeiro e Tributario, p. 349.
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que, em razdo do pacto federativo, o contribuinte estaria obrigado a pagar tributos,

ao mesmo tempo, a trés governos distintos.

Nesse passo, frisa-se o ensinamento de Ichiara, que afirma ter o nosso
direito positivo adotado o sistema rigido de discriminagdo do poder fiscal entre as
diversas pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estado, Distrito Federal
e Municipios)*'. E complementa:

Em outras palavras, [a Constituicao] relacionou nominalmente quais os
impostos que podem instituir e cobrar a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. Para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, esta relagdo é taxativa, cabendo somente a Unido a

competéncia supletiva ou residual para instituir e cobrar novos impostos
ndo previstos na Constituicdo (art. 154, I, da CF). *2

A Constituicdo Federal de 1988 atribui competéncias comuns as trés
esferas impositivas no que tange as taxas e contribuicdes de melhoria, porque se
tratam de tributos vinculados a atuagao estatal. Logo, o Poder Publico que promover

a atuacgao estatal sera o sujeito ativo desses tributos.

Harada, outrossim, explica que os impostos sao tributos desvinculados de
qualquer agao estatal, razdo pela qual a Carta Magna teve que promover a outorga
de competéncia tributaria entre os poderes tributantes, sob pena de o sujeito passivo
ser surpreendido com o mesmo tipo de imposto instituido por duas ou mais

entidades politicas.*

A essa atribuicdo de impostos a cada uma das entidades politicas,
estabelecida pela Constituicao Federal, denomina-se discriminagao constitucional de

competéncias tributarias. Sobre esse principio, esclarece Harada:

Esse principio constitucional, ao mesmo tempo em que atribui o poder
tributario a cada entidade politica contemplada, inibe o exercicio desse
poder em relagdo a outra ndo contemplada, isto é, veda a invaséo de
esfera de competéncia impositiva de outro ente politico tributante mesmo
na hipétese de sua inércia. Quando duas entidades politicas tributam o
mesmo imposto, ocorre a chamada bitributacdo juridica, que ¢é
inconstitucional porque uma das entidades estara, necessariamente,
invadindo a esfera de competéncia impositiva de outra. Claro que nao sera
inconstitucional se a propria Constituicdo fizer ressalva, como no caso do
IVV, em que nao exclui a incidéncia do ICMS sobre a mesma operagéao (§
3°do art. 156, da CF). 3* %

31 ICHIARA, Yoshiaki. Direito Tributario, p. 87.

32 ICHIARA, op. cit., p. 87.

33 HARADA, op. cit., p. 349

34 HARADA, op. cit., p. 350.

35 0 IVV foi extinto pela EC n° 3, de 17.03.1993, a partir de 01.01.1996.
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Cumpre ressaltar, por oportuno, o que preceitua o art. 146, Il da
Constituicao Federal, sobre outras maneiras de limitacdo do poder de tributar:
Cabe a Lei Complementar:
Il — regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.
De acordo com essa norma, infere-se que é atribuido ao Cédigo Tributario
Nacional o regramento das limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Destarte,
escorreitas as licdes de Ichiara, porquanto as limitacbes da competéncia tributaria a
que se refere o Capitulo Il, arts. 9° ao 15, do Codigo Tributario Nacional, nada mais
sdo do que a regulagdo das restricdes e limitagbes constitucionais ao poder de

tributar.s®

Afinal, esses principios tributarios foram prescritos na Constituigao
Federal com o afa de preservar o regime politico adotado, a saude da economia, o
respeito aos direitos fundamentais e a protecdo de valores espirituais, conforme a

analise a seguir.

2 Principio da legalidade tributaria

No texto constitucional encontramos o principio da legalidade tributaria
nos arts. 5°, Il e 150, I:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéo
em virtude de lei;

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; *
Ichihara assevera, ao analisar os dispositivos supra, que nado ha
possibilidade de equivoco em afirmar que a causa da tributagdo € sempre uma lei e

sem lei ndo ha tributo e que € um principio basilar do Estado de Direito que se traduz

36 |CHIHARA, op. cit., p. 93.
57 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, art. 5°, Il e 150, I.
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nao sé na vedacdo da tributagcdo sem lei, mas também em seguranca juridica e

social.®

Nesse norte, corrobora Harada, no sentido de que ha muito se extrapolou
o velho principio originario — nullum crimen sine lege — para passar a reger as mais
diferentes situagdes relacionadas com a tributagdo, objetivando a formulagdo de

uma ordem juridico-tributaria cada vez mais justa. *

No mesmo sentido, Amaro assevera que o principio da legalidade é
informado pelos ideais de justica e seguranga juridica, valores que poderia ser
ameacados caso fosse permitido a Administragao Publica decidir livremente quando,

como e de quem cobrar tributos.

Ademais, sustenta percucientemente:

O conteudo da legalidade tributaria vai além da simples autorizagdo do
Legislativo para que o Estado cobre tal ou qual tributo. E mister que a lei
defina in abstracto todos os aspectos relevantes para que, in concreto, se
possa determinar quem tera de pagar, quanto, a quem, a vista de que fatos
e que circunstancias. A lei deve esgotar, como preceito geral e abstrato, os
dados necessarios a identificacado do fato gerador da obrigagao tributaria e a
quantificacdo do tributo, sem que restem a autoridade poderes para,
discricionariamente, determinar se “A” ird ou ndo pagar tributo, em face de
determinada situacdo. Os critérios que definirdo se “A” deve ou nao
contribuir, ou que montante estara obrigado a recolher, devem figurar na lei
e ndo no juizo de conveniéncia ou oportunidade do administrador publico. '

Navarro Coelho acrescenta as doutrinas acima citadas ao aduzir,
relembrando Pontes de Miranda, que a legalidade da tributagdo significa o povo
tributando a si proprio, na medida que sao seus representantes eleitos os criadores
das leis, ficando o chefe do Executivo, o que cobra os tributos, a depender do

Parlamento. 4

Por derradeiro, conclui que a Constituicdo nao cria tributos, sendo da
competéncia as pessoas politicas para institui-los e altera-los. Sustenta, nesse
sentido, que o principio da legalidade tem, como destinatarios, os poderes
legislativos da Uni&o, dos Estados, Distrito Federal e Municipios. E arremata: “So se

tributa e altera tributo por lei. ‘Nullum tributum, nulla poena sine lege’.” %

% Idem, p. 34.

39 HARADA, op. cit., p. 351.

40 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, p. 111.

41 AMARO, op. cit., p. 112.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro, p. 217.
43 COELHO, op. cit., p. 217.
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3 Principio da irretroatividade

E do art. 150, llI, da Constituigdo Federal:

Art. 150 —
Il - cobrar tributos:

a) em relagao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
que os houver instituido ou aumentado;

Do texto constitucional infere-se que o item “a” se refere ao principio da
irretroatividade tributaria, ou da prévia definicdo do fato gerador da obrigagéo
tributaria. Harada trata este item como dispiciendo, haja vista que o principio da
legalidade, por si s6, seria suficiente para impedir a cobranga de tributos antes da

vigéncia da lei que os instituiu. “

Amaro, por sua vez, assevera que esse dispositivo, a exemplo do contido
no art. 5°, XXXVI, é dirigido ndo s6 ao aplicador da lei, que ndo a pode fazer incidir
sobre fato pretérito, mas também ao préprio legislador, a quem fica vedado ditar
regra para tributar fato passado ou para majorar tributo que, segundo a lei da época,

gravou esse fato.

Nesse interim, explica o autor em destaque que a lei ndo esta proibida de
reduzir ou dispensar o pagamento do tributo, em relagcdo a fatos do passado,
subtraindo-os dos efeitos oriundos da lei vigente a época, desde que o faca de
maneira expressa, obedecendo, dessa forma o principio da igualdade, a que
também deve obediéncia o legislador. Ao aplicador da lei, por conseguinte, ndo cabe
dispensar ou reduzir tributo, em relacado a fatos pretéritos, a pretexto de que a nova

lei extinguiu ou reduziu o gravame fiscal previsto na lei anterior.

Quanto a criacdo ou aumento de tributos, Amaro € taxativo: “a lei ndo
pode retroagir; aplica-se tdo-s6 aos fatos futuros, isto €, pospostos

cronologicamente ao momento de entrada em vigor da lei de tributaggo”. *

Navarro Coelho, por seu turno, reconhece que no Brasil, o principio da

irretroatividade, além de mencionado no capitulo dos direitos fundamentais, é

4 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, art. 150, Ill, “a”.
4 HARADA, op. cit., p. 352.

46 AMARO, op. cit, p. 119.

47 AMARO, op. cit, p. 119.

48 AMARO, op. cit, p. 119.
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enfaticamente repetido no capitulo tributario da Constituicdo. Didatica e
laconicamente, o festejado autor finaliza que a situagdo da vez, somente a
legislagao anterior tem validade, isto €, ndo se admite retroatividade no Direito

Tributario. *

4 Principio da nao-surpresa do contribuinte

Navarro Coelho aduz que o principio da ndo-surpresa do contribuinte tem
fundo axiolégico. Segundo o autor, é valor nascido da aspiracdo dos povos de
conhecerem com razoavel antecedéncia o teor e o quantum dos tributos a que
estariam sujeitos no futuro imediato, de modo a poderem planejar as suas atividades

levando em conta os referenciais da lei. %

O principio da nao-surpresa, instrumento constitucional que visa a garantir
o direito do contribuinte a segurancga juridica °', pode ser traduzido por outros

principios, dentre eles o da anterioridade da lei e o da anterioridade nonagesimal. %

Amaro argumenta que, para alguns tributos, a Constituigdo contenta-se
com o respeito ao principio da irretroatividade da lei que crie ou aumente tributo.
Porém, quanto a maioria dos tributos, a Constituicdo exige que a lei criadora ou
majoradora do tributo, além de ser anterior a descrita como fato gerador, seja
anterior ao exercicio financeiro de incidéncia do tributo, nos termos do art. 150, lli,
“b”se:

Art 150-

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou; >

E o principio da anterioridade da lei. Assim, os tributos sujeitos a
anterioridade da lei s6 poderdo ser cobrados a partir do exercicio seguinte ao da

instituicdo ou da alteracio.* Vale dizer, outrossim, que o exercicio financeiro, que &

4% COELHO, op. cit., p. 261.

%0 COELHO, op. cit, p. 250.

5" MANEIRA, Eduardo in COELHO, op. cit, p. 251.

52 Cf. DENARI, Zelmo in AMARO, op. cit., p. 120.

53 AMARO, op. cit., p. 120.

BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, art. 150, IlI, “b”.
%5 ICHIHARA, op. cit., p. 35.
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anual, coincidindo com o ano-calendario, isto €, comega no dia 1° de janeiro e

termina no dia 31 de dezembro.

A Emenda Constitucional n. 42/2003 inseriu a alinea ¢, no artigo supra

mencionado, com a seguinte disposigao:

Art. 150-
-

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b. *’

Esta norma dispbe sobre a chamada noventena que, para Harada, nao
chega a ser um principio tributario. Para o referido autor, ela se assemelha a um
prazo de caréncia concedido pelas instituicdes bancarias, ndo assegurando direito
algum a imutabilidade da legislagdo tributaria material, implicando a instituicdo de
novo tributo ou sua majoragao no decurso do ano do exercicio fiscal, pois, em tese,

poderiam ocorrer quatro “aumentos-surpresas”. %

Nada obstante, a Constituicdo exige que a lei que crie ou aumente tributo
seja anterior ao exercicio financeiro em que o tributo sera cobrado e, ademais, que
se observe a antecedéncia minima de noventa dias entre a data de publicacéo da lei

que o instituiu ou aumentou e a data em que passa a aplicar-se. *

5 Principio da isonomia ou igualdade tributaria

O artigo 5° da Constituigdo Federal dispde que:

Art. 5° -

| - homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos
desta Constituicgo. *°

Primeiramente, impende ressaltar que a igualdade insculpida no texto
constitucional acima transcrito ndo quer significar igualdade de fato, mas a igualdade
juridica, no sentido da notéria afirmacao de Aristoteles: “a igualdade consiste em

tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais.” ©'

%6 HARADA, op. cit., p. 353.

57 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, art. 150, llI, “c”.
%8 HARADA, op. cit., p. 354.

% AMARO, op. cit., p. 121.

60 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, art. 5°, I.

51 In ICHIHARA, op. cit., p. 35.
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No plano tributario, o legislador constituinte foi redundante:

Art. 150 —

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagao
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; ®

Este principio veda o tratamento juridico diferenciado de pessoas sob os
mesmos pressupostos de fato e impede discriminagdes tributarias, privilegiando ou
favorecendo determinadas pessoas fisicas ou juridicas. Por derradeiro, sobre o

assunto, pronunciou-se Harada:

Apesar de repetitiva, a norma do art. 150, Il, da CF, é salutar, uma vez que,
através de seu enunciado detalhado, ndo permite que seja escamoteado o
principio da isonomia tributaria, por meio de rétulos dados aos rendimentos,
titulos ou direitos, bem como veda a distingdo em razdo de ocupagao
profissional ou fungéo exercida pelo contribuinte.

E oportuno ressaltar que, quando o tratamento diferenciado, dispensado
pelas normas juridicas, guardar relacdo de pertinéncia légica com a razéo
diferencial (motivo do tratamento discriminatério), ndo ha que se falar em
afronta ao principio da isonomia. Da mesma forma, ndo afronta esse
principio quando a lei elege determinada situacdo objetivamente
considerada para prescrever a inclusdo ou exclusdo de determinado
beneficio, ou imposig¢do de certo gravame. &

Amaro sustenta que esse principio implica dois aspectos. De um lado,
significa que diante da lei “x”, toda e qualquer pessoa que se enquadre na hipétese
legalmente descrita ficara sujeita ao mandamento legal. Nao ha pessoas diferentes
que possam, sob tal pretexto, escapar do comando legal, ou ser dele excluidas. Este
aspecto é direcionado para o aplicador da lei, o qual ndo pode diferenciar as
pessoas, para efeito de, ora submeté-las, ora ndo, ao mandamento legal. Em

sintese, todos s&o iguais perante a lei. *

De outra banda, dirigindo-se ao préprio legislador, o principio ora
analisado veda que este dé tratamento diverso para situagdes iguais ou
equivalentes, isto é, todos s&o iguais perante o legislador e como tais devem ser

tratados. &

Navarro Coelho enumera as tarefas impostas ao legislador pelo principio

da isonomia tributaria e elucida:

52 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, art. 150, 1.
5 HARADA, op. cit., p. 355.

6 AMARO, op. cit., p. 135.

8 AMARO, op. cit., p. 135.
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Pois bem, o principio da igualdade da tributacdo imp&e ao legislador:

discriminar adequadamente o0s desiguais, na medida de suas
desigualdades;

nao discriminar entre os iguais, que devem ser tratados igualmente.

Deve fazer isto atento a capacidade contributiva das pessoas naturais e
juridicas. %

Amaro também suscita a capacidade contributiva como principio que se
entrelaga ao da isonomia. E conclui que devem ser tratados com igualdade aqueles
que tiverem igual capacidade contributiva e com desigualdade os que revelem

riquezas diferentes e, portanto, diferentes capacidades de contribuir.

6 Principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva figura explicitamente no art. 145, §
1°, sendo vejamos:

Art. 145 —

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serédo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administragdo 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 econémicas do contribuinte. ¢

Referido principio visa a consecugédo da justiga fiscal, repartindo os
encargos do Estado na propor¢ao da capacidade financeira de cada contribuinte.
Ichihara afirma que este principio € imanente ao tributo da espécie imposto, pois
esta espécie tributaria sempre incide sobre uma atividade, situagdo ou operacao

onde haja a exteriorizagdo da capacidade contributiva ou econémica. %

Amaro assevera que o principio da capacidade contributiva inspira-se na
ordem natural das coisas, na medida que onde n&o houver riqueza sera inutil instituir
imposto. Afirma ainda que o principio, além de querer preservar a eficacia da lei de
incidéncia, o sentido de que esta nao caia no vazio, por falta de riqueza que suporte
o imposto, quer preservar o contribuinte, pois visa a evitar uma tributagcdo que

comprometa seu meio de subsisténcia, livre exercicio de sua profissédo, livre

% COELHO, op. cit., p. 270.

