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Equacionamento do Tema

1. Este trabalho foi apresentado na XVIII Conferéncia Nacional dos Advo-
gados realizada em Salvador, Bahia, e serviu de base a conferéncia que pronuncia-
mos em 14 de novembro de 2002 no Painel Reforma Tributdria e Mudanga Social. A
abordagem do tema requer, conseqiientemente, uma visao critica do atual sistema
tributario, a identificagao dos efeitos que produz no desenvolvimento econémico
e social do Pafs, para que possamos oferecer a nossa contribui¢ao no sentido de
corrigir as distorgdes existentes.

2. A necessidade de uma revisao, para uns, ou de verdadeira reforma, para
outros, do atual sistema tributario, inclusive para adequa-lo a realidade do mo-
mento em que vivemos, ¢ hoje praticamente uma unanimidade nacional.

O problema consiste em equacionar essa revisao, pois nao me parece neces-
sario uma reforma estrutural. A principal preocupagao no momento consiste em
reduzir a regressividade do atual sistema impositivo' sem afetar o equilibrio fede-
rativo e, ao mesmo tempo, permitir uma melhor distribuig¢ao de renda, tornando
mais justa a tributacao pela observancia do principio da capacidade contributiva
enunciado no § 1° do art. 145 da Constitui¢ao Federal.

3. Penso, ainda hoje, como jia o manifestara em 19922, que a estrutura ba-
sica do sistema concebido com a Reforma Tributaria de 1965, consubstanciada
na Emenda Constitucional n® 18 e no Cédigo Tributdrio Nacional, deve ser pre-
servada como ponto de partida para qualquer revisio que se pretenda fazer no
atual sistema tributario. Isto porque as distor¢oes que hoje se evidenciam no Texto
Constitucional de 1988 sdo fruto exclusivo do desvirtuamento de conceitos fun-
damentais implementados na Reforma de 1965. Foram resultantes dos desvios
de rota ditados por interesses politicos ocasionais, pressoes dos Estados ou movi-
mentos municipalistas. Disso tudo resultou o conjunto de normas que compoem
o Sistema Tributario da Constituigao Federal de 1988, alterado ou acrescido de
novas disposi¢des por nada menos do que seis emendas constitucionais’.

' A regressividade do sistema tributdrio nacional deve-se sobretudo a elevada participagao dos

tributos indiretos (IPI, ICMS, ISS, PIS/Pasep, Cofins, etc.) na receita tributaria, comparativamen-
te com os impostos diretos (Imposto de Renda, IPTU, I'TR, IPVA, ITIV, etc.). Os impostos indire-
tos sao regressivos porque ao comprarem um mesmo produto os contribuintes pagam imposto
igual, independentemente de sua renda pessoal.

Ja afirmavamos em nosso livro Reforma Tributdria - wma Proposta de Revisao do Sistema Tributdrio
Nacional (edigao do autor, Salvador, 1992, p. 6): “Consideramos, pois, que qualquer tentativa que
se faca hoje no sentido de dotar o Brasil de um sistema tributdrio mais condizente com as atuais
necessidades do Pais havera de partir, necessariamente, daquelas bases erigidas na Reforma Tri-
butaria de 1965, fruto de criterioso trabalho de pesquisa, inclusive do direito comparado.”

A Emenda n° 3, de 1993, alterou o § 6° do art. 150 e acrescentou-lhe o § 7°, deu nova redagao ao
caput dos §§ 1° e 2° do art. 155 e ao § 3° deste mesmo artigo, modificou a redacao do inciso III e
§ 3° do art. 156, assim como a do pardgrafo inico do art. 160, e, finalmente, eliminou do sistema
tributario da Constitui¢ao de 1988 dois impostos: o Imposto sobre Vendas a Varejo de Combusti-
veis Liquidos e Gasosos, da competéncia dos Municipios e o Adicional ao Imposto de Renda
(AIR), da competéncia dos Estados. A Emenda n° 12, de 1996, complementada pela Emenda n° 21,

