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RESUMO

A reforma deverd simplificar o sistema tributario; aumentar a base de contribuicdo e
distribuir melhor a carga tributaria; reestruturar e racionalizar a tributagéo sobre o consumo;
eliminar as brechas por onde se propaga a evasao fiscal; reduzir focos de sobretaxacéo, que
afetam a competitividade das empresas em um mercado globalizado; e finalmente,
salvaguardar os direitos e garantias dos contribuintes, bem como resolver a distribui¢do da
arrecadacéo de forma & ndo fomentar as desigualdades regionais. A abordagem da alternativa
fiscal, econémica e politica é o escopo do presente artigo

Palavras-Chave: Reforma Tributaria, Simplificar, ICMS, IVA, Guerra Fiscal,
Harmonizacdo, Competitividade.

Nas ultimas décadas, o debate sobre a Reforma Tributaria tem adquirido crescente
importancia na definicdo das politicas publicas em varios paises do mundo. De um modo
geral, todas as sociedades democraticas tém questionado se o modelo tributario,
independentemente do seu grau de desenvolvimento econémico, do nivel de carga tributaria
por ela suportada e da quantidade ou qualidade dos servigos publicos colocados a sua
disposicao. Neste sentido, Reforma Tributéria é tema de alta recorréncia.
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Ha&, basicamente, duas razdes que podem explicar essa constante demanda por reformas: a
desestabilizacdo do equilibrio de forcas que sustentam o pacto tributario e a necessidade de
adaptacao a evolucéo estrutural da economia.

Ao optar por uma Reforma Tributéria a sociedade deve decidir sobre a estrutura do sistema
tributario desejado. Dada a inexisténcia de um modelo ideal, deve-se buscar a formulacéo de
um modelo que se aproxime de certas caracteristicas desejaveis a qualquer sistema tributario:
Eficiéncia econdmica, Simplicidade administrativa, Flexibilidade, Responsabilidade politica e
Justica.

A tributacdo sobre consumo no Brasil tem gerado, inquestionavelmente, distorgdes e
ineficiéncias econémicas, sobretudo setoriais, e agredido os principios mais elementares de
tributacdo, como a minimizacdo dos efeitos dirigistas sobre os agentes econémicos,
sistematicidade e congruéncia das normas (apenas o ICMS apresenta 27 diferentes
regulamentos).

Retrospectiva da Tributacédo no Brasil — Um breve relato

O passo inicial para a implantacdo de um sistema tributario no Brasil foi dado com a
promulgacdo da Lei n° 4.625 de 31/12/22, ao criar o Imposto sobre Vendas Mercantis, cuja
competéncia tributaria era atribuida aos Estados-Membros e incidia sobre o valor da venda do
produto.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1934, o campo de incidéncia do citado Imposto foi
ampliado ao acrescentar as operacdes de consignacdo mercantil e passou a se chamar por ter
sido transformado em um novo tributo de Imposto sobre Vendas e Consignacbes — IVC, a
vigorar a partir de 1936. O IVC era um tributo cumulativo, dito em cascata, que incidia sobre
as sucessivas operacdes de vendas de mercadorias até a chegada ao consumidor final, incidia,
portanto em cada elo da cadeia econémica, 0 que encarecia o produto até a chegada na fase
final da mencionada cadeia.

Na Constituicdo de 1946 antes de ser inteiramente modificada pelos atos institucionais apos a
revolucdo de 1964, os Estados contavam ainda com o IVVC, que no decorrer dos anos passou a
sofrer criticas contundentes por parte dos especialistas por ser considerado um imposto
arcaico, em cascata, gerador de inflacdo e verticalizador da atividade econdmica. “Um
imposto impeditivo no desenvolvimento da federagdo e tecnicamente incorreto...” no entender
de Sacha Calmom Navarro Coelho (Comentario a Constituicdo de 1988 — Sistema Tributario.
Rio de Janeiro: Forense, 1998. P. 221).