7 AMARO, op. cit., p. 136.

% BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil, art. 145, § 1°.
8 ICHIHARA, op. cit., p. 37.
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exploracéo de sua empresa, ou o exercicio de outros direitos fundamentais, ja que

tudo relativiza sua capacidade econémica. ™

Amaro cita ainda Geraldo Ataliba e Cléber Giardino, segundo os quais a
capacidade econbmica corresponde a “real possibilidade de diminuir-se
patrimonialmente, sem destruir-se e sem perder a possibilidade de persistir gerando

a riqueza de lastro a tributagcgo”. " E conclui:

Por isso, “sempre que possivel” — como diz a Constitui¢gdo -, o imposto deve
levar em consideracdo a capacidade econbmica do contribuinte. A
expressao “sempre que possivel’cabe como ressalva tanto para a
personalizagdo quanto para a capacidade contributiva. Dependendo das
caracteristicas de cada imposto, ou da necessidade de utilizar o imposto
com finalidades extrafiscais, esses principios podem ser excepcionados. "

Dessa forma, resta patente que o principio da capacidade contributiva
esta intimamente ligado ao da isonomia ou igualdade tributaria, na medida em que,
ao adequar-se o tributo a capacidade dos contribuintes, deve-se buscar um meio de
incidéncia que no ignore as diferencas de riqueza entre eles. De acordo com Amaro,
“isso corresponde a um dos aspectos da igualdade, que é o tratamento desigual

para os desiguais”. 7

7 Principio da vedacgao de efeitos confiscatérios

O principio da vedagdao do confisco, ou do tributo com conotagao
confiscatdria, também foi inserido expressamente na Constituicdo Federal de 1988,

nos termos do art. 150, 1V:

Art. 150 —
IV - utilizar tributo com efeito de confisco; ™
Com efeito, tal premissa vai ao encontro do principio da capacidade

contributiva. Nesse sentido, é da lavra de Harada:

O principio da capacidade contributiva, igualmente, deve ser levado em
conta na avaliagdo do efeito confiscatério de um tributo. Ultrapassado o
limite da capacidade econdémica do sujeito passivo, estaria caracterizado o

0 AMARO, op. cit., p. 138.
" AMARO, op. cit., p. 138.
2 AMARO, op. cit., p. 139.
3 AMARO, op. cit., p. 139.
4 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, art. 150, IV.
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confisco. Adere a esta tese lves Gandra da Silva Martins, para quem o

confisco “é a forma cléssica de desrespeito a capacidade contributiva”. "

Navarro Coelho sustenta que a teoria do confisco tributario deve ser posta
em face do direito de propriedade individual, garantida pela Constituicdo. “Se néo se
admite a expropriagdo sem justa indenizagcdo, também se faz inadmissivel a

apropriagéo atraves da tributagéo abusiva.”

Ou seja, o referido autor aduz que o conceito classico de confisco
operado pelo Poder do Estado empata com a apropriacdo da alheia propriedade
sem contraprestacdo, pela expropriagado indireta ou pela tributagdo. Quando o
montante do tributo € tal que consome a renda ou a propriedade, os proprietarios

perdem ou tendem a desfazer-se de seus bens. 7

Entretanto, existem dificuldades em saber até onde pode avancar o tributo

sobre o patriménio do individuo sem configurar o confisco. ™

Amaro argumenta que o principio da vedagao de tributo confiscatério nao

[1P%4

€ um preceito matematico: “é um critério informador da atividade do legislador e é,
além disso, preceito dirigido ao intérprete e ao julgador, que, a vista das
caracteristicas da situagdo concreta, verificardo se determinado tributo invade ou

nao o territério do confisco.” 7

8 Principio da uniformidade da tributagao

A uniformidade da tributacdo € principio amparado pelo art. 151, |, I, e lll, da

Constituicao Federal, verbis:

Art. 151. E vedado a Unido:

| - instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagao a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econOmico entre as diferentes regides do Pais;

Il - tributar a renda das obrigacdes da divida publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem como a remuneragdo e os proventos dos

S HARADA, op. cit., p. 359.
6 COELHO, op. cit., p. 272.
" COELHO, op. cit., p. 274.
AMARO, op. cit., p. 144.
S AMARO, op. cit., p. 145.
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respectivos agentes publicos, em niveis superiores aos que fixar para suas
obrigagdes e para seus agentes;

Il - instituir isengbes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios.

O primeiro inciso decorre da unidade politica do Estado Federal Brasileiro.
N&o significa, todavia, que a Unido se exima de conceder incentivos fiscais visando

ao desenvolvimento de determinadas regides.

Harada explica que o que o principio veda € a discriminagao de tributo
federal em virtude do lugar de ocorréncia do fato gerador, por exemplo, no caso do
imposto de renda, cuja incidéncia da-se sobre os ganhos de capital, a base de

célculo e a aliquota devem ser os mesmos tanto em Sao Paulo quanto no Parana.*

O segundo inciso impede a Unido de tratar desigualmente suas proéprias
dividas e as de outros entes politicos, bem como os vencimentos de seus
funcionarios e os dos funcionarios de outras esferas de governo. Sobre o assunto,
Harada afirma que o principio da uniformidade geografica (inciso 1), de certa forma,

ja condena a pratica vedada no inciso 1.8

Quanto ao terceiro inciso, sua previsao expressa se deu pela necessidade
de derrogar as “isen¢des heterbnomas”, segundo Harada, concedidas em periodos
de anomalias juridicas, como nas Constituicdes de 1937 e de 1967.% Por 6bvio, pois,
que a concessao de isengdes fere o principio federativo, porquanto incompativeis
com o principio da isonomia das entidades politicas componentes do Estado Federal

Brasileiro.

9 Outras vedagoes constitucionais

As vedacbes e imunidades constitucionais sdo absolutas. Qualquer
pretensao estatal nesse campo € nula de pleno direito. Nesse sentido, temos
algumas das imunidades constitucionais: instituir impostos (i) sobre patriménio,

renda ou servigos, uns dos outros — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios -

80 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, art. 151.
8 HARADA, op. cit., p. 369.
82 HARADA, op. cit, p. 370.
8 HARADA, op. cit, p. 372.
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(art. 150, VI, a); (ii) sobre templos de qualquer culto (art. 150, VI, b); (iii) patrimdnio,
renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacdes, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de educacido e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei (art. 150, VI, c); (iv) sobre livros,

jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao (art. 150, VI, d).®

Ichiara enumera, ainda, a vedagao a cobranga de taxas e instituicido de

tributos constantes da Constituicdo Federal de 1988, quais sejam:

a) Vedacao a cobranga de taxas, considerando a base de calculo idéntica a
dos impostos (art. 145, § 2°)

b) Exclusividade da Unido em instituir e cobrar o empréstimo compulsario,
para atender despesas extraordinarias ou para atender necessidades de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional
(art. 147, 1 e 1l).

¢) Vedada a Uniao instituir isengéo de tributos de competéncia dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios (art. 151, IlI).

d) Imunidade das taxas (art. 5°, XXXIV, LXXVI e LXXVII). 8

10 Principios implicitos

Harada assevera que as limitacbes ao poder de tributar ndo se esgotam
nos principios até agora analisados. O referido autor sustenta que tais limitacoes
decorrem do regime federativo e dos principios adotados pela Constituicdo e das
garantias individuais expressa ou implicitamente por ela asseguradas . Nessa
esteira, “estdo implicitos os principios da indelegabilidade da competéncia tributaria,

da tipicidade, bem como outros que derivam dos diversos incisos do art. 5° da CF.%

Destarte, conforme ja asseverado no presente trabalho monografico, o
nosso direito positivo adota o sistema rigido de discriminagdo do poder fiscal entre
as diversas pessoas juridicas de direito publico interno, de modo que havera conflito
de competéncia na medida em que um ente politico intrometer-se na competéncia

alheia.

Nesse sentido, considerando o pressuposto de que todas as

competéncias tributarias sdo previstas na Constituicdo Federal, conclui-se que "a

8 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil, art. 150.
8 ICHIHARA, op. cit., p. 38.
8 HARADA, op. cit., p. 373.
87 HARADA, op. cit., p. 373.
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pessoa politica ndo pode usurpar competéncia tributaria alheia, nem aquiescer que

Sua propria competéncia tributaria venha a ser utilizada por outra pessoa politica." %

De outra banda, a Constituicdo Federal, ao mesmo tempo em que
delimitava as competéncias tributarias, quis também promover o equilibrio entre os
entes federativos, apesar de suas diferencas em termos de desenvolvimento
econdmico, dando-lhes mais autonomia para instituir e arrecadar impostos. Nada
obstante, a retirada pelo Governo Federal de parte das transferéncias
constitucionais, acabou por gerar odioso conflito federativo, chamado de “guerra

fiscal”.

3 A Guerra Fiscal entre as Unidades Federativas

O anseio brasileiro por desenvolvimento regional estava em pauta nas
ultimas décadas e se acentuava quando da Assembléia Constituinte de 1987. O
constituinte derivado, por sua vez, mediante as leis federais, continuou a fortalecer a
Constituicao Federal de principios e condicdes que servissem aos entes federativos

como matéria de desenvolvimento regional.

Sobre o0 assunto, € da licado de José Afonso da Silva:

O art 19 da CF/88 contém vedagbes gerais dirigidas a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Visam o equilibrio federativo. (...) A vedagao
de criar distingbes entre brasileiros coliga-se com o principio da igualdade.
Significa que um Estado n&o pode criar vantagem a favor de seus filhos em
detrimento de originarios de outros, como ndo podera prejudicar filhos de
qualquer Estado em relagdo a filhos de outro, nem filhos de um Municipio
em relacéo a filhos de outros. &

Portanto, é embasado na afronta ao art. 19 da Constituigao Federal que o
presente trabalho ira tecer uma breve analise acerca do desrespeito a “paridade
federativa”, de modo a tentar contextualizar o incentivo as aviltantes acgdes fiscais
provocadas por cada ente da federacdo somente em beneficio de seus filhos, como

asseverou acima José Afonso da Silva.

Nesse sentido, o mesmo autor explica o que a Constituigdo previu para

buscar o reclamado equilibrio federativo, a fim de reduzir as desigualdades regionais

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, p. 301.
8 SILVA, op. cit. , p.474



35

entre os entes federativos, principalmente das regides Norte, Nordeste e Centro-

oeste; vejamos:

Abriu-se a possibilidade, ndo propriamente de beneficiar uns Estados mais
que outros, mas de oferecer certas vantagens no interesse de regides
menos desenvolvidas, visando a redugdo das desigualdades regionais,
como previsto no art. 43, que prevé acao federal visando a redugdo da
desigualdade (...) ‘objetivando promover o equilibrio sécio-econémico entre
Estados e entre Municipios’, o que vale dizer hdo que ser desiguais para
realizar a igualizacdo entre unidades desiguais; mas nesses casos, ja nao
estamos mais no campo da organizagao dos Estados e, sim, no terreno de
acao federal concreta para o futuro. %

Nesse interim, percebe-se a preocupag¢do do constituinte originario com o
desequilibrio econémico, indigesto ha décadas, entre os entes federativos. Certo é
que a Constituicao de 1988 teve boas intencdes ao manter o pacto federativo, dando
ao mesmo tempo liberdades aos Estados mais pobres. Ndo obstante, o que se

percebeu, com o tempo, é que tal artificio ndo passou de um puro engodo fiscal.

Em outras palavras, a partir da promulgag¢ao da Constituicdo Cidada, foi
instalada uma nova ordem, a qual manteve a competéncia tributaria da Uniao e
ampliou a competéncia tributaria dos Estados e Municipios. A eficacia do novo
sistema, todavia, foi colocada a prova, na medida em que o Governo Federal passou
a defender a tese de que, apesar de a Constituicao ter atribuido novas competéncias
a Estados e Municipios, a esses nao caberia o respectivo encargo ou 6nus delas

decorrentes, em prejuizo de toda a Federacgao.

Dispde o texto constitucional nos artigos 155 e 156, verbis:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - [...] operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao,
ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;
Il - transmisséao "inter vivos" [...];

Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.

Dessa forma, os Estados federados e os Municipios ganharam maior
liberdade (leia-se autonomia) para instituir e arrecadar impostos. Nada obstante, a
retirada pelo Governo Federal de parte das transferéncias constitucionais, acabou

por gerar odioso conflito federativo, na medida que os Estados mais ricos da

% SILVA, op. cit. , p.475
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Federacado passaram a langar mao de expedientes criados como op¢ao aos Estados
mais pobres para atrair investimentos. Logo, a intengao de ser um instrumento de
desenvolvimento regional se transformou em uma prépria artimanha do sistema
tributario nacional. Ou seja, gerou uma série de distor¢cées altamente prejudiciais ao

crescimento do Pais.®

A “Guerra das Isencbes”, como bem define Simonsen, ndo passa de
conflitos de natureza tributaria existentes entre os estados, objetivando a atracao de
industrias, a partir da concessdo de isengdes no imposto interestadual sobre o

consumo, ICMS .

Portanto, entende-se que a guerra fiscal atualmente travada nada mais é
do que a vinculagdo de aliquotas interestaduais menores que as internas, uma
atitude de conveniéncia fiscal - de um lado empresas sao seduzidas por muitos
incentivos fiscais, de outro o Estado subsidiando a atividade empresarial as custas

de isengdes, prejudicando, por via de consequéncia, a arrecadagao.

Nesse sentido, as consequéncias econbémicas e sociais da “guerra fiscal’
sdo danosas ao desempenho regional das macroeconomias Estaduais. A vicissitude
dos critérios de eficiéncia econémica por artificialismo tributario, na localizagdo de
uma industria, acaba por reduzir o custo privado da produg¢ao e aumentar seu custo

social. Otavio Soares Dulci aborda o tema:

Convém, primeiro, chamar a atengéo para a expressao ‘guerra fiscal’. Ela ja
se tornou de uso corrente, pois o fendmeno que designa tem adquirido certo
tom corriqueiro. Mas a idéia de ‘guerra’, utilizada para descrever relagdes
entre unidades de uma federacdo, é tudo menos trivial. E uma metafora
muito significativa, que traduz um problema de cunho eminentemente
constitucional, no sentido pleno do termo, ou seja, quanto ao grau de
consenso sobre os fundamentos da ordem politica. %

Dessa forma, € no campo constitucional que, aparentemente, se instaura
o atrativo legal que repercute no vicioso ciclo politico-fiscal, ou seja, muitos Estados
justificam os porqués da guerra fiscal através de clausulas pétreas da Constituicao
Federal (art. 3° Il e lll) que, sem duvida, apenas tiveram o propodsito de dar ao Pais,
através da norma fundamental, dignidade e conforto democratico e n&o outrora

desigualdade.

o1 Exposicdo de motivos n. 16/MF, de 26.02.2008. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2008/fevereiro/EM-16-2008-Reforma-tributaria.pdf>, acesso dia 20.09.2008.

92 SIMONSEN, Mario Henrique. Reforma fiscal: coletdnea de estudos técnicos, p. 571.
% DULCI, Otavio Soares. Revista de Sociologia e de Politica, p. 95.
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Nos anos 1990, o acirramento das disputas fiscais comegou a ganhar
grande destaque e, logo, uma busca incessante por solug¢des de todos os tipos. Até
hoje existe uma consciéncia tanto da esfera publica quanto privada, que a guerra
fiscal € um processo danoso, pois gera perdas, no longo prazo, tanto para os

Estados como para as empresas nao contempladas pelos beneficios fiscais.

E nesse sentido que propostas se apresentam para tenta corrigir as
distorcoes existentes no atual Sistema Tributario Nacional: a proposta da nova
Reforma Tributaria, apresentada ao Congresso Nacional em 20.02.2008 e um dos
objetos de estudo no presente trabalho monografico, € uma dessas tentativas de
permitir o desenvolvimento equilibrado das regides, com intengao expressa de
extinguir a guerra fiscal entre os Estados e implementar a simplificacdo do sistema
tributario®, consoante politica ja implementada em outros paises, conforme sera

analisado no capitulo subsequente.

% Exposicdo de motivos n. 16/MF, de 26.02.2008. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2008/fevereiro/EM-16-2008-Reforma-tributaria.pdf>, acesso dia 20.09.2008.
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11 MODELO DE TRIBUTAGAO DA UNIAO EUROPEIA

Com o fim da Il Guerra Mundial, o anseio de unificagcdo dos povos da
Europa comecgava a ganhar forga, de modo que as decisdes politicas dos paises do
Velho Mundo passaram a ser planejadas e executadas com o fito de concretizar o

incipiente espirito integracionista.
Nesse sentido, explica Saldanha:

A Europa devastada do pés-guerra permitiu o cultivo de um campo fértil
para idéias de reconstrugcdo e unido frente a perda de poder por parte das
poténcias européias e a crescente bipolarizagao das forgas internacionais. A
reestruturagdo da ordem mundial, com o repensar de conceitos basicos
como os de Estado e soberania, delineia um novo momento para a Europa
e para o mundo, marcado por profundas transformagdes politicas, sociais e
econdémicas. ®

Este contexto iria influenciar na busca pela reconstrucido e
desenvolvimento do devastado continente, como de fato, influenciou. E certo, pois,
que o movimento de integragao européia, deflagrado com o fim da Il Guerra Mundial,
da inicio ao que vai constituir a atual Unido Européia, tendo como primeiros passos
a instituicdo da Comunidade Européia do Carvao e do Ago (CECA), através do
Tratado de Paris; da Comunidade Econdémica Européia (CEE) e da Comunidade
Européia de Energia Atébmica (CEEA), com a assinatura de dois Tratados

Internacionais, celebrados em Roma, em 1957. %

Portanto, ao analisar os esforgos desempenhados a partir da segunda
metade do século XX, resta cristalino o éxito obtido pelo continente europeu ao criar
e desenvolver o bloco econbémico mais eficaz do mundo, em cujo sistema de
tributacdo encontra-se o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), objeto principal do

presente trabalho académico.