2



118 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 17

A Reforma Tributaria de 1965
4. Nao é demais recordarmos aqui as premissas da Reforma de 1965 e os seus

objetivos delineados no Relatério da Comissao de Reforma Tributdria encaminha-

do ao entao Ministro da Fazenda, Octavio Gouveia de Bulhoes:
“A Comissdo esta convicta de que a causa principal dos defeitos, por de-
mais conhecidos para serem aqui relembrados pormenorizadamente, de
que padece a atual discriminagao de rendas ¢ o fato de o assunto ser tra-
tado como problema juridico e nao econémico. Desde 1891 vem sendo
seguido o critério, peculiar a Constitui¢oes brasileiras, de partilhar tribu-
tos designados por suas denominagdes juridicas usuais, posto que nem
sempre pacificas para os proprios juristas. Esse sistema tem provocado ou
facilitado distor¢des econdmicas, e mesmo problemas estritamente juridi-
cos, que o crescimento das necessidades financeiras do poder publico e a
conseqiiente complexidade e onerosidade dos tributos federais, estaduais
e municipais somente tendem a agravar.
Exemplo desta afirmativa é a proliferacao de figuras tributarias, concebi-
das em termos puramente juridico-formais, com que os trés governos tém
procurado alargar o campo de suas competéncias e fortalecer o montante
de suas arrecadagoes (...). Isto sem falarmos nas sobreposic¢oes de tributos,
do mesmo ou de outro poder, economicamente idénticos, e diferenciados
apenas pelas roupagens juridicas de que o legislador os reveste. Pode-se
mesmo dizer, sem exagero, que existem hoje, no Brasil, mais tributos for-
malmente distintos que fatores econémicos substancialmente aptos a ser-
vir de base a tributa¢io.”

Continua o Relatério:

“Nao obstante esse espirito que a animou, a Comissao antecipa que o seu
trabalho serd provavelmente acusado de centralizador. Na realidade, po-
rém, a distribuicdo proposta para os tributos federais, estaduais e munici-
pais procurou observar rigorosamente a implantagido recomendada pela
natureza econdémica e, quando pertinente, juridica de cada um deles, sem
esquecer, também, as caracteristicas politicas e as condi¢des administrati-
vas préprias de cada um dos trés governos que integram a Federagao. E
certo que os impostos atribuidos a Unido sio em maior niimero, mas ao

de 1999, acrescentando ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) o art. 74 au-
toriza a Unido a instituir a CPMF, desde que o produto da arrecadacao seja destinado integral-
mente ao Fundo Nacional de Satude, para financiamento das agdes e servicos de satide. Observe-
se que anteriormente a Emenda n° 3, de 1993 (art. 2°), j4 outorgara competéncia a Unido para
instituir émposto cobre a movimentagao financeira (IMF), que viria a se transformar depois na
atual CPMF. A Emenda n° 29, de 2000, deu nova redagao a alinea “e” do inciso VII do art. 34 (re-
lativa a aplicagio da receita resultante de impostos estaduais), ao inciso IIT do art. 35 (idem quan-
to aos impostos municipais), ao § 1° do art. 156, ao paragrafo tnico do art. 160 (mais uma vez
alterado), ao inciso IV do art. 167, e ainda acrescentou os §§ 2° e 3° ao art. 198 para determinar
a obrigatoriedade da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios aplicarem anualmente recur-
sos minimos em agoes e servigos de satide. A Emenda n° 33, de 2001, por sua vez, altera o art. 149,
que trata das contribui¢des especiais, para acrescentar-lhe os §§ 1°, 2°, 3° e 4°, regulando nestes
novos dispositivos as contribui¢des de intervengao no dominio econémico (Cide), modifica a re-
dacao da alinea “a” do inciso IX, acrescenta as alineas “h” e “i”, assim como os §§ 4° e 5°, ao inci-
so X, ambos do § 2° do art. 155, que trata do ICMS. Finalmente, a Emenda n° 37, de 2002, da nova
redagdo ao § 3° do art. 156, relativo aos impostos municipais.
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critico informado e eqiiitativo nao escaparao dois aspectos compensaté-
rios desse aparente desajustamento.