O movimento de criacdo do Sistema Tributario Brasileiro ganhou, realmente, corpo a partir
dos anos 1965 e 1966, ano este da edicdo do Cddigo Tributario Nacional que é o conjunto de
normas reguladoras da tributacdao do Pais, que também procurou delinear as bases econdmicas
que serviriam para fins de imposicao tributaria. Assim, a Lei n°® 5.172 de 25/10/66, regula,
com fundamento na Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965, o sistema
tributério nacional e estabelece, com fundamento no artigo 5° inciso XV, alinea b, da
Constituicdo Federal, as normas gerais de direito tributario aplicavel a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, sem prejuizo da respectiva legislagdo complementar,
supletiva ou regulamentar.



Antes da promulgacdo do CTN, a Emenda Constitucional n® 18/65 implantava o Imposto
sobre OperacOes Relativas a Circulacdo de Mercadorias - ICM, uma evolucdo comparada ao
IVC porque aplicou o principio da ndo cumulatividade na apuracdo dos valores devidos,
deduzindo-se das operag6es subsequentes os valores cobrados nas anteriores, inclusive para as
matérias-primas nos processos de industrializacao.

Na Reforma Constitucional de 1988 o ICM foi substituido pelo atual Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestagdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo - ICMS que além dos citados
servigos, incorporou 0s impostos unicos federais como, os incidentes sobre energia elétrica,
minerais e combustiveis e lubrificantes.

Desafios da Reforma Tributaria — Aspectos Relevantes.
Analisamos o0s desafios da Reforma Tributéria sob 05 (cinco) principais aspectos:

1 — COMPETITIVIDADE: quando falamos em competitividade lembramos logo do Brasil
inserido no comércio mundial, pensamos logo no Mercosul e também na Alca. Os indices de
carga tributaria suportada pelo produtor brasileiro, tanto na venda para mercados externos
quanto na venda para nosso mercado domestico, sdo inteiramente incompativeis com nossos
parceiros comerciais. E um dos maiores problemas é os tributos cumulativos (Finsocial,
Cofins, Pis-Pasep e CPMF), que a cada dia tém maior participacdo no bolo tributario, em
detrimento dos tributos tradicionais de boa qualidade.

2 — COESAO: o desafio da coesdo é correr o risco de partir para a ativa integracdo brasileira
na éarea internacional e chegar a um processo indesejavel de desintegracdo nacional. E
fundamental mantermos e avangarmos na consolidacdo do mercado interno brasileiro,
continuando 0s investimentos em transportes, energia e comunicacdo, que, unificando o
mercado brasileiro, permitiu a consolidacdo da industria paulista, da agroindustria do Centro-
Oeste e do Nordeste. Neste ponto € que os conflitos entre os Estados, via guerra fiscal para
atrair industrias modernas, pode representar problemas na consolidacdo e ampliacdo deste
mercado interno. Para mantermos a federacdo, € fundamental uma politica de
desenvolvimento para atenuar as desigualdades regionais, comandadas pelo Governo Federal.
A reforma tributaria tem que dar resposta ao empresario que compra uma maquina na ltalia
porque é mais barato do que comprar no Brasil, ou da industria de informéatica de Manaus,
gue também compra tudo do exterior pelo mesmo motivo. Outra questdo é a fragmentacao das
bases tributérias, onde a producdo, a venda e 0 consumo séo tributadas simultaneamente pela
Unido, Estados e Municipios, onde servicos e mercadorias, hoje em dia de dificil
diferenciacéo, seguem regras distintas.

3 - AUTONOMIA: de todos os lados hd um clamor pela harmonizacéo fiscal. N&o é preciso
que tudo seja igual, mas € preciso haver convergéncia de principios e objetivos.
Harmonizacao fiscal implica em rever os principios da autonomia federativa, em colocar 0s
Estados e a Unido para discutir as vinte e sete legislacdes estaduais de ICMS diferentes. Em
discutir os fundos de participacdo e outras transferéncias da Unido, que tém enorme
responsabilidade na criacdo de municipios insustentaveis economicamente.