Saldanha assevera que a instituicdo do IVA no bloco econdmico europeu
deu-se com vistas a eliminagao das fronteiras fiscais entre os paises-membros. *

Segundo Correa, o IVA é um “imposto geral sobre o consumo cobrado em

% SALDANHA, Eduardo. Imposto sobre o Valor Agregado: O Modelo da Unido Européia e as Perspectivas de
Harmonizagao Legislativa para o Mercosul, p.97.

% SALDANHA, op. cit., p. 97.
7 SALDANHA, op. cit, p. 208.
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pagamentos fracionados ao longo do circuito comercial e produtivo pelo método

indireto subtrativo”, %

Em vista do exposto, este capitulo devera tratar da adogao do IVA pelo
Sistema Tributario da Unido Européia, sob a Optica da harmonizacéo legislativa, que
possibilita a eliminacdo das fronteiras fiscais, as quais, no modelo europeu,
impediam a construgdo do mercado comum; e no Brasil, ainda obstam o

desenvolvimento do Mercosul e fomentam a ja estudada Guerra Fiscal.

4 Harmonizacao legislativa da Uniao Européia

Com o advento da integragdo profunda experimentada pela Comunidade
Européia, instrumentalizada de modo supranacional, visualizou-se uma
harmonizacao legislativa entre os Estados, de carater subordinado a um 6rgéo de

natureza Comunitaria.

Fontoura ensina acerca do Direito Comunitario:

O Direito Comunitario ndo é um direito ‘sui generis’, revolucionario ou
gratuitamente subvertedor de convicgdes juridicas seculares. Corresponde,
ao contrario, & hegemonia das idéias diante de necessidades absolutamente
novas, impondo-se a partir de um querer livre e coordenado de Estados que
se propdes a construgdo de blocos integrados. %

Saldanha elucida que, no caso da Unido Européia, devido a profundidade da
integracao pretendida, seria dificil a efetividade da harmonizagéao legislativa sem um

dispositivo que a facilitasse. As diretivas coube essa fungéo essencial. '

O Tratado de Roma, em seu art. 189, estabelece que “a diretiva vincula o Estado
membro destinatario quanto o resultado a alcancar, deixando, no entanto, as

instancias nacionais a competéncia quanto a forma e os meios”.

Ainda sobre o instituto que da efetividade ao processo de harmonizacgao legislativa

da Uniao Européia, Saldanha arremata:

A diretiva recolhe como conseqiéncia uma importante concessao por parte
dos Estados-membros, através da transferéncia de poder legislativo ao ente
comunitario, o que ocasiona em altera¢des ao direito interno em favor de
normas tendentes a integracao, qualificando um ato que macula o conceito

% CORREIA, Arlindo. O IVA na Unido Européia: as dificuldades do processo de harmonizagdo. /n: BALTHAZAR, Ubaldo
César (Org.). Reforma Tributaria e Mercosul, p. 220.

% FONTOURA, Jorge. Fontes e Formas para uma disciplina juridica comunitaria, p. 52.
100 SALDANHA, op. cit., p. 143.
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classico de soberania. Mas, mesmo havendo este pode legislativo da
comunidade em matéria de harmonizagao legislativa através das diretivas,
os Estados-membros mantém certa liberdade afim de preservar institutos
préprios quando da implementacao destas, que, como ja é sabido, sdo
direcionadas aos Estados-membros. '’

Entretanto, a aplicabilidade direta das diretivas € uma questao cercada de
controvérsias entre os Estados-membros, haja vista a ndo adesao por parte de
alguns deles, gerando acalorados debates politicos a respeito do tema, nos 6rgéaos

supranacionais europeus.

Nao obstante a relutancia de alguns Estados-membros em adotarem as
diretivas, Saldanha afirma que o corpo normativo da Unido Européia esta dotado de
medidas que atuam na fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes pelos Estados-

membros, de modo a fazer valer o estabelecido pelo Direito Comunitario. '

Ademais, o referido autor complementa que, devido a atuagao primordial
que as diretivas tém quanto a consecucdo dos objetivos da harmonizagdo e da
prépria integracdo, o Tribunal de Justica da Comunidade Européia acabou por
estabelecer que os Estados-membros podem ser responsabilizados pela né&o
implementagdo das diretivas no prazo previsto e, ainda, que em certos casos a
diretiva deve possuir aplicabilidade direta, principalmente se decorrido um prazo

razoavel de tempo para a sua aplicagao. "

Ultrapassadas as explicagdes pertinentes ao presente trabalho
monografico acerca do principal instrumento comunitario de harmonizacao
legislativa, a diretiva, deve-se tecer outras consideragdes no que diz respeito a
construgcéo da harmonizagao legislativa na Unido Européia, em cujo divisor de aguas

encontra-se a adogao de um imposto sobre o valor agregado, o IVA.

5 A adogao do IVA para a harmonizagao da tributagcao indireta na Uniao

Européia

Tendo em vista a existéncia do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) no

Sistema Tributario Europeu e sua importdncia no processo de harmonizagao

101 SALDANHA, op. cit., p. 143.
102 SALDANHA, op. cit., p. 143.
193 SALDANHA, op. cit., p. 145.
104 SALDANHA, op. cit., p. 145.
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legislativa e integrac&o regional, uma analise doutrinaria mais detida acerca desse
instituto se faz necessaria, de modo a relacionar a adocdo do IVA pela Unido
Européia como um modelo que podera guiar os legisladores brasileiros nos debates

para reformar o Sistema Tributario Nacional.

Reitera-se que o IVA é um imposto indireto, porque a carga tributaria é
repassada a pessoa distinta daquela indicada em lei como sendo o sujeito passivo
da obrigacao tributaria. Nesse norte, torna-se imperioso destacar a diferenga entre

impostos diretos e indiretos, como bem o faz Saldanha:

Os impostos diretos sdo aqueles que recaem direta e definitivamente sobre
a pessoa prevista na lei como sendo o sujeito passivo da obrigagéo, sendo
que esta pessoa € que vai arcar unica e exclusivamente com o tributo. Por
sua vez, os impostos indiretos sdo aqueles em que a obrigagao tributaria é
repassada a pessoa distinta daquela indicada em lei como sendo o sujeito
passivo da obrigagao tributaria.

Quanto a capacidade contributiva, os impostos diretos sdo aqueles que
alcangam manifestagbes mediatas desta capacidade, ou seja, os impostos
diretos levam em consideragao a situagao patrimonial do contribuinte, como
por exemplo o imposto de renda; ja no caso dos impostos indiretos a
situagao patrimonial do contribuinte ndo tem relevancia, como é o caso do
ICMS, o qual ndo leva em conta a renda ou outra expressao patrimonial do
contribuinte.

Ainda, existe a pessoalidade dos impostos diretos que sao cobrados ante
critérios pessoais do contribuinte, ao contrario dos impostos indiretos,
diferindo assim quanto & cobranca e ao langamento do tributo. %

Por conseguinte, cabe a exposi¢gao das principais caracteristicas sobre o

Imposto sobre o Valor Agregado, segundo Manoel Juano'®:

« E imposto indireto incidente sobre manifestacdes mediatas da
capacidade contributiva;

e Possui natureza real, nado levando em consideracido as
caracteristicas pessoais do sujeito passivo ou contribuinte;

» Possui aliquota proporcional e ndo progressiva;
* Nao afeta o consumo seletivamente, e sim como um todo;

« E um imposto neutro, pois ndo afeta os fatos da vida econémica
subseqlientes, sendo que esta caracteristica € importante pois nao
impde influéncia na conduta individual, facilitando o sistema de livre
competicao;

e Nao cumulativo: toda vez que incide uma s6 vez no preco final do
bem ou do servigo prestado.

De acordo com as caracteristicas do imposto, Saldanha afirma ser a
neutralidade fiscal do IVA um grande atrativo, principalmente se mirado sob o prisma

da integragdo econémica, pois, segundo o autor, o imposto neutro ndo pressiona os

195 SALDANHA, op. cit., p. 171.
16 MEIRELLES, José Ricardo. In SALDANHA, op. cit., p. 172.
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precos dos bens e servicos, que passam a ser fixados a partir da livre concorréncia,

dirigido pelas forgas de mercado. '’

Por outro lado, Saldanha assevera que a nao cumulatividade se mostra
uma das principais substancias do IVA, pois evita que o imposto seja cobrado em
cascata, sendo aplicado a cada empresa nas fases de producao e distribuicdo sobre
o importe do valor agregado por parte da empresa, subtraindo-se as vendas da

empresa pelo valor pago pelos materiais e os servicos comprados de outra empresa.
108

Saldanha sustenta, por fim, as vantagens do IVA:

As caracteristicas gerais expostas demonstram as vantagens do IVA em
relacgdo a outros tipos de tributagcdo sobre o consumo, sendo,
principalmente, um ftributo de simples apreensdo, fiscalizacdo e
arrecadacéo, ao contrario dos tributos que fazem as vezes do IVA no Brasil,
que mostram-se de complexa fiscalizagéo e arrecadacgéo.

Ante a configuragdo econémica mundial, baseada no livre mercado, o IVA
apresenta-se como o imposto sobre o consumo mais utilizado do mundo,
pois em vias de integracdo a aproximacdo das legislacdes favorece e
privilegia a livre concorréncia. Por este e outros motivos, o IVA mostra-se
como melhor tributo para fins de harmonizagéo legislativa tributaria no
Mercosul, assim como o foi na Unido Européia (...). '

Repisadas as explicacdes acerca do IVA, passa-se a expor como se deu
a adocao do referido imposto pela Comunidade Européia, ponto central deste

subtitulo; sendo vejamos.

Em 1960 foram elaborados estudos sobre quais alteragdes introduzir nas
finangas publicas dos Estados-membros da Unido Européia, com vistas a fazer

funcionar o Mercado Comum, como se fosse um verdadeiro mercado interno. °

Os estudos foram encaminhados a um comité fiscal e financeiro,
chamado de Comité Neumark'', o qual concluiu pela necessidade de adotar um
imposto neutro em relagdo ao comércio internacional, recomendando a adog¢ao do

IVA. E o que sustenta Saldanha:

O relatério primeiro do Comité recomenda a abolicdo da tributacdo em
cascata, instituindo-se, em substituicdo a esta, um Imposto sobre o Valor
Agregado harmonizado progressivamente. Um dos principais motivos de
sua adocgéo residia na sua neutralidade, vez que a natureza neutra do IVA

107 SALDANHA, op. cit, p. 172

108 SALDANHA, op. cit, p. 172

199 SALDANHA, op. cit, p. 173.

10 CORREIA, op. cit., p. 224.

" Comité batizado devido ao nome do economista que presidiu o 6rgao: Fritz Neumark.
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representava maior capacidade de produgao de receita que outros impostos
monofasicos também neutros.''?

Posteriormente, foram aprovadas duas primeiras diretivas do Conselho da
Unido Européia sobre o IVA, diretiva n. 67/227/CEE e diretiva n. 67/228/CEE"®,
respectivamente, dando inicio a concretizagdo das recomendagdes do Comité
Neumark com a harmonizagao das legislacbes dos Estados-membros relativas aos
impostos sobre o volume de negdcios e modalidades de aplicagdo do sistema
comum de imposto sobre o valor agregado, tudo com base nos artigos 99 e 100 do

Tratado de Roma. "

Apesar de a 62 diretiva sobre o IVA, n. 77/388/CEE, revogar, dez anos
mais tarde, a 12 e 22 diretivas, ambas de 1967, estas deram inicio ao processo de
harmonizacao legislativa tributaria e a adog&o do IVA como tributo harmonizado da

Unido Européia, por isso necessaria uma breve explanagao sobre o assunto. '*®

De acordo com Correia, a harmonizacgao fiscal da tributagdo indireta na

Unido Européia deveria passar por quatro fases, definidas da seguinte forma:

a) Vigéncia das disposicoes fiscais do Tratado de Roma (arts. 95 a 99) —
Nao discriminagao fiscal dos bens no comércio internacional;

b) 12 e 22 Diretivas sobre o IVA — Substituigdo nos Estados-membros dos
impostos cumulativos ou em cascata por um IVA;

c) 62 Diretiva IVA — Uniformizacado da base tributavel do IVA, com vista ao
calculo dos recursos proprios;

d) Diretiva 91/680/CEE, de 16/12/1991 — Abolicdo das Fronteiras Fiscais e
criagdo do Mercado Interno. '®

Segundo Correia, anteriormente as primeiras diretivas do IVA, em 1967,
tal imposto vigorava apenas na Franga. A 12 diretiva sobre o IVA, n. 67/227/CEE, de
11.04.1967, limitava-se a impor a obrigatoriedade da adog¢ao do IVA por todos os
Estados-membros até 01.01.1970. Todavia, a Bélgica s6 o fez em 01.01.1971 e a
Italia, em 01.01.1973. "7

Sobre a 12 diretiva, disserta Saldanha:

112 SALDANHA, op. cit., p. 210.

113 Cf. EuroLex: <http://eur-lex.europa.eu>, acesso em 19.11.2008.
114 SALDANHA, op. cit., p. 210.

5 CORREIA, op. cit., p. 224

16 CORREIA, op. cit., p. 224

"7 CORREIA, op. cit., p. 224
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A 12 diretiva estabeleceu a obrigatoriedade dos Estados-membros na
adocgao do IVA em substituicdo aos tributos incisivos quanto ao volume de
negocios pré-existentes. Esta descreve em linhas gerais as caracteristicas
do IVA, deixando, como é caracteristica das diretivas e da propria
harmonizacéo legislativa, a cargo dos Estados-membros a atribuigdo das
linhas gerais de instituigdo do IVA, mas com dependéncia de aprovagao
pelo Conselho, como por exemplo nas questdes de isengbes nas
transagles internas, as quais seriam deixadas ao critério do legislador
nacional, certamente devido a resisténcia e ao resguardo da soberania fiscal
dos Estados.'®

A 22 diretiva, n. 67/228/CEE, de mesma data, em seu titulo estabelece “a
estrutura e modalidades de aplicagdo do imposto sobre o valor acrescentado” '*°
Correia sustenta, ainda, que o IVA imposto pelas diretivas de 1967 nao é um IVA
harmonizado em todos os seus elementos. A 2?2 diretiva, ainda segundo o multi
citado autor, ndo determina o ambito das isengbes nem mesmo impde a tributacio
geral dos servigos: ela permite a aplicagdo de taxas zero a favor de consumidores
finais, por razdes de interesse social bem definidas, deixando grande liberdade para

estabelecer regimes especiais para as pequenas empresas e para a agricultura.

Por seu turno, Saldanha corrobora os ensinamentos do autor luso:

A 22 diretiva traz os principios fundamentais que regiram o sistema
harmonizado do IVA, estabelecendo, também, grandes liberdades aos
Estados-membros em estabelecer regimes, como por exemplo no que diz
respeito as pequenas empresas e a agricultura, assim como no concernente
a liberdade de atribuicdo de taxas pelos legisladores nacionais.

No mesmo diapasao, Saldanha conclui:

A 12 e 22 diretivas, portanto, estabeleciam de maneira geral a instituicdo do
IVA, legando grandes liberdades aos Estados-membros, o que infere-se
correto devido ao ineditismo de tais medidas, visando uma estruturagdo e
adaptacdo dos Estados-membros, e da propria Comunidade, a este novo
sistema, o qual efetuaria uma transi¢cdo entre regimes fiscais anteriormente
com imposi¢cdes cumulativas ou em cascata ao sistema do IVA, desse modo
nao afetando estruturalmente em grande monta a soberania fiscal dos
Estados, o que poderia ser catastréfico politicamente e socialmente, como
pode ser vislumbrado através da permissao da 22 diretiva de aplicagao de
taxa zero a consumidores finais baseada em fatores sociais muito bem
fundamentados.

A fase seguinte de harmonizacao do IVA na Comunidade foi imposta pela
decisdo de 21.04.1970 que substituiu as contribuicdes financeiras dos Estados-

membros por “recursos proprios da Comunidade”, como bem ensina Arlindo Correia:

(...) recursos préprios da Comunidade, em que tem destaque especial o que
é calculado a partir da base tributavel do IVA. Se esta é a base de uma

118 SALDANHA, op. cit, p. 211.
118 CORREIA, op. cit, p. 224.
120 CORREIA, op. cit, p. 224.
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contribuigdo, entdo tera de ser calculada de mesmo modo em todos os
Estados-membros: o campo de aplicagdo do IVA devera ser perfeitamente
uniforme no interior da Comunidade. "#'

Dessa forma, com vistas a obter tal uniformidade, a Comissdo das
Comunidades Européias elaborou a proposta da 62 diretiva, n. 77/388/CEE, a qual
restou aprovada em 17.05.1977, apds decorridos quatro anos desde a

apresentacao, em 29.06.1973.'%

A demora para a aprovacgao se justifica pelo fato da complicada discussao
politica, a qual que teve como resultado a concessado de certos beneficios aos
Estados-membros, tal como a elaboracao de elencos de atividades que poderiam ter
na comunidade tratamento ndo uniforme, que vincula a Comunidade Européia ao
calculo de compensacgdes para efeitos do calculo da base dos recursos préprios em

cada um dos paises da Unido.