O primeiro desses aspectos €, cumulativamente, econémico e juridico.
Assim, sao mantidos no governo central, ou a ele devolvidos, em primeiro
lugar, os impostos inseparaveis de atribui¢des que a Constituigao lhe co-
mete, como o de exportagao, instrumento regulatério do comércio exte-
rior. Em segundo lugar, vém os impostos que, por suas caracteristicas ju-
ridicas ou pelos seus efeitos econdmicos, sdo federais por natureza, como
os que incidem sobre atividades privadas de ambito nacional. Finalmente,
¢é o caso dos impostos, como o que incide sobre a renda e os ganhos de
capital, cuja eficiéncia, como meios de produgao de receita ou de atuagao
extra-fiscal, depende de uma legislacao uniforme e sistematica e de uma
administracio centralizada.

O segundo dos aludidos aspectos compensatorios €, ao contrario, finan-
ceiro: um exame, mesmo perfunctério, dos dispositivos referentes a redis-
tribuicao das receitas tributarias mostrara que, ressalvada a Uniao a recei-
ta necessaria para atender a seus proprios encargos, os impostos federais
tém, no sistema proposto, antes o carater de tributos nacionais, de legisla-
¢ao uniforme e arrecadagao centralizada, cujo produto €, porém, rateado
com as demais entidades politicas por critérios, a um tempo, menos em-
piricos e mais seguros que os atualmente previstos quanto a apenas al-
guns impostos. Este ¢, alids, somente um detalhe de um dos problemas a
que a comissao dedicou esforgo consideravel. O atual sistema de part1c1pa—
¢oes na arrecadagdo ¢, com efeito, insatisfatério tanto no plano econdémi-
co-financeiro como no plano politico-juridico: as diretrizes observadas
pela Comissdao em sua tentativa de corrigir essas deficiéncias tiveram,
portanto, de enfrentar problemas em todos esses terrenos.”

Em sua exposigdo de Motivos ao Presidente da Republica, ao encaminhar as
propostas de Emenda Constitucional originarias da Comissdo de Reforma, acres-
centa o Ministro da Fazenda:

“O imposto de exportagao e o imposto sobre transacoes financeiras - o
denominado imposto de selo - s3o condendveis se exigidos com a finalida-
de de suprir recursos de tesouraria, porque recaem sobre valores que, de
forma alguma, expressam a capacidade de contribuir para os cofres pu-
blicos. Por outro lado, sao excelentes meios de formacao de reservas. Mos-
tra a experiéncia a inegavel vantagem de uma reserva monetdria oriunda
da retencao de parte do acréscimo de receita proveniente do aumento de
precos internacionais dos produtos de exportagdo, como meio de com-
pensar essa exportagao em fase subseqiiente de baixa dos pregos. E, igual-
mente, recomendavel o desestimulo a movimentos altistas em Bolsa, me-
diante a adocao de um tributo sobre tais transagoes, cuja receita pode ser
empregada na formagao de reservas que se destinem a financiar as com-
pras de titulos em caso de especulagao baixista. Idéntico processo fiscal
compensatério pode ser adotado no mercado cambial. Como se vé, trata-
se de um instrumento de politica monetaria que completa e, ndo poucas
vezes, substitui o classico processo de redesconto, nem sempre exeqiivel,
ou a intervencao direta no mercado de capitais, cujo éxito depende de
uma sensibilidade financeira que ainda niao conseguimos alcangar.”
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Mais adiante, prossegue a Exposi¢ao de Motivos:
“O projeto de reforma constitucional que tenho a honra de submeter a
consideragio de Vossa Exceléncia ndo se limita, porém, a inovacao da po-
litica fiscal-monetaria. Para imprimir maior éxito a essa politica e, princi-
palmente, para assegurar um clima propicio ao desenvolvimento econoémi-
co, fundamentado na estabilidade da moeda nacional, que impde acentu-
ada produtividade na producdo e na comercializagao dos produtos, é
inadiavel a reformulagao do sistema tributério, em todo o seu conjunto.
Estao os que lidam com os problemas financeiros na Uniao, nos Estados e
nos Municipios acordes no imperativo de um reexame dos impostos da
Federacao, com o fim de institwir-se wm sistema compativel com os requisitos do
progresso econdomico do Pais. A multiplicidade e a acumulagao de incidéncias
tributdrias, a despeito da separagao formal dos impostos, dificultam e oneram a
produgao. Os empecilhos ao progresso estao se tornando alarmantes.
(..) Temos cinco denominagoes diferentes de tributos recaindo todos eles da mesma
maneira sobre o valor de uma mercadoria, tal como afirma a Comissao: ‘so-
breposi¢oes de tributos, do mesmo ou de outro poder, economicamente
idénticos e disfar¢ados apenas pela roupagem juridica de que o legislador
os reveste. Ao passar a mercadoria para outro Estado, novamente surge o
imposto de vendas, acompanhado de taxas e adicionais e talvez do impos-
to de industrias e profissdes, cobrado com ‘roupagem diferente’, mas de
incidéncia equivalente ao do imposto de vendas e consignacoes. De acu-
mulagao em acumulagdo, o produto, da fonte produtora ao consumo final, estd
arriscado a sofrer a majoragdo de mais trinta por cento.’
Em quase todos os Estados, o imposto de vendas é acompanhado de uma
seqiiéncia de adicionais, destinados ao desenvolvimento, ao saneamento,
a eletrificacao, a educagao, as rodovias, cobrados cumulativamente, de
operagao em operagéo
Por outro lado, é impossivel ignorar a enorme concentragao do produto
nacional na reglao Centro-Sul do Pafs. E 1nd15pensavel que os contribuin-
tes dessa regido nao somente financiem os servigos publicos nas dreas
onde residem, mas cooperem na complementacao do custeio dos servigos
publicos de outras regides. E uma redistribui¢io da receita fiscal que se
impoe, nao somente por motivos de seguranga nacional, mas, igualmen-
te, em favor desses proprios contribuintes, em termos estritamente finan-
ceiros, uma vez que pela redistribui¢ao da receita fiscal consegue-se gene-
ralizar e, conseqiientemente, intensificar o progresso econémico e social
em todo o Pais.” (sio nossos os destaques)

Examinando o aspecto das despesas publicas, tece o Ministro as seguintes

consideracoes:

“Se persistirmos na politica de eliminagao dos desperdicios; se a Unido e
os Estados entabolarem convénios para a supressao da inutil duplicidade
de despesas na arrecadagao dos impostos e na fiscalizagao tributaria; se
houver melhor entendimento na programagao dos investimentos, nas di-
ferentes esferas administrativas da Federagao, é certo que chegaremos a
substanciais reducoes de dispéndio. E um dos meios de forgar as autorida-
des a se dedicarem a eficiéncia administrativa é o de obriga-las a um
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comportamento de despesas compativel com a obtengdo econémica dos
recursos. (...) Tanto quanto possivel, cumpre-nos reservar os impostos
para a cobertura das despesas correntes ou de investimentos que contabil-
mente nao registrem rentabilidade, embora sejam extraordinarios impul-
sionadores de progresso, como sio os investimentos em educacido ou em
saade. Os demais empreendimentos, energia, transporte e comunicagoes,
sao nitidamente rentaveis e, desse modo, podem e devem ser financiados
por meio de empréstimos publicos voluntarios.”

5. Como se vé, a reforma de 1965 objetivou ndo apenas reconstruir o sistema
tributario entao vigente - originario da Constitui¢ao de 1946, com as alteracoes
introduzidas pelas Emendas n° 5, de 1961, e n° 10, de 1964 - mas, sobretudo,
preocupou-se com os reflexos positivos que um novo sistema tributario poderia
causar a economia nacional, se utilizado como instrumento incentivador do de-
senvolvimento econémico e social do Pais.