4 — RESPONSABILIDADE: como se garantir a responsabilidade fiscal num regime de
descentralizacdo das responsabilidades na federacdo. O equilibrio fiscal € uma exigéncia da



modernidade, com as suas conseqientes politicas fiscais, de contas externas e de déficit
publico. Teremos que ter a capacidade de conseguir o equilibrio fiscal num contexto
federativo, onde a Unido e vinte e tantos Estados decidem sobre o uso dos recursos publicos e
como captar esses recursos via tributos. Ndo é a toa que constantemente seguem o caminho
mais facil, que é taxar fortemente os combustiveis, as bebidas, as comunicacbes e a
eletricidade, bens de uso universal e de facil arrecadacéo tributaria.

5 — ESTABILIDADE: na realidade do mundo contemporaneo globalizado é importante a
estabilidade de um sistema tributario. Os investimentos de longo prazo das grandes
corporagOes internacionais requerem um planejamento estratégico de duas ou trés décadas, e,
para isso, é necessario a previsibilidade das regras do jogo tributario.

Guerra Fiscal

O ICMS é o principal tributo arrecadado no Pais, e como estd no &mbito dos Estados, o
contribuinte é obrigado a enfrentar praticamente 27 diferentes legislacdes Estaduais sobre o
tributo. Além de atentar contra o principio da simplificacdo, contribui para acirramento da
“Guerra Fiscal”, por meio do qual os Estados alteram sua legislacdo para conceder isencdes e
outros beneficios fiscais para atrair e facilitar a instalacio de novas empresas em seu
territorio.

O atual sistema estimula a guerra fiscal entre os Estados porque admite, na pratica, que 0s
mesmo concedam incentivos e beneficios fiscais unilateralmente. O ICMS tornou-se um dos
instrumentos mais utilizados na disputa pela atracdo de investimentos, com consequéncias
extremamente negativas tanto do ponto de vista econdmico quanto do fiscal.

Nessa guerra todos perdem: sai prejudicado o Estado que ndo da a isencdo, mais perde a nova
empresa; perde o Estado que recebe o0 novo empreendimento, mais ndo arrecada os tributos;
por fim perde a populacdo que ndo recebe nenhum beneficio, j& que ndo haverd pagamento
algum de impostos. O unico vencedor é a empresa que incitou a “Guerra Fiscal”.

COMPETITIVIDADE

Na experiéncia internacional, a adocdo da sistematica do valor adicionado, a partir da
segunda metade dos anos 60, correspondeu a um avango importante na area de tributacédo
indireta, caracterizando o dominio de impostos gerais sobre a producdo e o consumo. Estes
ampliaram a abrangéncia e a equidade da tributacdo indireta em relacdo aos impostos
especificos, que concentravam a carga tributaria em poucos produtos. Além disso, os IVA
contrapem-se a tributacdo em cascata, ou cumulativa, tipica dos impostos sobre o
faturamento, por sua sistemética baseada na ndo-cumulatividade, incidindo tdo-somente sobre
o valor adicionado em cada etapa da circulacdo de mercadorias, desde o produtor original até
o consumidor final. Neste aspecto Brasil andou pra tras, ja que implantou na década de 80 o
ICM/ICMS, um imposto tipo valor adicionado, mas, aos poucos, foi introduzindo os impostos
cumulativos, grande fonte de renda da Unido, mas, de alto poder de aumento do custo Brasil.

Os IVA tém sido particularmente funcionais a internacionalizacdo das trocas de mercadorias,
ao facilitarem a equivaléncia pratica entre impostos indiretos, impostos cobre o consumo e
tributacdo, segundo o principio do destino pela mera imposicdo de aliquota zero as



exportacOes, de forma simples e sistematica, ao passo que outros tributos indiretos tendem a
onerar as importacGes. Os IVA permitem que 0 comércio exterior possa ocorrer com maior
proximidade aos precos do produtor, além de minimizar a influencia de diferencas
internacionais na proporcdo entre impostos diretos e indiretos na determinacdo de vantagens
no comércio internacional. Sdo também mais adequadas as regras do Acordo Geral de Tarifas
e Comeércio — GATT, que visam restringir a devolucao de impostos diretos pagos através de
exportacoes.