Saldanha trata a aprovacdo da 62 diretiva como a grande guinada no
sistema de adogcao comum do IVA na Comunidade Econdmica Européia, vez que,
calcada nos avangos impulsionados pelas diretivas 1 e 2, visava a harmonizar a

hipétese de incidéncia do IVA. O referido autor explica o cerne da 62 diretiva:

A 62 diretiva adota a hipétese de incidéncia do IVA harmonizada em todos
os Estados-membros, modificando totalmente o sistema iniciado com a 12 e
22 diretivas, fazendo com que o IVA fosse caracterizado, a partir deste
momento, como um imposto com hipétese de incidéncia ampla. '

A diretiva n. 77/388/CEE mantém o principio da tributacdo no pais de
destino, porém, precedeu novas propostas para a abolicao das fronteiras fiscais e do
préprio principio da tributacdo de destino. Para Correia, esta seria a ultima fase da
harmonizacao fiscal da tributacdo indireta na Unido Européia, uma vez que, na
Cimeira de Milao, de 20 de junho de 1985, foram elencadas medidas para abolir, em
21.12.1992, todo o tipo de “fronteiras fisicas, fronteiras técnicas e fronteiras fiscais’.
2 Por sua vez, o “Ato Unico Europeu’, acordado pelo Conselho Europeu, de
Luxemburgo, em 03.12.1985, introduziu no Tratado de Roma essas modificagdes,

julgadas necessarias a criacdo do mercado interno. '*

Segundo Correia:

121 CORREIA, op. cit, p. 225.
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A abolicdo das fronteiras fiscais apontava logicamente para a passagem a
tributacdo segundo o principio da origem, tratando do mesmo modo quer as
vendas internas, quer as vendas intercomunitarias, desaparecendo o
ajustamento fiscal nas fronteiras. E, de fato, foi esta a solugdo adotada nas
propostas iniciais da Comissdo, apresentadas em agosto de 1987, que
ficaram conhecidas como o pacote Cockfield, do nome do Comissario entao
encarregado do setor fiscal. %

Portanto, o Ato Unico Europeu consagrou as propostas da Comiss&o para
o IVA na Cimeira de Milado, indicando a passagem gradativa para a técnica de
imposigao na origem, ou seja, tributando-se as mercadorias e 0s servigos no pais de
procedéncia e ndo mais no de destino, conjugando-se o sistema como um
mecanismo comunitario de compensacgao financeira de que redundasse ao Estado

importador do VA recolhido ao Estado-membro exportador. %

A diretiva n. 91/680/CEE, modificou a 62 diretiva do IVA, (pode tirar: de
numero 77/388/CEE), incluindo novas regras para vigorarem enquanto durar a
referida passagem gradativa, denominada de regime transitério. Mais tarde, outras
diretivas, chamadas de simplificagcdo, modificaram o regime transitorio inicial, a
Diretiva n. 92/111/CEE, de 14.12.1992 e a Diretiva n. 95/7/CE, de 10.04.1995. '*

O regime transitério previa a tributacédo no destino das trocas comerciais
intracomunitarias, sem controle nas fronteiras, por um periodo limitado, inicialmente
estabelecido de 01.01.1993 até 31.12.1996. O regime transitério tinha previsao de

vigéncia até 1997, porém, até hoje a transitoriedade se mantém. '

Em vista do exposto, a harmonizagao legislativa mostrou-se o0 meio mais
adequado para afastar um grande numero de assimetrias legislativas entre os
paises do mercado comum europeu, pois caso 0s 6rgdos comunitarios procurassem
reformar todas as legislagdes que pudessem influir no bom funcionamento da
integracao regional européia, impondo reformas aos Estados-membros em busca da
uniformizacao legislativa, os resultados n&o seriam satisfatorios, haja vista as
legislagbes internas dos Estados-membros estarem arraigadas de tal forma que

oporiam sérias barreiras a imposi¢ao externa e a sua colocagido em pratica.

Para Nakayama, a harmonizacéo é uma calibracédo de regimes juridicos e

deve ser capaz de proporcionar uma reducao de contrastes que existam com

126 CORREIA, op. cit., p. 228.

127 NAKAYAMA, Juliana Kyiosen. Reforma Tributaria: Mercosul e Unido Européia, p. 69.
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129 NAKAYAMA, op. cit., p. 69.
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estabilizacdo congruente de expectativas, tanto dos Estados participes quanto dos

operadores econémicos. '*

Tal contexto, sem duvida, remonta a realidade brasileira, porquanto se
esta a presenciar uma tentativa de reforma legislativa em um pais de proporgdes
continentais e cujo sistema tributario € tdo complexo e vasto quanto o deparado

pelos legisladores europeus.

Dessa forma, faz-se necessario explanar sobre os principios que regem o
momento de apuracdo do IVA nas transagdes interjurisdicionais, no ambito da Uni&do

Européia. Vejamos:

12 Principio da Origem e do Destino

A soberania fiscal € um elemento ultra-sensivel da soberania nacional. O
autor portugués Arlindo Correa, afirma que na Europa ha grande resisténcia dos
Estados-membros em ceder prerrogativas em matéria fiscal as instituicdes
comunitarias, encrudecida pela opinido publica que € extremamente sensivel a

evolucao fiscal. '

Assim, torna-se muito dificil reduzir as diferengas entre os sistemas
fiscais, harmonizar o nivel de pressao fiscal global e a estrutura de reparticdo pelos
diferentes tipos de impostos, ja que tais divergéncias tém a sua origem em causas

profundas, ligadas as caracteristicas de cada Estado-membro. %

Quanto aos impostos sobre o consumo, o supra citado autor aduz que
estes adicionam-se ao valor dos bens e servigos, sendo que, para o comércio entre
os paises funcionar harmoniosamente, ha que evitar, quer a dupla-tributagao, quer a
nao-tributacdo. Nesse passo, a divisdo da soberania entre dois Estados-membros,
em matéria de tributagdo dos bens que entre eles circulam, pode fazer-se através da

aplicagao do principio da origem ou do principio do destino. ™

E da conceituagdo do autor luso:

130 NAKAYAMA, op. cit, p. 72.
31 CORREIA, op. cit., p. 221.
132 CORREIA, op. cit., p. 221.
133 CORREIA, op. cit., p. 221.
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Vigorando o principio da origem, as mercadorias s&o tributadas no pais de
origem, mas nao ja no de destino: as importagdes sado isentas e as
exportagdes tributadas. O principio do destino consiste na solugao oposta,
isto é, as mercadorias saem do pais de origem com carga fiscal igual a zero
e sdo tributadas a entrada do pais importador com um imposto igual ao que
vigora no interior para mercadorias iguais. **

Schemmel, na mesma linha, vaticina:

No principio do Estado de destino, que esta hoje em vigor na CE, apenas o
Estado do destino obtém receitas e o Estado de origem renuncia a uma
tributacdo de sua exportacdo. No principio da comunidade (ou Estado de
origem), que deve valer em um mercado interno completamente integrado,
nao sé o Estado de destino, mas também o de origem obtém receita, na
medida da mais valia produzida em seu territério.

De acordo com o ponto de vista da Comissao (CE) o imposto sobre a mais
valia comum, todavia, deve continuar a correr para o Estado do destino, por
razoes politico-administrativas. Um Estado preponderantemente exportador
nao deve ficar em uma posicdo melhor frente a distribuicdo de receita até
agora aplicada, nem um Estado preponderantemente importador deve ser
colocado em posicéo pior. '*°

Sobre o assunto, Beninca assevera que a harmonizagao tributaria da
Unido Européia implicou duas decisdes. A primeira delas diz respeito a sistematica
de tributagdo a ser escolhida (se origem ou destino e se produgdo ou consumo). A
segunda, derivada da primeira, trata dos procedimentos a serem adotados para a

implementagao da opcao adotada. "**E arremata:

Quanto a primeira decisdao, optou-se pela adogdo de um IVA sobre o
consumo cobrado conforme o principio do destino. Quanto ao segundo
aspecto [a implementagdo], adotou-se um esquema de diferimento do
imposto nas exportagbes de um pais-membro para outro, de modo que as
exportagdes nao sao tributadas no pais de origem e as importagdes sao
taxadas no pais de destino a aliquota total. '*’

Nakayama, por seu turno, sustenta que a escolha do principio da
tributacdo no destino tem a ver com a necessidade de possibilitar que Estados com
estruturas tributarias distintas possam concorrer em um mesmo mercado em

condi¢cdes analogas, como se seus sistemas fossem idénticos.™®

Nesse sentido, Nakayama assevera que a vantagem do critério do destino
€ que este pode ser aplicado desde o inicio de uma integragdo econémica, porque,

ao estabelecer mecanismos compensatérios, ndo se necessita de semelhanca

13 CORREIA, op. cit., p. 223.
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intensa entre as estruturas fiscais dos Estados que fazem parte do mercado comum,
fazendo com que os produtos comercializados entre Estados concorram em pé de
igualdade com os produtos locais, ja que desembarcam desagravados de impostos

de exportagdo.

Todavia, de acordo com a autora em comento, a desvantagem desse
critério € manter as fronteiras fiscais do pais de origem, pois o pais importador
necessitara determinar os produtos importados para aplicacdo de seus tributos
internos, e, com um mercado comum, ndo se reduzem as fronteiras fiscais

aduaneiras sem também suprimir as barreiras fiscais.™®

Dessa forma, pela sistematica do destino, o Estado exportador desonera
o produto nacional, eximindo ou excluindo do campo de aplicagdo do tributo as
operagoes e permitindo a recuperacao do imposto que afeta seus custos. O Estado
que recebe o produto aplica a carga tributaria praticada dentro do territério e o
quantum de tributo inserido no precgo final do produto tem repasse do encargo ao

consumidor final.*

Por derradeiro, Nakayama conclui que em paises com cargas fiscais
distintas e com estrutura tributarias diferentes, o critério de destino necessariamente

produzira distorgdes que impossibilitardo a integragédo econémica.

Por outro lado, com o critério de origem, as mercadorias e servigos que
circulam de um Estado para outro, independentemente de seu destino, incorporam
no prego os impostos pagos no Estado de origem, inexistindo interrupgédo na cadeia
de operacodes do produtor ao consumidor final. Dessa forma, € irrelevante que o bem
ou o servico se transfira de um Estado a outro, havendo verdadeira integracao e

unidade no mercado formado por diferentes jurisdi¢gdes. '+

Sobre o principio da tributacdo na origem, Correa leciona:

Na pratica, o principio de origem sé podera vigorar num espago econdmico
integrado, processando-se as relagdes comerciais com terceiros paises
segundo o principio do destino.

138 NAKAYAMA, op. cit., p. 80.
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O principio de origem € o Unico que permite corretamente a abolicdo das
fronteiras fiscais entre os paises. De fato, o principio do destino exige a
existéncia de “ajustamentos fiscais de fronteiras”.

(--)
Os “ajustamentos fiscais de fronteiras” exigidos pela regra do pais de
destino sdo de duas espécies:

- desagravamento fiscal na exportagao, isto €, restituicdo aos exportadores
da carga fiscal exata que os bens contém na altura da venda (se a
restituicdo for mais elevada, havera um subsidio a exportagéo);

- no pais importador, aplicagdo as mercadorias importadas do mesmo
imposto que internamente é aplicado a mercadorias iguais ou similares (se 0
imposto for mais elevado, tera fungdes de protegdo, como se fossem
direitos aduaneiros). "

Nakayama corrobora com os autores anteriormente citados, aduzindo que
o mercado comum permitira que os contribuintes contabilizem o IVA segundo o
principio da origem. Referida autora explica que o principio de origem ocorre quando
o fornecedor cobra o IVA no momento de envio da mercadoria para o consumidor
localizado em outro Estado. O fornecedor utiliza uma aliquota interna de seu pais.
Com esse critério, sao eliminadas as barreiras fronteiricas, porque os produtos
gravados no pais de origem nao necessitam de aplicacdo de tributos

compensatoérios que impliquem na existéncia de fronteiras fiscais. '

Nao obstante, a adogdo do principio do pais de origem torna-se a
dificultosa na medida em que se analisa a forma de distribuicdo da receita do
imposto entre os Estados envolvidos. Esta preocupacdo € levantada na obra de

Jobim, mediante ensinamentos de Schemmel:

As propostas da Comissao para a adog¢ao do principio do Estado de origem
[...] ‘prevéem a necessidade de pagamentos de compensagédo posteriores
do Estado preponderantemente exportador ao Estado preponderantemente
importador. Os pagamentos ndo devem correr, todavia de um Estado a
outro, segundo o ponto de vista da Comissdo. Antes devem todos os
Estados se reportar a um fundo de compensacgédo. Estados-membros, que
sdo importadores liquidos, obteriam pagamentos do Fundo de
Compensacgéao e Estados-membros que, como a Republica Federal Alema,

séo exportadores liquidos, fariam pagamentos ao Fundo de Compensagéao’.
146

Por todo o exposto, e pelo que adiante sera analisado pelo presente
trabalho académico, € necessario ressaltar que, apesar de ainda adotar o principio

do Estado de destino, a Comunidade Européia encontra-se em um periodo

144 CORREIA, op. cit., p. 223.
145 NAKAYAMA, op. cit., p. 78.
146 cf. SCHEMMEL, Lothar in JOBIM, op. Cit., p. 243.
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transitério para a abolicdo total das fronteiras fiscais mediante a harmonizacéo do

IVA, o que aponta para a adog¢ao do principio do Estado de origem. '*

6 A situacdo atual do IVA e as Perspectivas para o Futuro no Ambito da

Comunidade Econdémica Européia

Para entender a situagdo atual do IVA na CEE, analisando suas
caracteristicas e vantagens em relagao a outros impostos sob a éptica dos sujeitos
da relagao tributaria, inevitavelmente deverdo ser repisados os ensinamentos de
Juano acerca das caracteristicas gerais do IVA, pioneiramente adotado pelos paises

europeus.

Pois bem. O IVA é um imposto indireto, vez que a carga tributaria &
repassada a pessoa distinta daquela indicada em lei como sendo o sujeito passivo
da obrigacéo tributaria. No caso, quem efetivamente arca com o 6nus do tributo € o
consumidor final, e ndo o produtor, o comerciante ou o importador. *E, portanto, um
tributo neutro que nao onera a atividade econdémica, ndo devendo ferir as leis da

livre concorréncia e de competitividade, que norteiam os mercados. '

Ressalte-se, ainda, que o IVA é um imposto de natureza real, pois néo
séo levadas em consideragéo caracteristicas pessoais do sujeito passivo; € também
proporcional, ja que as aliquotas sdo percentuais e fixas (apesar de variarem

conforme o fato gerador, ndo se pode classificar como um tributo progressivo). '

Ademais, segundo Oliveira, trata-se de um imposto de carater fiscal e
extra-fiscal, pois, além de servir como meio de obtencido de receitas, tem fungdes

politico-sociais e econdmicas, como por exemplo, a integragdo com outros paises. "%

Prossegue a autora sustentando que, quanto ao modo de langcamento, o
IVA pode ser monofasico ou plurifasico, conforme atinja uma ou varias fases, senéo

todas, do ciclo comercial e produtivo. '

4T CORREIA, op. cit., p. 228.
148 ver nota 78.

149 OLIVEIRA, Raquel Bonow. Imposto sobre o Valor Agregado: Necessidade de sua Adogao no Brasil face a Harmonizagéo
Tributaria no Mercosul, p. 33.

150 JOBIM, op. cit., p. 238.

1 OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
152 OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
183 OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
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Finalmente, a caracteristica que constitui uma das substancias do IVA é a
nao-cumulatividade, representada por meio do sistema de créditos da cadeia
produtiva e comercial. O imposto pago em cada fase gera crédito para a etapa

seguinte. ™

Enfim, é o conjunto das caracteristicas acima descritas que assegura ao
IVA a condicdo de um imposto utilizado em todo o mundo, a partir da experiéncia

européia, conforme explica Derzi:

A rica experiéncia francesa se difundiu velozmente a partir da década de 60.
O Brasil introduziu na Constituigdo o principio da ndo-cumulatividade com a
Reforma Constitucional n.18, de 1965, embora ja o tivesse adotado, em
legislagdo ordinaria, no Imposto de Consumo; a Comunidade Econdmica
Européia adota o imposto sobre o valor adicionado como projeto de sua
primeira diretriz, finalmente sendo aprovada pelo Conselho em 1967, sendo
paulatinamente implementada pelos seus membros; a Alemanha o introduz
a partir de 1968; a Dinamarca, pela lei de margo de 1967; a Inglaterra, em
1° de abril de 1973; a Irlanda, em 1972; o Luxemburgo e a Bélgica, em
1969. A partir do final dos anos 60, também esse tipo de tributo sobre
vendas liquidas se difunde por toda a América Latina (Bolivia, Uruguai,
Peru, Equador, Argentina), sendo recentemente introduzido no Paraguai,
para futura harmonizagéo no Mercosul. '*°

Tamanha aceitacdo em relacdo ao IVA pode ser creditada pelo avango
obtido, quando da substituicdo ao imposto sobre vendas brutas, uma vez que este
trazia uma série de inconvenientes: primeiramente porque, incidindo em todas as
fases de industrializacao e comercializagao (da fabrica até o consumidor final), pelo
valor bruto da venda, o imposto era cumulativo, tributando, na fase subseqtiente, o
mesmo valor que se tributara anteriormente, o que provocava uma injusta incidéncia
em cascata; a duas, porque causava uma “verticalizacdo de empresas”, que se
integravam, para evitar a incidéncia do tributo em cascata; e, finalmente, porque
nem sempre permitia uma justa distribuicdo de sua carga sobre o consumo, nem

uma justa participagao regional sobre a produgéo. '

Nesse sentido, Derzi exemplifica os efeitos cumulativos do imposto sobre

vendas brutas, incidente sobre a producéo e circulagdo, com langamento plurifasico:

a) cada industrializagdo e circulagdo do produto de uma empresa a outra até
o consumidor final era submetida ao tributo, desencadeando-se uma injusta
repercussao nos precos;

b) a base de calculo para o imposto era o prego bruto total, incluindo custos
de industrializagao, tributos incidentes e lucro, ndo importando que o valor
do imposto estivesse destacado em separado na nota de aquisicédo da

1% OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
%5 DERZI, op. cit., p. 19.
156 OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
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matéria-prima ou ndo. Assim, o valor total da matéria-prima, ja tributado na
fase anterior, era outra vez incluido na base de calculo da fase posterior,
porque ele era parte concreta dessa préxima fase;

c) o fendbmeno se passava de forma idéntica tanto nos impostos incidentes
sobre a industrializagcdo como naqueles que oneram a circulagao, sendo que
o montante do preco total acumulado da mercadoria crescia @ medida que
aumentava o numero de fases no caminho da produgéao e distribuigao;

d) esse efeito cumulativo feria também a neutralidade da concorréncia,
multiplicando-se as tentativas de concentracdo de industrias ou de
supressdo do comércio atacadista ou varejista, com o objetivo de se
unificarem varias fase em uma mesma empresa. %’

ApOs essa breve digresséo acerca da antiga sistematica do imposto sobre
vendas brutas, a qual afronta diretamente o principio da nao-cumulatividade,
impende explicitar as atuais vantagens patrocinadas pelo Imposto sobre o Valor

Agregado, as quais beneficiam n&o sé o contribuinte, mas também o préprio Fisco.

O efeito ndo-cumulativo do IVA tem reflexos nas relagdes de consumo.
Isso porque a carga tributaria verificada em cada operagdo de industrializagdo e
circulagao é repassada para o consumidor, que é quem efetivamente paga o tributo.

Ademais, Oliveira ressalta que:

Por ser um tributo neutro, ha maior liberdade de produgdo e
comercializagdo, sem entraves fiscais, pois a incidéncia do imposto sera a
mesma para todos os produtos, independentemente do quantum de fases
da cadeia de produgdo ou comercializaggo. *®

Por outro lado, a maior vantagem da adog¢éo do IVA para o Estado € o
aumento da receita. Explica Oliveira que, como o contribuinte passa a ter direito de
creditar-se do imposto sobre bens do ativo fixo, sdo reduzidas as isengdes, pois
grande parte dos contribuintes que gozam do beneficio, com a instituicao do IVA
passariam a ser tributados.Outro fator apontado pela referida autora é que a
simplificacdo do sistema tributario traria como consequéncia o desenvolvimento

econdmico, o investimento na produgao e a geragdo de empregos.

Nada obstante, em que pese o0s enormes progressos trazidos pela
legislacao e pelos esforcos desempenhados pelas autoridades européias na busca
pela integragdo regional, algumas lacunas ainda encontram espago no sistema

tributario europeu.

%7 DERZI, op. cit., p. 18.
1%8 OLIVEIRA, op. cit., p. 36.
159 OLIVEIRA, op. cit., p. 36.
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Como ja explicitado, desde as primeiras diretivas da CEE, um dos
principais objetivos era a abolicao das fronteiras fiscais. Para atingir esse objetivo, o

principio do Estado de destino também deveria ser abolido.

Nada obstante, Saldanha pondera que a base de incidéncia do IVA e
suas respectivas aliquotas continuam a diferir de Estado-membro para Estado-
membro, além da estrutura de alguns impostos especificos sobre o consumo ainda
nao estarem totalmente harmonizadas, o que impede a total supressdo de barreiras

fiscais e a adogao do principio da imposi¢céo no pais de origem. '®

Sobre o assunto, Abreu justifica que ainda nao foi possivel reunir as
condi¢cdes necessarias para a harmonizagao das aliquotas, bem como a instituicdo
de um mecanismo de compensagao que propicie a adogao do recolhimento na
origem. Todavia, foi adotado o atual regime transitorio que permitiu a aboligdo dos
controles do transito de fronteira, possibilitando que as trocas de mercadorias entre
os estados-membros passassem a nao ser mais tratadas como importacdo e

exportagao. '

Desde o Comité Neumark (1963), com sua recomendagao de cobranca
do imposto na origem, para o comeércio interno na UE, até as propostas recentes da
Comissao Européia (1996), muitas alternativas tém sido estudadas, mas nenhuma

logrou ser aceita no contexto europeu. ¢

Abreu assevera, ainda, que, atualmente, a UE aplica o principio do
destino, com o método do pagamento diferido, quando a venda é feita entre dois
contribuintes de paises-membros, sem qualquer tratamento de fronteira, ou seja,
com aliquota zero. As importagdes de outros paises-membros, ao contrario das
importagdes de terceiros, ndo sao tributadas nas fronteiras. Os importadores devem
declarar suas importacdes, debitando-se e creditando-se ao mesmo tempo. O IVA
somente sera aplicado efetivamente quando o produto é revendido ou incorporado
como insumo em mercadorias pela firma importadora. O sistema funciona com base

declaratoria.e

160 SALDANHA, op. cit., p. 208.

161 ABREU, Jorge Ritter. A Tributacdo do Valor Adicionado no Mercosul, em Paises Federados e na Unido Européia:
mecanismos e ajustes de fronteira, p. 34

162 ABREU, op. cit., p. 34.
163 ABREU, op. cit., p. 35
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Como forma de controle, as exportacbes para outros paises dentro da
Unido Européia devem registrar o numero de inscricdo no IVA do comprador. O
sistema do pagamento diferido deve ser contrastado com o sistema clearing house
no qual o IVA incidiria na origem, cobrado pelo pais exportador (com sua aliquota),
com o crédito sendo suportado pelo pais importador, que também receberia a

respectiva receita. "%

Muito embora tenha havido certa convergéncia nas aliquotas nos ultimos
anos, estas ainda sdo consideradas muito discrepantes para a neutralidade
requerida. Além disso, ndo ha uniformidade na aplicagéo da legislagdo comunitaria,
devido a divergéncias de interpretagdo. Como resultado disso, o IVA ainda carrega

uma complexidade muito grande para os operadores publicos e privados.

Tendo em vista as falhas encontradas no sistema de tributacdo sobre o
valor agregado na Unido Européia, a Comissdo ndo quedou inerte, como explica
Abreu:

A Comissdao das Comunidades Européias apresentou, em 1996, um
programa de trabalho para a conformacado de um sistema comum para o
IVA. Os objetivos eram o0s seguintes: a) por termo a segmentacdo do
mercado comum em tantos espacos fiscais diferentes quantos forem o
numero de estados-membros; b) ser simples e moderno; c) garantir a
igualdade de tratamento para as operagdes dentro da comunidade; e, d)
garantir a seguranca e o controle da tributacdo para manter o nivel de
receitas.

Estes objetivos definem trés agdes basicas: a) assegurar a aplicagao
uniforme do imposto; b) modernizar o imposto; e, c) alterar o sistema de

tributagédo, passando para a origem nas operagdes internas a comunidade.
165

Contudo, conclui Abreu que o programa de trabalho proposto em 1996,
acima descrito, mostrou-se dificil de implantar. Houve resisténcia dos paises
membros para aprovar as propostas que levariam ao regime definitivo. Como na
ocasido da passagem ao regime transitorio, os paises ainda nao estdo preparados
para aceitar a harmonizacao das aliquotas do IVA e das estruturas do imposto.
Desse modo, a Comissdao estda concentrando seus esforcos em passos
intermediarios, quais sejam, a simplificacdo, a modernizacdo e a aplicacdo mais
uniforme das regras existentes, bem como uma execucdo mais efetiva da

cooperacao administrativa. '

184 ABREU, op. cit., p. 35
185 ABREU, op. cit., p. 39.
186 ABREU, op. cit., p. 39
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Por todo o exposto, ha que se absorver a experiéncia européia como um
caso de sucesso, pois consiste em um projeto de harmonizagcdo legislativa
executada ha décadas e de forma equilibrada, com o objetivo de promover a

integragao regional.

Apesar de encontrar alguns obstaculos, os quais foram oportunamente
apresentados no presente capitulo, a adogcdao do IVA na Unido Européia tem se
mostrado eficaz em atender as expectativas de integragcao européia, a ponto de ser
utilizado como modelo em outros paises do Globo. No Brasil, propostas de reformas,
com forte influéncia européia, foram apresentadas ao Congresso Nacional com
vistas a modificacdo da atual sistematica de tributacdo sobre consumo, a qual se

encontra imersa em sérias dificuldades.

Sobre o assunto, Saldanha tece resumidas, mas relevantes
consideragdes acerca da problematica dos impostos incidentes sobre o consumo no

Brasil:

O ICMS constitui um imposto extremamente complexo; com aliquotas
diferentes em funcdo do produto ou em fungcdo do estado de origem ou
destino e diferenciadas em operagdes internas e interestaduais, uma das
principais razdes para a existéncia de consideravel sonegacdo; combina
institutos complexos, tais como a reducdo da base de calculo variante,
crédito presumido, diferimentos, e iseng¢des parciais e totais; sua titularidade
estadual, com significativas mudangcas de um estado para outro, da
margens a conflitos quanto a cobranga na origem ou no destino, a guerra
fiscal; isengdo na exportagdo, impossibilidade de harmonizagdo em
processos de integracao tipo Mercosul e de globalizagdo. Quanto ao IPI, o
principal problema é a multiplicidade de aliquotas. O ISS tem como principal
problema a geragdo de uma guerra fiscal entre 0os municipios devido a
grande diversidade de aliquotas de cidade a cidade. O PIS e o COFINS sao
contribuicdes em cascata, que oneram o setor produtivo, € que penalizam a
producao nacional.

E na tentativa de desembaracar o sistema das dificuldades acima
descritas, bem como eliminar as assimetrias apresentadas pela legislagao brasileira
em face do atual contexto politico-econdbmico em que o pais esta inserido,
especialmente no que diz respeito ao projeto do Mercado Comum do Sul, que foi
apresentada, em 28 de fevereiro de 2008, a mais nova proposta de reforma
tributaria, sob a forma de Proposta de Emenda a Constituicdo, de n° 233, a qual sera

melhor estudada no proximo e ultimo capitulo do presente trabalho monografico.
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13 A REFORMA TRIBUTARIA

Nesse capitulo, analisar-se-a as tentativas de reformar o Sistema
Tributario Nacional, uma vez que, apesar da busca por mudangas na estrutura
tributaria brasileira encontrar-se na agenda do Governo Federal ha mais de uma
década, até hoje pouco progresso foi conquistado. Tal analise servira para tragar a
cronologia e o contexto politico que precederam a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n. 233.

Previamente, contudo, cumpre ressaltar que o presente trabalho
monografico ndo se presta a discorrer sobre todos os projetos de Reforma Tributaria
apresentados ao Congresso Nacional, mas demonstrar que a tentativa de modificar
o Sistema Tributario Nacional nao € inédita: muitas delas ndo vingaram no
Congresso Nacional; outras delas percorreram todos os passos da produgao
legislativa, mas n&o conseguiram grandes avangos em termos de simplificagdo ou
harmonizacgao legislativa, muito menos obtiveram éxito para amenizar a guerra fiscal

entre os Estados.

Dessa forma, certo é que sera analisada uma boa parte das propostas de
reforma a partir da promulgacdo da Constituicio de 1988, com intuito
exemplificativo, utilizando como método de escolha a relevancia das propostas, de
acordo com a doutrina estudada. Tal analise sera sucedida pela pesquisa sobre a
nova Proposta de Emenda a Constituicdo e a abordagem a respeito da necessidade
de harmonizacao tributaria e a adocdo do IVA pelo Brasil, com o intuito de
demonstrar a necessidade de reformulagao da tributacdo indireta sobre o consumo
com a instituicdo de um imposto sobre o valor agregado em substituicdo aos
atualmente existentes no Sistema Tributario Nacional, como ferramenta necessaria a

harmonizacao legislativa, especialmente entre os Paises-membros do Mercosul.

7 Propostas de Reforma Tributaria

A primeira proposta consistente de reforma tributaria a Constituicao
Federal de 1988 foi apresentada pelo Governo ao Congresso Nacional em agosto de

1995, sendo quatro alteragdes por ela sugeridas, quais sejam: simplificar o sistema,
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aumentando sua economicidade para o fisco e para o contribuinte; facilitar o
combate a sonegacdo e as injusticas por ela criadas; diminuir o Custo-Brasil,
convencionado como o0 conjunto de distorgdes existentes na economia brasileira,
responsavel pela baixa competitividade e ineficiéncia das empresas, causados falta
de infra-estrutura, das dificuldades de mao-de-obra, dos incontaveis gargalos que
afetam a produtividade da industria e dos servicos'’, e ampliar a competitividade da

nossa economia; permitir a distribuicao social mais justa da carga tributaria. '

De acordo com Saldanha, estes objetivos demonstram a clara intengao do
governo brasileiro, a partir do Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC/1995-
2002), em impulsionar o Mercosul, diminuir o Custo-Brasil e simplificar o Sistema

Tributario Nacional.'®

A proposta basica apresentada pelo governo em 1995 tem, em sintese, a
intencdo de criar um Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestagao de
Servigos (ICMS) federal que resultaria da fusdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) com o ICMS. Assim, o IPI seria extinto, criando-se uma aliquota
federal do ICMS, a ser adicionada a estadual, e cujas cobrangas dar-se-iam
mediante guias de pagamento distintas, sem previsdo de reparticdo de receitas.

Com relagao ao ISS, nenhuma alteragao significativa foi proposta. '

Essa primeira proposta demonstra o intuito de aproximagao da tributagao
sobre o consumo no Brasil ao método aplicado pelo Imposto sobre o Valor
Agregado, assim como a necessidade de uma reconstru¢do da tributagdo sobre o

consumo. '

Quanto método eleito pela legislagcao brasileira, entretanto, vale analisar
os modelos utilizados por outros paises, de modo a cumprir um dos objetivos deste
trabalho monografico, qual seja, a comparagdo com modelos de tributacéo

estrangeiros.

Frisa-se, por oportuno, que, atualmente, existem dois padrdées de

tributacdo em uso; sendo vejamos:

187 In:< http://www.revistacustobrasil.com.br >, acesso em 06.11.2008.
168 SALDANHA, op. cit., p. 190.
189 SALDANHA, op. cit., p. 190.
170 SALDANHA, op. cit., p. 191.
71 SALDANHA, op. cit., p. 191.
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O padrao europeu de tributacdo é caracterizado por uma alta carga
tributaria, sempre superior a 30% do Produto Interno Bruto (PIB),
independentemente da renda per capita, em alguns casos superando 40% do PIB,
podendo até chegar a 51,2%, como é o caso da Suécia. A composi¢cado da carga
tributaria nesse padrao mostra que o maior componente na arrecadacao de tributos
oscila entre os impostos indiretos sobre venda e as contribuigcdes sociais sobre folha

de pagamento.