A multilateralidade caracteristica das trocas internacionais obriga os blocos de comércio e 0s
paises que os integram a adog¢do do padrdo tributario hegeménico na tributacdo indireta, no
caso o IVA, bem como a uma harmonizacdo de aliquotas entre os paises do bloco, para dar
fluidez as trocas dentro de cada regido. No caso do MERCOSUL, todos os paises ja adotaram
o IVA como forma dominante de tributacdo indireta, excetuando-se o Paraguai, onde,
entretanto, sua implementacéo ja esta sendo considerada.

No caso brasileiro varios sdo os impedimentos ao pleno funcionamento da sistematica dos
IVA, tanto no plano interno como no caso das trocas internacionais. Em primeiro lugar,
coexistem no Brasil dois impostos sobre o valor adicionado, o IPI e 0 ICMS. O ICMS é o
unico caso no mundo de imposto tipo IVA ndo administrado pelo Governo central. Como
maior fonte de arrecadacdo do sistema tributario brasileiro, da aos Estados ampla autonomia
para legislar, administrar, cobrar e gastar os recursos que dele se originam. Sua competéncia
estadual também cria dificuldades administrativas as relacGes entre os Estados, havendo
coexisténcia dos principios de origem e destino nas transacdes interestaduais e guerras fiscais
entre os Estados, além da necessidade de articulacdo entre suas administracfes para fins de
concessao de isencgoes.

Harmonizac@o com outros sistemas tributérios (globalizacéo)

Um dos tracos do cenério atual do mundo desenvolvido é a interdependéncia dos sistemas
econbmicos e a globalizacdo de suas atividades, obrigando 0s governos a promoverem
crescente integracdo entre regimes monetarios, tributarios e cambiais. Do ponto de vista
estritamente tributério, isso vem conduzindo a um processo de harmonizacdo intrablocos de
comeércio, refletindo-se também na necessidade de compatibilizacao entre blocos.

No que se refere ao Brasil, os ensinamentos sdo de dupla natureza. Primeiro recomendam a
aproximacdo aos padrdes tributdrios do mundo desenvolvido, notadamente os europeus,
negando a possibilidade de criacdo de sistemas tributarios aberrantes, como, por exemplo, 0
que se inspira na ado¢do de um imposto Unico ou o crescente uso de impostos em cascata,
tendo por base o faturamento. Segundo, do ponto de vista da integracdo latino-americana,
reforcam a necessidade de a harmonizacdo tributaria entre os paises da area, seguir o padrao
europeu.

Paises como o Brasil, caracterizados atualmente pela baixa governabilidade e pelo enorme
questionamento em matéria tributéria, terdo de recuperar seu poder coercitivo como pré-
condicdo para intensificar a integracdo e globalizacdo de suas economias, uma vez que essa
integracdo supde a capacidade ampliada dos governos na defesa de seus interesses e poderes.



Considerac0es Finais

A Reforma Tributaria faz-se necessaria para recompor os sistemas e conformé-lo com o
pensamento moderno de um Estado enxuto, mais ndo guloso e voraz. O grande desafio que o
Brasil: Poder Executivo (Federal, Estadual e Municipal) Poder Legislativo e Poder Judiciario
(Federal e Estadual) terdo que enfrentar para harmonizar interesses conflitantes, que envolve
ndo s6 a Reforma Tributaria, mas, também, Reforma Politica, Administrativa e Financeira,
para adequar toda a estrutura de Arrecadacao e sua destinacdo Orcamentaria, com aplicacao
justa, visando o social e as garantias dos direitos individuais previstas na Constituicao
Federal, eliminando a Guerra Fiscal que ¢ maléfica para o Estado Brasileiro e desenvolver
uma politica econémica que garanta o desenvolvimento do Pais.

Além dos principios, que sdo fundamentais para uma Reforma Tributaria: Competitividade,
Coesdo, Autonomia, Responsabilidade e Estabilidade, também, sdo de extrema relevancia os
principios éticos e morais que deverdo nortear as autoridades delegadas pelo povo brasileiro e
também, a populacdo que como cidadaos deverdo dar sua contribuicdo, atraves de associacdes
e ONG’s Organizages Ndo Governamentais, para com 0s instrumentos democraticos de
pressdo popular possam realmente produzir as melhorias que se fazem necessarias: melhor
distribuicdo das rendas e foco no social, para o Brasil ter uma sociedade mais justa e
igualitaria.
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