O segundo padrdao, em uso principalmente nos Estados Unidos,
caracteriza-se por maior dependéncia ao imposto sobre a renda, principalmente das
pessoas fisicas, ao passo que as tributacbes sobre folhna de pagamentos e sobre
vendas vém em segundo e terceiro lugares, respectivamente. Nesse modelo, a
carga tributaria € mais baixa, como é o caso dos Estados Unidos, com uma

tributacdo comprometendo o PIB em 26,8%. ™

Percebe-se, portanto, que o Brasil escolheu o modelo europeu, buscando,
por conta da proposta de reforma tributaria de 1995, que a aliquota do ICMS
cobrada pelos Estados fosse o principal gravame sobre o consumo, assumindo o
imposto de competéncia da Unido carater eminentemente extrafiscal, com a
elevacao de suas aliquotas na proporcao inversa da essencialidade do produto ou

mercadorias gravados. '™

Saldanha explica a razao pela qual a primeira proposta de reforma nao

vingou:

Uma verdadeira guerra politica impediu que tal proposta fosse adiante. O
assunto foi retomado varias vezes pelo governo e pelo Congresso, mas
principalmente devido a pressdo da opinido publica, vez que outras
propostas foram enviadas ao Congresso para que fosse incorporadas a
proposta de 1995. '7°

Assim, em 1997, foi apresentado ao Legislativo o chamado “Esbogo de
Reforma Tributaria”, proposta também conhecida como “Emenda Parente”, uma

homenagem ao Ministro da Fazenda a época. '

72 CINTRA, Marcos. Reforma Tributaria: Escolha Perigosa, p. 01.

173 CINTRA, op. cit., p. 01

74 SALDANHA, op. cit, p. 191

75 SALDANHA, op. cit, p. 191

176 FERREIRA, Ismar Dias. A Reforma Tributaria e os Municipios, p. 03.
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A nova proposta tinha como pontos principais: (i) a criagdo do Imposto
sobre o Valor Agregado de cunho federal, com aliquota unica incidente sobre bens e
servicos; (ii) a criagcdo de um imposto seletivo, de cunho estadual, incidente sobre
alguns produtos, tais como cigarros, bebidas, combustiveis e energia elétrica; (iii) a
criacdo de um imposto sobre vendas a varejo (IVV) de cunho estadual, incidente
sobre mercadorias; (iv) a criagdo de um imposto sobre vendas a varejo (IVV) de

cunho municipal, incidente sobre servigos. '

Nada obstante, o Governo acabou recuando desta proposta,
apresentando nova proposta ao Congresso em novembro de 1998. Em sintese,

Saldanha afirma que esta proposta de reforma

estabelece a criagdo de um novo ICMS, fruto da fusdo do ICMS e do IPI,
criando um novo imposto sobre o consumo. Este novo imposto, embora da
mesma natureza do atual ICMS, nao-cumulativo, incidiria sobre importagdes
de qualquer natureza e ndo nos casos de exportagao de bens e servicos.
Este teria amplitude maior, pois recairia sobre todos os servicos e seria
partilhado entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, com participagao
dos Municipios no produto de sua arrecadagédo na forma do atual ICMS. A
competéncia para legislar sobre o tributo passaria a ser exclusiva da Uniao,
mas competiria aos Estados e ao Distrito Federal sua arrecadacgéo e
fiscalizagdo. Alem disso, tendo em vista o carater federativo do imposto, os
Estados e o Distrito Federal participariam do processo de fixagcdo das
aliquotas. '™

E importante destacar a posicéo de Dall’acqua, o qual assevera que, apos
1998, o interesse do Governo por mudancas substantivas no sistema tributario
diminuiu, uma vez que sua estratégia de ajuste fiscal tornava-se bem-sucedida,
especialmente no que se refere ao aumento das receitas, associado as
contribuigbes sociais, que |he permitia cumprir as metas negociadas com o Fundo
Monetario Internacional (FMI). Ou seja, a obtencdo de superavits primarios
crescentes sustentados por um forte crescimento da receita tributaria arrefeceu o
entusiasmo do governo federal por mudangas no modelo tributario.
Pragmaticamente, a questao tributaria deixou de ser uma prioridade para o Governo

Federal. "

Todavia, registra-se a apresentagao da proposta de reforma tributaria de
1998, cuja pretensdo era instituir o novo ICMS, fruto da fusdo do ICMS e do IPI,

criando um novo imposto sobre o consumo, com aliquota unica e de competéncia

77 SALDANHA, op. cit, p. 191
178 SALDANHA, op. cit, p. 191
7% DALL"ACQUA, Fernando Maida. Analise da Proposta de Reforma Tributaria do Governo Lula, p. 26.



61

exclusiva da Unido para legislar sobre o tributo. Este novo imposto, segundo
Saldanha, embora da mesma natureza do atual ICMS, ndo-cumulativo, incidiria
sobre importacbes de qualquer natureza e nao nos casos de exportacao de bens e
servicos. Complementa o autor que este teria amplitude maior, pois recairia sobre
todos os servicos, com a reparticdo das receitas entre a Unido, os Estados e o
Distrito Federal e com a participagao dos Municipios no produto de sua arrecadagao
na forma do atual ICMS (art. 158, IV, da Constituicao Federal). '

Em 2001, sob a batuta do Ministro Pedro Malan, foi encaminhada
proposta ao Congresso para alterar o sistema tributario, afastando a idéia de

implantacdo de um IVA brasileiro.

Esta proposta apodia a manutencédo do ICMS com algumas modificacoes,
tais como o estabelecimento de aliquotas uniformes por classes de produtos e
servigos; a limitagdo do numero de aliquotas até um maximo de cinco classes; a
vedacao de isencgdes, reducdo da base de calculo ou quaisquer outras formas de
beneficios fiscais; e o disciplinamento do imposto segundo lei complementar da

Unigo. &

Nesta proposta de reforma, “a principal motivagdo da manutengdo do
ICMS de competéncia dos Estados e Distrito Federal esta no federalismo fiscal que

esta demasiadamente arraigado na cultura tributaria brasileira”. '

Na sua justificativa, o Ministro Malan é assertivo:

Ainda que em favor da tese de um Imposto sobre o Valor Agregado federal
limitem fortissimos argumentos técnicos, a verdade insofismavel é que no
curso dessas trés ultimas décadas foi construido um modelo de federalismo
fiscal, tendo por base uma tributagdo de consumo marcadamente estadual.
Altera-la, portanto, implicaria, na pratica, uma profunda reestruturagédo do
federalismo fiscal brasileiro, cujos custos, especialmente os de ordem
pratica, certamente superariam os beneficios de ordem técnica.

Isto posto, o caminho da reestruturagao da tributagcdo no Brasil parte do
pressuposto de que ndo seria viavel construir-se um IVA federal, como
idealmente seria desejavel. A énfase, portanto, é reestruturar o ICMS,
corrigindo as imperfeicées que se foram acumulando no curso de décadas
na administracéo desse imposto. '8

180 SALDANHA, op. cit, p. 193.
181 SALDANHA, op. cit, p. 194.
182 SALDANHA, op. cit, p. 194.
183 SALDANHA, op. cit, p. 194.
184 MALAN, Pedro apud SALDANHA, op. cit., p. 194.



62

Nao obstante os argumentos do entdo do Ministro Malan, bastido da
tecnocracia do Governo FHC, de acordo com Dallacqua, a partir de 2002, o
Governo Federal decidiu mudar de estratégia: superou o constrangimento de
abandonar a proposta de reforma tributaria que tramitava no Congresso Nacional e,
apos anos de negociagdo por uma ampla mudanga no sistema tributario brasileiro,
optou por mudangas pontuais editadas por medidas provisorias, focando na
transformagdao dos tributos cumulativos em impostos sobre valor agregado,

procurando reduzir entraves ao crescimento econémico. ®

Todavia, Dall’acqua ressalva que, embora o discurso estivesse focado na
melhora da qualidade do sistema tributario brasileiro, a tbnica das mudancas foi o

aumento da carga tributaria que facilitasse a obtencao dos resultados fiscais. '

No Governo Lula (2003-atual), o panorama permanece o mesmo € as
discussbes para uma Reforma Tributaria ampla ndo sédo eficazes. Nao obstante,
provocado pela opinido publica e irresignagao dos setores produtivos da sociedade,
o Governo Federal viu-se obrigado a dar um passo adiante, motivo pelo qual foi
apresentada, em 28 de fevereiro de 2008, ao Congresso Nacional, a Proposta de
Emenda a Constituicdo n. 233, com o objetivo de fim de executar uma das reformas
estruturais mais importantes e necessarias ao desenvolvimento do pais: a Reforma

Tributaria, a qual sera detidamente analisada a seguir.

8 Proposta de Emenda a Constituigcao n. 233/2008

O Poder Executivo apresentou, em 28 de fevereiro de 2008, uma nova
Proposta de Emenda Constitucional (PEC), que recebeu o numero 233, com o intuito

de modificar o sistema tributario nacional.

A justificativa para a reforma, divulgada por meio de uma cartilha, defende
a necessidade de uma revisdo geral no complexo sistema tributario brasileiro.
Segundo o Governo Federal, o projeto de reforma tributaria tem a intengdo de
eliminar os obstaculos para uma producdo mais eficiente e menos custosa,

reduzindo a carga fiscal que incide sobre produtores e consumidores e estimular a

185 DALL’ACQUA, op. cit., p. 29.
18 DALL’ACQUA, op. cit., p. 29.
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formalizacdo ao permitir o desenvolvimento mais equilibrado de Estados e

Municipios. '

A Proposta de Emenda Constitucional n. 233 encaminhada ao Congresso
Nacional tem seis objetivos principais, de acordo com a Cartilha do Governo

Federal:

1) simplificar o sistema tanto no ambito dos tributos federais quanto do
ICMS, eliminando tributos e reduzindo e desburocratizando a legislagédo
tributaria;

2) acabar com a guerra fiscal entre os Estados, com impactos positivos para
o investimento e a eficiéncia econdmica;

3) implementar medidas de desoneracdo tributaria, principalmente nas
incidéncias mais prejudiciais ao desenvolvimento;

4) corrigir as distorgdes dos tributos sobre bens e servigos que prejudicam o
investimento, a competitividade das empresas nacionais e o crescimento;

5) aperfeicoar a politica de desenvolvimento regional, medida que
isoladamente ja é importante, mas que ganha destaque no contexto da
reforma tributaria como condig&o para o fim da guerra fiscal;

6) melhorar a qualidade das relacdes federativas, ampliando a solidariedade
fiscal entre a Unido e os entes federados, corrigindo distorgbes e dando
inicio a um processo de aprimoramento do federalismo fiscal no Brasil. '

Por outro lado, analisando o seu texto, depreende-se que as alteragdes
propostas pela PEC n. 233 acarretariam mudangas em outras areas do Direito,

como no Processo do Trabalho, Processo Civil e Direito Administrativo. '® Vejamos:

Quanto a influéncia ao Direito Processual Trabalhista, o texto da PEC n
233 altera o inciso VIII no artigo 114 da Constituicdo Federal, que trata sobre a
atuacado das Varas da Justica do Trabalho na execugdo dos valores relativos as
Contribui¢ées Sociais. De acordo com o texto da nova reforma, os 6rgdos da Justica
do Trabalho continuam a possuir competéncia para executar, de oficio, inclusive, as
contribuigdes sociais previstas no art. 195, |, a cargo do empregador, incidente sobre
a folha de salarios e rendimentos pagos a qualquer titulo; e Il, a cargo dos
trabalhadores, incidentes sobre a sua remuneragdo. As varas trabalhistas também
deverdo executar os acréscimos legais das contribuicbes, decorrentes das

sentengas que proferir. '

187 BRASIL. Cartilha da Reforma Tributaria; p.03.

188 Idem, p. 08.

18 OKUMURA, Fernando Guido. Breve Analise das Disposigoes da Proposta de Emenda Constitucional, p. 01.
1% BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigio n. 233/2008, art. 1°.
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Referente ao Processo Civil, o projeto estudado atribui nova competéncia
ao Superior Tribunal de Justica, com a inclusdo da na Alinea "d" ao inciso Il do

artigo 105 da Constituicdo Federal, que passara a ter a seguinte redacéo:

d) contrariar a lei complementar ou a regulamentagéo relativas ao imposto a
que se refere o art. 155-A, negar-lhes vigéncia ou lhes der interpretagédo
divergente da que lhes tenha atribuido outro tribunal. %'

Sobre a nova alinea do art. 105, Ill, da Constituicdo Federal, Okumura
sustenta que esta decorre das modificacbes pretendidas nas normas relativas ao
ICMS. 2

Quanto as alteragdes trazidas pela PEC n. 233 no tocante a competéncia

legislativa, é esclarecedor o excerto da obra de Okumura:

Foi incluida a alinea "d", no artigo 146, da Constituicdo Federal, que atribui
a Lei Complementar a competéncia para estabelecer normas gerais em
matéria de legislagdo tributaria, especificamente sobre:

"definicdo de tratamento diferenciado e favorecimento para as
microempresas e para empresas de pequeno porte, inclusive regimes
especiais ou simplificados no caso dos impostos previstos nos artigos 153,
IV (IPl) e VIl (novo IVA Federal), 155-A (ICMS), 156, Ill (ISS), e das
contribuigdes previstas no artigo 195, | (INSS Empregador)".

Outra alteragéo relativa as questdes legislativas € a inclusdo do paragrafo
2° no artigo 62, da Constituicdo Federal cuja disposicdo determina que as
Medidas Provisérias que instituirem ou majorarem impostos, exceto os
previstos nos incisos | (I.Imp.), Il (LLEx.), IV (IPI), V (IOF), VIl (IVA) do artigo
153, e no inciso Il (Impostos Extraordinarios) do artigo 154, somente
produzirdo efeitos no exercicio financeiro seguinte se forem convertidas em
lei até o ultimo dia do ano em que foram editadas.

Portanto, para os tributos sujeitos ao principio da anterioridade, na hipétese
de instituicdo ou aumento de carga tributaria por meio de Medidas
Provisdrias, o prazo para a contagem da anterioridade ndo sera
considerado a partir da data da edigdo da Medida Proviséria, mas
sim da data de sua conversao em lei. "%

Okumura complementa a enumeragao das mudancas trazidas pela PEC
n. 233 com a modificagdo das regras da limitacdo ao poder de tributar, citando a
alteragdo do paragrafo 6° ao artigo 150 da Constituicdo Federal, a qual impde a
obrigatoriedade de, nos casos de concessdo de beneficios fiscais, ser editada lei
especifica para tratar exclusivamente sobre o assunto. Ademais, o autor sustenta
que a PEC n. 233 encerra a discussao sobre a possibilidade de tratados

internacionais, ratificados pelo Congresso, concederem beneficios fiscais relativos a

1 1dem, ibidem.
192 OKUMURA, op. cit., p. 01.
193 OKUMURA, op. cit., p. 02.
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tributos municipais e estaduais, porquanto inclui no art. 151, o paragrafo unico, com

a seguinte redagao "

Paragrafo unico - A vedagédo do inciso Ill ndo se aplica aos tratados
internacionais aprovados na forma do art. 49, [.(NR). %

Cabe lembrar que a vedagao do artigo 151, da Constituicdo Federal,
impede que a Unido institua isengdes de tributos de competéncia dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

Caso a PEC n. 233 venha a ser aprovada, a Constituicao Federal passara
a prever, expressamente, a possibilidade de Tratados Internacionais, ratificados pelo
Congresso Nacional, instituirem isencéo relativa aos tributos de competéncia diversa

a da Uniao Federal. '

De acordo com o projeto, sera revogado também o paragrafo 3°, do artigo

155, que tem a seguinte redacao:

§ 3° A excegao dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo
e o art. 153, | e Il, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacgoes
relativas a energia elétrica, servicos de telecomunicacdes, derivados de
petréleo, combustiveis e minerais do Pais."”’

Desse modo, ndo sera mais permitida a tributacdo das atividades relativas
a energia elétrica, servigos de telecomunicagéao, derivados de petréleo, combustiveis
e minerais por outros tributos que ndo sejam o ICMS (art. 155, Il), Imposto sobre

Importagdes (art. 135, 1) e Imposto sobre Exportagdes (art. 153, 11).

O projeto pugna também pela revogacéo do paragrafo 4° do artigo 177,
o qual estabelece requisitos a lei “que instituir contribuicdo de intervengcdo no
dominio econémico [CIDE] relativa as atividades de importagdo ou comercializagdo
de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel

devera atender”.

194 OKUMURA, op. cit., p. 02.

1% BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigio n. 233/2008, art. 1°.
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Nesse ponto, Okumura ressalva que, apesar de alguns entenderem que a
reforma tributaria extinguira a CIDE, n&o consta na PEC n. 233 qualquer disposigao

no sentido de revogar o artigo 149 da Constituicao Federal.

O Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) também foi afetado
pela PEC n. 233, porquanto pretende a incluséo do inciso lll, no paragrafo Il, do

artigo 153, nos seguintes termos:
1l - podera ter adicionais de aliquota por setor de atividade econdmica; 2%2

Nesse sentido, segundo Okumura, “a unica possibilidade que esse
dispositivo legal cria é de aumento da carga de IRPJ para alguns setores, nao

tratando sobre qualquer possibilidade de redugao de aliquota de tal tributo”. #°

Outras alteragdes de destaque suscitadas pela PEC n. 233 é a adog¢ao do
Imposto sobre o Valor Agregado, tanto em ambito federal quanto estadual, os quais

merecem uma analise mais detida nos dois subtopicos a seguir.

14 IVA-F

A PEC n. 233 pretende instituir o Imposto sobre o Valor Agregado Federal
(IVA-F), o qual devera substituir o Programa de Integragdo Social (PIS), a
Contribuicao para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a CIDE, sendo
regulamentado por meio de Lei Complementar, que fixara sua abrangéncia e forma

de cobranca. **

A previsdo do IVA Federal constara no inciso VIII do artigo 153, da
Constituicao Federal, o qual prescrevera a possibilidade da Unido instituir impostos
sobre “operacbes com bens e prestacbes de servigos, ainda que as operagbes e

prestacoes iniciem no exterior”. 2%

Tal imposto devera seguir os parametros insculpidos no paragrafo 6° do

mesmo artigo, com a seguinte redacao, pretendida pela PEC n. 233:

§ 62 O imposto previsto no inciso VIII:

201 OKUMURA, op. cit., p. 03.
202 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigio n. 233/2008, art. 1°.
203 OKUMURA, op. cit., p. 03.
204 pIMENTA, Dalmar. Algumas Reflexdes sobre o Novo Projeto de Reforma Tributaria, p. 01.

205 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigio n. 233/2008, art. 1°.



67

| - sera ndo-cumulativo, nos termos da lei;

Il - relativamente a operagbes e prestagdes sujeitas a aliquota zero,
isengdo, nao-incidéncia e imunidade, ndo implicara crédito para
compensagdo com o0 montante devido nas operagdes ou prestagdes
seguintes, salvo determinagdo em contrario na lei;

Il - incidira nas importagdes, a qualquer titulo;

IV -ndo incidira nas exportagbes, garantida a manutengdo e o
aproveitamento do imposto cobrado nas operagdes e prestagdes anteriores;

V - integrara sua prépria base de calculo. 2%

Harada é muito cético a respeito da nova Reforma Tributaria, entendendo
que o IVA-F nao se trata de imposto sobre o valor agregado como sugere a sua
denominacgao. Segundo ele, a ndo-cumulatividade continua sendo obtida por meio
de mecanismo contabil de crédito do imposto (decorrente da entrada de mercadorias
e servigos) e o débito do imposto (decorrente da saida de mercadorias e servigos),

como no atual ICMS. 27
Ademais, quanto a disposigao do artigo 153, § 6°, é taxativo:

O novo imposto federal sera ndo-cumulativo na forma dos incisos | e IV do §
6°. E, para evitar qualquer questionamento, o inciso V do § 6° consagra
expressamente a tributagcdo por dentro, que tem o condao de transformar
uma aliquota nominal de 25%, por exemplo, em uma aliquota real de
33,35%, ou, de 18% em 21,38%, tudo na contramdo do principio da
transparéncia tributaria, que esta previsto no § 5° do art. 150 da CF. O § 7°,
por sua vez, prescreve que "considera-se servigo toda e qualquer operacao
que nao constitua circulagdo ou transmissdo de bens". Cometeu-se um
equivoco elementar confundindo o género (bens) com a espécie (bens
imateriais), a menos que a dubiedade redacional tenha sido proposital.

Harada acredita que, sobre esse novo imposto, que ira substituir o PIS, a
COFINS e a CIDE, a PEC n. 233 pouco adianta, porquanto se limita a outorgar a
Unido competéncia para instituir o imposto sobre "operagées com bens e prestagbes
de servigos, ainda que as operagbes e prestacbes se iniciem no exterior", nao
repetindo a mesma expresséo utilizada pelo IVA-E, que continua consagrando a

nomenclatura atual "operagées relativas a circulagdo de mercadorias". *®

Ademais, questiona, retoricamente: “Sera que o IVA-F pretende
desprezar o carater mercantil do imposto, fazendo-o incidir sobre simples

movimentacéao fisica do bem?”. ®

E, criticamente, responde:

208 1dem, ibidem.
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Como se sabe, mercadoria € o bem objeto de comércio. Ndo ha entre este e
aquela distincdo de natureza substancial, mas, apenas a de destinagao.
Este aspecto devera ser debatido no dmbito da Comissdo de Reforma para
bem aclarar a questao. '°

Nada obstante, ha ainda os que véem com bons olhos algumas das

mudancas trazidas pela PEC n. 233.

Okumura, por exemplo, ressalta que a PEC n. 233 traz uma medida
interessante, uma vez que artigo 153, § 6°, IV possibilita o aproveitamento do crédito
do IVA nos casos de exportacdes. A proposta torna imune ao IVA a exportagao de
produtos ou servigos, possibilitando ao exportador o aproveitamento do crédito do

IVA acumulado durante a cadeia de produg¢ao do produto ou servico exportado. "

Segundo o autor, tal medida contribui para o desenvolvimento das
atividades exportadoras, desonerando-as na medida em que torna imune a
exportacdo e, ao mesmo tempo, possibilita o aproveitamento do crédito que

certamente sera acumulado pelas exportadoras. 2

Segundo Okumura, o novo tributo sera de facil fiscalizagao, ja que a nao

cumulatividade faz com que a cadeia de producao se auto-fiscalize.

A PEC n. 233 propde, ainda, a inclusdo do artigo 153, §6° |Il, da
Constituicdo Federal, que passara a prever a vedacdo do aproveitamento dos
créditos relativos as operagdes sujeitas a aliquota zero, iseng¢ao, nao-incidéncia ou

imunidade. 2"

Okumura alerta, também, para as modificagdes na limitagcdo ao poder de
tributar, prevista pelo artigo 150, da Constituicdo Federal, que, com a PEC n. 233,
passara a estabelecer em seu paragrafo 1°, que o novo tributo estara sujeito tao-
somente ao principio anterioridade nonagesimal, em detrimento ao principio da

anterioridade de exercicio. 25

Outrossim, diferentemente do Imposto sobre Produtos Industrializados

, que nao fol incorporado ao -F por pressoes politicas #°, a quer
(1P1) ao foi i d IVA-F 0 liti PEC

210 HARADA, op. cit., p.02..
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impedir, expressamente, o aproveitamento de créditos oriundos aos produtos
isentos, nao ftributados e imunes. Okumura sustenta que tal disposicao,
notoriamente, elimina eventuais beneficios fiscais concedidos a determinados
produtos, transformando as isencgbes, imunidades e nao tributagdo em mero

diferimento, que transferira o 6nus a cadeia seguinte. 2"

Quanto ao IPl, o Governo Federal argumenta que, ao longo das
discussoes, considerou a possibilidade de incorporar também o imposto ao IVA-F.
Mas, segundo sua Cartilha, optou-se por manter o IP| para simplificar e reduzir o

numero de aliquotas do IVA-F, prometendo, ainda, simplificar o IPI; sendo vejamos:

Ainda assim, a perspectiva € de uma simplificagdo expressiva do IPIl, que
seria mantido apenas por suas fung¢des regulatérias:

« tributagao seletiva, com aliquotas elevadas, de fumo e bebidas;

« utilizagdo como instrumento de politica industrial, como é o caso da Lei de
Informatica;

+ utilizagdo como instrumento de politica regional, através da manutencéo
dos beneficios existentes para a Zona Franca de Manaus. %'

Outra mudancga expressiva pretendida pela PEC n. 233 é a alteragao do
artigo 195 da Constituicdo Federal, com o intuito de extinguir a previsao

constitucional de algumas das contribui¢gbes sociais.

As contribuicdes sociais previstas no artigo 195, IV ficam revogadas com
a aprovacgao da PEC n. 233, verbis:

Art. 13. Ficam revogados os seguintes dispositivos constitucionais:

| - a partir de 1° de janeiro do segundo ano subsequente ao da promulgacao
desta Emenda:

(..)

d) as alineas “a”, “b” e “c” do inciso | e o inciso IV do art. 195; 2"

Okumura aduz que, com a alteracdo, somente sera possivel a Unido
cobrar as contribuigdes sociais incidentes sobre: (i) folha de pagamento (mantendo a
contribuicdo patronal); (ii) sobre o salario do trabalhador (mantendo a contribuicao
incidente sobre a parcela do salario); (iii) sobre receitas de concursos de

progndsticos (também ja existente na versao anterior do artigo). 2

217 OKUMURA, op. cit., p. 05.
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A PEC n. 233 pretende, ainda, revogar o paragrafo 4° do artigo 239, o
qual prevé que “o financiamento do seguro-desemprego recebera uma contribuigao
adicional da empresa cujo indice de rotatividade da forgca de trabalho superar o

indice médio da rotatividade do setor, na forma estabelecida por lei”. %'

Por fim, cumpre ressaltar a revogagédo de algumas contribui¢des sociais
pela PEC n. 233, ndo se traduzirda em desoneragao para os contribuintes, ja que, em
substituicdo as contribuicdes sociais extintas, eles acabarao por ser submetidos ao
IVA-F. 222

15 IVA-E

A PEC n. 233 nomeia como Imposto sobre o Valor Agregado Estadual

(IVA-E) o novo ICMS, a ser previsto pelo art. 155-A, da Constituicao Federal.

Esta mudanca é considerada pelo Governo Federal a principal medida de
simplificacdo proposta pela Reforma Tributaria, pois unificara as 27 legislagbes

estaduais do ICMS em uma unica legislagao. %

Okumura sustenta que a PEC n. 233 revoga todas as disposicoes
relativas ao ICMS da Constituicao Federal (inciso Il e os paragrafos 2°, 4° e 5° do art.
155, a partir do oitavo ano da promulgacdo da emenda?*), incluindo o art. 155-A,

com as seguintes disposigdes:

a) competéncia conjunta atribuida aos Estados e ao Distrito Federal;
b) instituicdo mediante Lei Complementar;

c) pretende tributar "operagbes relativas a circulagdo de mercadorias e
prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao, ainda que iniciado no exterior";

d) sera ndo-cumulativo;

e) a nao-cumulatividade sera regulamentada por meio de Lei
Complementar;

f) nas operagcbes sujeitas a aliquota zero, isen¢do, ndo incidéncia e
imunidade ndo sera possivel transferir o crédito a cadeia seguinte, salvo
previsdo legal no sentido contrario;

g) incidira também sobre importagées de bens, mercadorias ou servigos, por
pessoa fisica ou juridica, ainda que nado seja contribuinte habitual do
imposto, qualquer que seja a finalidade da importacdo, sendo o tributo de

221 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil, art. 239, § 4°.
222 OKUMURA, op. cit., p. 06.

223 BRASIL. Cartilha da Reforma Tributaria; p. 10.

224 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigao n. 233/2008, art. 13, II, “a”.
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direito do Estado ao qual se destina a operagao. Tal situagdo devera ser
regulamentada por Lei Complementar;

h) os valores relativos aos servigos e mercadorias conexos fardo parte da
base de calculo, sempre que ndo forem objeto de tributagdo dos Municipios;

i) ndo incidira sobre exportagbes e, nesse caso, sera mantido o crédito
relativo as operagdes anteriores;

j) ndo incidira sobre o ouro quando este for ativo financeiro;
k) ndo incidira sobre radio e TV aberta; 22°
Para Harada, contudo, o IVA-E, apesar do nome, ostenta as mesmas
caracteristicas do ICMS, incidindo sobre o valor total da operacao de circulagcao de
mercadorias e de prestagao de servigos de transporte intermunicipal e interestadual
e de comunicagdo, assegurando-se o principio da nao-cumulatividade pelo

mecanismo de compensacgao do imposto cobrado nas operagdes anteriores. 2

Com relagao as aliquotas do IVA-E, o paragrafo 2° do art. 155-A dispde

da seguinte forma:

a) que as aliquotas serao definidas por resolu¢gédo do Senado;

b) que as aliquotas poderao ser diferentes em fungdo de quantidade e do
tipo de consumo;

¢) que por meio de Lei Complementar serdo definidas quais mercadorias e
servigos poderéo ter as aliquotas aumentadas ou reduzidas por lei estadual,
bem como os limites e condigbes para tais alteragdes. 22’

As aliquotas serdo nacionalmente uniformes e fixadas na seguinte
sequéncia: primeiro, o Senado define quais serdo as aliquotas aplicaveis
(provavelmente 4 ou 5 aliquotas); segundo, o Confaz propde o enquadramento dos
bens e servigos entre as diversas aliquotas; terceiro, o Senado aprova ou rejeita a

proposta do Confaz. %%

O Governo Federal acredita que

com o modelo proposto estabelece-se um sistema de pesos e contrapesos
entre a preocupagdo do Confaz com a preservagdo da receita e a
preocupagdo do Senado em ndo aumentar a carga tributaria.
Adicionalmente, para evitar o nivelamento das aliquotas pelo topo — e o
consequente aumento da carga tributaria —, a proposta prevé que para um
numero limitado de bens e servigos — definidos em lei complementar —, os
Estados poderao fixar aliquotas diferenciadas, ajustando sua receita para
baixo ou para cima. Este mecanismo permitirda equacionar o problema de
produtos com elevada participagdo nas receitas estaduais e aliquotas muito

225 OKUMURA, op. cit., p. 07.

226 HARADA, op. cit., p. 02.

22T OKUMURA, op. cit., p. 08.

228 BRASIL. Cartilha da Reforma Tributaria; p. 09.
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diferenciadas entre os Estados, como é o caso do dleo diesel, cuja aliquota
varia de 12% a 25%. %

Harada assevera que cabera ao Senado Federal definir as aliquotas
aplicaveis, bem como o enquadramento das mercadorias e servigos nas diferentes
aliquotas, mediante proposi¢cdes apresentadas pelo 6rgao colegiado composto de
representantes dos Estados e do Distrito Federal, presidido pelo representante da

Uni&o. #°

A respeito das operagdes interestaduais, fica a cargo do paragrafo 3° do
artigo 155-A estabelecer os requisitos:

a) o imposto sera de direito do Estado de destino da mercadoria ou servico;

b) ndo sera de direito do Estado de destino a parcela correspondente a
aliquota de 2%, calculado sobre a base de calculo, o que pertencera ao
Estado de origem;

c) caso a aliquota incidente seja inferior a 2%, o valor total do ICMS sera de
direito do Estado de destino;

d) nos casos do ICMS incidente sobre petroleo, lubrificantes, combustiveis
liguidos e gasosos, derivados e energia elétrica, o valor total do tributo,
inclusive os 2% que seriam desviados ao Estado de origem, pertencerdo ao
Estado de destino. %’

Harada atribui a destinacao de 2% sobre o valor da base de calculo ao
Estado de origem, com exceg¢ao das operagcbes com petréleo, seus derivados e

energia elétrica, a necessidade de abolir a “guerra tributaria” entre os Estados. 22

Entretanto, enxerga o autor que em nome da “guerra tributaria”, a qual
chama de “falsa”, a PEC n. 233 pbe por terra o critério do Senado Federal de fixar as
aliquotas interestaduais diferenciadas, conforme o estado de destino, para
aventurar-se em um critério que pune o estado produtor. Ademais, acusa o aumento
da burocracia a ser gerada com a possibilidade de exigéncia integral do imposto
pelo Estado de origem, mediante a transferéncia da parte cabente ao Estado de

destino por meio de uma camara de compensagao.
E arremata:

Acabar com a "guerra ftributaria" €& questdo de vontade politica. A
Constituicido e a Lei Complementar n° 24 regulam suficientemente a
concessao de incentivos. Basta que o érgdo competente obrigue os estados
a cumprirem essas normas. Sem vontade politica, a alteragdo do regime de

229 1dem, p. 10.

230 HARADA, op. cit., p. 02.
BT OKUMURA, op. cit., p. 08.
232 HARADA, op. cit., p. 03.
233 HARADA, op. cit., p. 03.
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tributacdo na origem, para tributacdo no destino, ndo acabara com as
disputas entre os estados. A "guerra tributaria" ira simplesmente mudar de
nome para "guerra financeira". Governantes passardo a conceder outros
tipos de beneficios financeiros, a fim de continuar atraindo as forgas
produtoras para seus estados. 2**

De acordo com o paragrafo 6° do artigo 155-A que a PEC n. 233 pretende
incluir na Constituicdo Federal, a lei complementar ira definir o fato gerador, os
contribuintes e a base de calculo, de modo que o valor do imposto a integre. Ira,
ainda, dispor sobre processo administrativo tributario, bem como, a definicdo de

orgao para processar e julgar os litigios decorrentes do IVA-E. ¢

Harada sustenta que o imposto tera regulamento unico editado pelo 6rgao
colegiado, baseado em lei complementar aplicavel em ambito nacional. Porém, a
PEC n° 233 prevé a definigao, por lei complementar, de mercadorias e servigos que
poderdo ter sua aliquota aumentada ou reduzida por lei estadual, causando,

segundo o autor, uma confusdo entre normas estaduais e nacionais:

Com tantas cautelas impostas por governadores, que temem a queda de
arrecadacado no novo regime, € ndo se sabe porque, desmonta-se a légica
do sistema fundado na federalizacao da legislagdo do IVA-E. Mais uma vez,
o contribuinte ira arcar com aumentos para corregdo de desequilibrios de
receitas por parte dos estados produtores. Até parece que a mudanga para
tributagdo no destino foi um meio camuflado para majorar o nivel de
imposicao tributaria. 2%

Em vista do exposto, denota-se do texto da PEC n. 233 enviada ao
Congresso Nacional que, ao contrario do divulgado e esperado por todos, ndo ha
qualquer previsado de simplificagdo ou redugdo da burocracia e da carga tributaria.
27Ao contrario, vislumbra-se a possibilidade do fisco onerar ainda mais a economia
brasileira por meio: (i) do adicional a aliquota do IRPJ; (ii) da impossibilidade de
aproveitamento de créditos do IVA federal relativo aos insumos isentos, nao
tributaveis, aliquota zero e imunes; (iii) tributacdo pelo IVA-E de toda e qualquer

importagcéo, ainda que o importador n&o seja contribuinte habitual do imposto. #®

Por derradeiro, cumpre ressaltar que tal pressentimento € unanime na

doutrina pesquisada. *°

24 HARADA, op. cit., p. 03.

235 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigio n. 233/2008, art. 1°.

238 HARADA, op. cit., p. 04.

7 HARADA, op. cit., p. 04..

238 OKUMURA, op. cit., p. 09.

239 Nesse sentido: Marcos Cintra, Kiyoshi Harada, Fernando Gido Okumura, Dalmar Pimenta, Ivens Gandra da Silva Martins.
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9 A Harmonizagéao Tributaria e a Adogao do IVA no Brasil

Nao obstante as inumeras tentativas de reformar o Sistema Tributario
Nacional, inclusive com a recente Proposta de Emenda Constitucional n. 233, em
tramite desde fevereiro de 2008 no Congresso Nacional, frustra-se a sociedade
brasileira porque, segundo Cintra, nenhuma reforma tributaria vingou, porquanto
ainda nao foi apresentada nenhuma proposta consensual, imune a agao de lobbies
contrarios e as mudancgas da politica fiscalista do governo, cuja prioridade sempre foi

arrecadar cada vez mais.

A PEC n. 233, ultima proposta de Reforma Tributaria, tem dentre seus
objetivos principais a redugdo da complexidade e a cumulatividade caracteristicas da

estrutura tributaria brasileira e eliminar a guerra fiscal entre os Estados.

Essa proposta, como ja afirmado anteriormente, & pautada na
centralizagao da legislagdo do ICMS em ambito federal, mediante a criagédo do IVA-
E, e pela transformacado de quatro tributos em apenas um, o IVA-F. Tais medidas

tém a pretensao de obter economias operacionais e administrativas para a Unido. 2%

Contudo, a unificagdo dos quatro tributos federais sobre o valor agregado
criaria para o governo central um grande IVA, cujo fato gerador poderia coincidir com
o do ICMS. Essa base de incidéncia sofreria tributacdo estadual e federal, o que
representaria uma carga tributaria total de cerca de 22%, o que estimularia a

sonegacgao.

Ademais, a federalizagdo do ICMS, sob a nomenclatura de IVA-E, nao
transmitiria a verdadeira diferenca entre eles, porquanto aquele tem sistema de
créditos e débitos fiscais, enquanto este, tal como é utilizado pela Comunidade

Européia, incide sobre o quantum adicionado durante a cadeia de consumo.

Derzi acredita haver oObices a instituicio de um IVA no Brasil, a moda

européia. Segundo a autora, a forma federal de Estado e a unidade politico-

240 CINTRA, Marcos. Reforma Tributaria Simplifica, Mas N3o Resolve, p. 01.
241 ZOUVI, Alberto et al. Reforma Tributaria, p. 01.

242 CINTRA, op. cit., p. 01.

243 CINTRA, op. cit., p. 01.

244 SALDANHA, op. cit., p. 195.
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econdmica do territério nacional s&o os principais obstaculos a instituicdo de um IVA,

no Brasil, conforme o modelo europeu. #*

Apesar de paises federais, como a Alemanha e a Argentina adotarem
este modelo de IVA, o Brasil, por tradi¢ado, resolveu dividir a hipétese de incidéncia
do IVA em trés, de modo a “satisfazer as necessidades politico-econémicas das
distintas ordens politicas que aqui convivem com suas peculiaridades”: o IPl, o ICMS
e 0 ISS.

Quanto a manutencao da unidade politico-econémica, Derzi assevera:

Se ja somos um gigantesco mercado interno, profundamente integrado em
povo, servigos, mercadorias e produtos que, entre nés, circulam livremente,
sem barreiras interestaduais politicas, juridicas ou econdémicas, é preciso
manter o que ja temos, sem riscos de desagregacgao, e apenas somarmos a
esse mercado interno os demais paises do Mercosul. 24’

Para Derzi, instituir um IVA estadual, no Brasil, com tributagdo no destino
— como pretende a PEC n. 233 -, seria um retrocesso, vez que 0s paises europeus
almejam alcangar a tributagdo no Estado de origem, préopria de uma comunidade

realmente integrada. 2*

Prossegue a autora afirmando que, no Brasil, o Estado de origem vigente,

7

também chamado de “mercado integrado”, € o unico que se adequa a unidade
politico-econémica territorial. Segundo ela, ndo haveria sentido em optar por uma
tributacdo no destino, se ela representa um retrocesso em relagdo a integracao de

mercado, que é principio imperativo da Constituicdo. #°

Nesse sentido, Martins corrobora:

A adogdo do regime de destino implicara perdas para os "Estados
exportadores liquidos” e ganhos para os "Estados importadores liquidos",
isto é, perda para os Estados que vendem mais do que compram de outros
Estados e ganho para os Estados que compram mais do que vendem.
Certamente, os Estados que vao ganhar n&o reduzirdo o peso dos tributos e
os Estados que irdo perder terdo que aumentar o peso tributario, com o que,
necessariamente, a mudanca de critério implicara aumento de imposic&o. 2*°

245 DERZI, op. cit., p. 22.
246 pERZI, Op. cit., p. 22.
247 DERZI, op. cit., p. 22.
248 pERZI, op. cit., p. 23.
249 DERZI, op. cit., p. 26.
250 \JARTINS, Ives Gandra da Silva. A Reforma Tributaria, p. 02.
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Ha que se ressaltar, no entanto, ndo sendo o caso para maiores delongas
neste subtépico, que a PEC n. 233 prevé uma cidmara de compensacgao para

equilibrar os prejuizos dos Estados de origem %',

Por outro lado, Saldanha sustenta que seria benéfico, tanto para a
fiscalidade brasileira quanto para os paises do Mercosul, a implementagcao de um
Imposto sobre o Valor Agregado de competéncia federal, concluindo pela

necessidade urgente de uma reforma constitucional. %2

Nesse sentido, a adogao do IVA brasileiro, a européia, seria uma proposta
de alteragdo que abriria caminho ao desenvolvimento e progresso do Mercosul,
tendo em vista a harmonizagao legislativa tributaria. Além disso, a adogéo do IVA
traria muitas vantagens, tais como a neutralidade com relacdo a organizagao
empresarial, o controle fiscal reciproco dentro de um mecanismo privilegiado contra
a evasao fiscal, a simplificacdo das obrigagdes fiscais, a ampla incidéncia sobre as
rendas de consumo, e a redugao das distorcdes fiscais relativamente aos bens

internacionalmente comercializados. 2

O processo de harmonizagéo legislativa na Unido Européia mostra que a
adogao do IVA nao se deu do dia para a noite, como € notado pelo atraso da Bélgica
e Itdlia em obedecer a 12 diretiva do IVA — como visto no segundo capitulo desta
monografia -, nem atesta ser esta a uUnica medida a ser tomada para a

harmonizagdo dos métodos de tributagao indireta do consumo.

Pela pesquisa realizada, restou demonstrado que o IVA utilizado pela
Unido Européia € o modelo mais avangado de tributacdo sobre o consumo. Nada
mais natural, portanto, que a experiéncia européia sirva como base para a

construgao empirica da préxima reforma do Sistema Tributario Nacional.

Outrossim, €& necessario atentar-se ao intuito europeu de abolir as
fronteiras fiscais pela adog¢ao do principio do Estado de origem. Apesar de ainda
adotar o principio do Estado de destino, a Comunidade Européia encontra-se em um

periodo transitorio para a abolicdo total das fronteiras fiscais mediante a

21 ¢f. cit. 183.

252 SALDANHA, op. cit., p. 196.
253 SALDANHA, op. cit., p. 197.
254 SALDANHA, op. cit., p. 216.
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harmonizacdo do IVA, o que aponta para a adog¢ado do principio do Estado de

origem. %

Derzi posiciona-se no sentido de condenar a instituicdo de um IVA
estadual com tributagdo no destino.»® A presente monografia vai ao encontro deste
pensamento, pois, realmente, trata-se de um retrocesso a modificagdo do texto
constitucional nesse tocante, na medida em que se estaria a abandonar o sistema
de tributagdo na origem, na contra-mao da experiéncia européia, maior exemplo de

integracado regional e harmonizacéo legislativa.

Urge ressaltar, por oportuno, que o presente trabalho académico pretende
defender uma reforma tributaria ampla e eficaz, mas ndo se pode negar que, caso a
PEC n. 233 seja aprovada nos termos do texto enviado ao Congresso, o resultado
podera ser nefasto, na medida em que os Estados exportadores, como Sao Paulo,
perderéo receita, enquanto que os importadores, como Alagoas, ganharao receitas,

como prevé Martins.?’

O que se pode deduzir € que, de acordo com os autores estudados, nao
havera qualquer garantia de efetiva reducdo da carga tributaria e eliminagdo da
guerra fiscal, pelo contrario, provavelmente se verificara um aumento da imposigao
tributaria e de barreiras fiscais entre os Estados. Portanto, conclui-se que,
parafraseando Harada, “A ‘guerra tributaria’ ira simplesmente mudar de nome para

‘guerra financeira™ .*®

255 CORREIA, op. cit., p. 228.
26 pERZI, op. cit., p. 23.

257 viide citagdo 200.

258 \/ide citacdo 234.
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CONCLUSAO

A partir dos estudos realizados para a execucao deste trabalho de

conclusao de curso, pode-se inferir que:

1. O Brasil, desde o descobrimento, teve um ordenamento juridico
tributario disperso até que, em 01.12.1965, a EC 18/65 definiu o conceito
constitucional de Sistema Tributario Nacional. Subsequentemente, foi editada a Lei
n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, transformada no Cddigo Tributario Nacional, de
1966, o qual foi sistematicamente alterado até a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988.

2. Dentre os aspectos negativos do novo Cdodigo estavam o desequilibrio
financeiro entre o aumento de despesas e o aumento de receitas, impostos mal
administrados, exagero do numero de leis tributarias, ordinarias e regulamentares;
dentre os avancgos, registra-se o carater nacional conferido ao sistema tributario, a
racionalidade econOmica aos tributos e a melhor concepgao das espécies tributarias,

além da atribuicao a tributagao a fungao de instrumento de politica econémica.

3. A Constituicao de 1988 precisava se adaptar a nova ordem econémica
e democratica do pais, sendo que a descentralizagdo do poder da Unido, a
simplificacdo do sistema tributario e uma maior justica fiscal tornaram-se algumas
das metas dos legisladores. Nesse sentido, a base principiolégica da nova
Constituicdo, especialmente no tocante as limitagcbes do poder de tributar, foi
consideravelmente ampliada. A discriminacdo de rendas tributarias também sofreu
modificagdes consideraveis, adotando-se uma nova distribuicdo das competéncias

tributarias.

4. Ao mesmo tempo em que delimitava as competéncias tributarias, o
equilibrio entre os entes federativos era privilegiado. Apesar das diferengas em
termos de desenvolvimento econémico entre os Estados, estes receberam mais
autonomia para instituir e arrecadar impostos. Somada a retirada de parte das
transferéncias constitucionais, odioso conflito federativo foi instaurado, a chamada

“guerra fiscal’.

5. A guerra fiscal atualmente travada nada mais € do que a vinculagao de

aliquotas interestaduais menores que as internas, uma atitude de conveniéncia fiscal
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- de um lado empresas sdo seduzidas por muitos incentivos fiscais, de outro o
Estado subsidiando a atividade empresarial as custas de iseng¢des, prejudicando, por

via de consequéncia, a arrecadacao.

6. Nesse sentido, as consequéncias econOmicas e sociais da “guerra
fiscal” sdo danosas ao desempenho regional das macroeconomias Estaduais, pois o
artificialismo tributario acaba interferindo na eficiéncia econémica ao reduzir o custo

privado da produgao e aumentar seu custo social.

7. A guerra fiscal € um processo danoso, pois gera perdas, no longo
prazo, tanto para os Estados como para as empresas nao contempladas pelos
beneficios fiscais. Este € um sentimento unadnime que vem tomando vulto nos
ultimos anos e provoca manifestagdes por parte da sociedade civil organizada pela

reforma do sistema tributario.

8. Na segunda metade do século XX, era o continente europeu,
devastado pela guerra, que assistia a manifestagcbes reformistas, de cunho
eminentemente integracionista. De fato, no continente europeu cria-se e desenvolve-
se 0 bloco econébmico mais eficaz do mundo, cujo sistema, baseado em um direito
comunitario, visa a eliminagdo de barreiras alfandegarias e fiscais, mediante o

processo de harmonizagao legislativa.

9. O IVA, portanto, surge como um imposto ideal para efeitos de
integracdo, haja vista que sua neutralidade e n&o-cumulatividade representam
grande vantagem no mundo globalizado, porquanto possibilita a livre concorréncia,
uma vez que nao pressiona o preg¢o dos bens e servigcos. Ademais, o IVA europeu

mostrou-se um imposto de facil apreensao, fiscalizacéo e arrecadacgao.

10. O processo de adogao do IVA pela EU ndo se deu do dia para a noite.
As duas primeiras diretivas sobre o IVA, de 1967, que estabeleciam de maneira
geral sua instituicdo, s6 foram ratificadas pela Bélgica e Italia anos mais tarde do
que a previsao legal; 1 e 3 anos, respectivamente. Ademais, a uniformizacdo da
base tributavel do IVA s6 ocorreu com a aprovacao da 62 diretiva, n. 77/388/CEE.
Dessa forma, somente dez anos apds da instituicdo do IVA comum é que foi

harmonizada a hipétese de incidéncia do imposto.

11. A diretiva n. 77/388/CEE, alterada pela diretiva n. 91/680/CEE, ¢ a
ultima fase do processo de harmonizagdo antes do regime de transi¢do que ainda



80

estd em curso, o qual pugna pela harmonizagao total, mediante a quebra de todas
as barreiras fisicas, técnicas e fiscais. Tal fase aponta para a formacdo do Mercado

Comum, com a utilizacao da tributacdo no Estado de origem.

12. O principio do estado de origem difere do estado de destino, na
medida em que, enquanto este tributa a mercadoria a entrada do pais importador,
aquele se caracteriza pela imposi¢cao da carga no pais exportador. Desse modo, a
tributacdo na origem faz com que os produtos incorporem o valor dos tributos no
pais exportador, excluindo a necessidade de criar ajustamentos fiscais quando
ultrapassadas fronteiras entre Estados. Por isso a tributagdo na origem €& a

sistematica prépria de mercados integrados.

13. Na tributagdo no destino, mecanismos compensatorios sdo essenciais
para se criar entre os produtos de Estados diferentes condigbes analogas de
competitividade. Apesar de fazer com que os produtos importados concorram em pé
de igualdade com os produtos locais, a tributagdo no destino acaba criando
fronteiras fiscais no pais de origem, uma vez que estes Estados passam a controlar

mais as saidas de mercadorias.

14. Logo, a Unido Européia pretende adotar o principio do Estado de
origem na tributagcédo indireta sobre o consumo. O Brasil, por outro lado, esta na
contra-mao do modelo europeu. Conquanto a Unido Européia encontra-se em
transicdo para a adogao da tributagdo na origem, a PEC n. 233 prevé substituicao
deste sistema pela tributacdo no destino na circulagdo de mercadorias em

operacdes interestaduais.

15. Em que pese a necessidade de discussdo de uma reforma tributaria
ampla e eficaz, o Governo Federal enviou ao Congresso uma proposta que muda
radicalmente o sistema tributario, mas que nao garante a consecucgao dos objetivos
divulgados, entre eles, simplificar o Sistema Tributario Nacional e acabar com a

Guerra Fiscal.

16. Dentre as mudancas mais importantes propostas esta a adocao de
um Imposto sobre o Valor Agregado Federal (IVA-F) em substituicdo ao PIS,
COFINS e a CIDE. Alguns autores, como Harada, sao céticos a respeito do IVA-F,
pois créem que a ndo-cumulatitivadade continuara sendo obtida por meio de créditos

e débitos do imposto. Ademais, a PEC n. 233 consagra a tributagdo por dentro,
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transformando uma aliquota nominal de 25% em uma aliquota real de 33,33%.
Todavia, ha autores que consideram que o novo tributo sera de facil fiscalizacao,

uma vez que a nao-cumulatividade obrigara a cadeia a se auto-fiscalizar.

17. A PEC n. 233 traz como a principal medida de simplificacdo a
unificagdo das 27 legislagcbes estaduais do ICMS em uma unica legislagdo. Para
tanto, nomeia como Imposto sobre o Valor Agregado Estadual (IVA-E) o novo ICMS,
a ser previsto pelo art. 155-A, da Constituicao Federal. O IVA-E mantém as mesmas
caracteristicas do ICMS em relagdo a sua incidéncia, mas tera aliquotas

nacionalmente uniformes, definidas pelo Senado.

18. Nada obstante, questdo mais polémica é enfrentada na proposta de
adotar o principio do Estado de destino, punindo o Estado produtor. Tal medida é
vista como ineficiente na eliminagdo da guerra fiscal, haja vista ndo ser capaz de
impedir que os Estados concedam beneficios financeiros as empresas, ao invés de
fiscais. Ademais, conclui-se que abandonar a tributagdo na origem seria um
retrocesso, na medida em que a Unidao Européia luta ha anos para adotar este

sistema, proprio de economias integradas, ou seja, sem barreiras fiscais.

19. Dessa forma, a nova proposta de emenda a constituicdo ndo garante
uma efetiva redugéo da carga tributaria e eliminagdo da guerra fiscal, pelo contrario,
podera resultar em um aumento da imposicao tributaria e de barreiras fiscais entre

os Estados.
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