6. E verdade que a realidade dos dias de hoje estd a nos mostrar a necessi-
dade de repensar o papel do Estado para redimensionar o alcance de sua atuagao
como agente propulsor do desenvolvimento econémico, reduzindo o seu raio de
a¢ao ao minimo necessario para melhor prover os servicos publicos essenciais,
como a educagao, a saude, a seguridade social, a seguranga publica e a justiga, e
assim poder assegurar a populagao uma qualidade de vida mais condigna.

Soberania e Globalizacao

7. O préprio conceito de soberania, tradicionalmente vinculado a nocao de
Estado, hd que ser amoldado em face das circunstancias ditadas pelo “fenémeno
da globaliza¢do”, que levou as Nagdes - Estados a se agruparem em blocos econé-
micos.

A necessidade de se adequarem a essa nova realidade fez com que até tradi-
cionais inimigos, como a Franca e a Alemanha, quebrassem as antigas barreiras do
nacionalismo para tornar possivel a criagio da Comunidade Econdémica Européia.
Hoje, além da CEE, a Nafta (Acordo de Livre Comércio da América do Norte),
o Mercosul, a Comunidade Andina de Nagoes (CAN), sao exemplos dessa nova
realidade.

8. Como bem observa Ernani de Paiva Simoes?,

“os dez anos que antecedem ao fim do milénio mostram o fendémeno da
globalizacao, gostemos ou nao dos seus efeitos, uma realidade impossivel
de ignorar-se a menos que nos tranquemos em um sistema autarquico,
semelhante ao de Cuba , ignorando a evolucao da ciéncia e colocando-nos
a margem de atualizagao tecnoldgica. O Tratado de Assungao, assinado
pelo Poder Executivo e aprovado pelo Senado Federal, ja significa rentin-
cia a soberania plena do pafs, pois teremos de alterar a curto prazo nosso
precario e deficiente sistema tributario, para adapta-lo as exigéncias do
Mercosul. E o exemplo de Portugal - continua ele - que teve de adequar
sua constituigao marxista da Revolugao dos Cravos aos galopes, ignoran-

* Cf. “A Discriminacao de Rendas na Constituiciao Federal de 1988 e a Busca de um Novo Modelo
Federativo num Mundo Marcado pela Globalizagdo dos Mercados”, na obra coletiva Estudos Tri-
butdrios, organizada por Condorcet Rezende, Renovar, Rio de Janeiro, 1999, p. 208.
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do as inimeras clausulas pétreas, para inserir-se nos quadros da Comuni-
dade Economica Européia. Disposicoes de tratados da Comunidade Eu-
ropéia obrigaram a derrogac¢ao formal de textos da Constitui¢ao Portu-
guesa, protegidos com clausulas pétreas, ali chamadas, no artigo 290, de
limites materiais da revisdo, de cerca de 4 dezenas a apenas 15 e isso somen-
te na primeira revisao de 1982. O novo esquema de globalizagao alterou,
pois, profundamente o velho conceito nacionalista de soberania.” (grifos
do autor)

9. Para Ernani Simées, globalizagao significa “uma quebra, uma ruptura com
o passado, ja que as novas relagoes de producao, conduzidas pela velocidade enor-
me das informacoes, tendem a escapar as politicas locais, mesmo que protegidas
pelos ditames das chamadas clausulas pétreas”. E conclui:

“Cabe entdo, para restaurar o equilibrio federativo, instituir um modelo
fiscal de discriminagao de rendas mais adequado a realidade de um esta-
do que tende a transformar-se em republica do Mercosul, pelos imperati-
vos da globalizagao. O sistema tributdrio nacional, ora pleno de casuismos
constitucionais que nao encontramos em qualquer nagao, unitaria ou fe-
derativa, seria desconstitucionalizado para inserir-se em grande Cédigo
Tributario Nacional. Com isso ficarfamos mais ageis para, com quorum
de maioria absoluta, alterar as regras juridicas, a propor¢io que o feno-
meno da globalizagao se fosse desenvolvendo em todo o mundo.”

10. Embora reconhega a necessidade de acompanharmos permanentemen-
te a evolugdo causada em nossa economia pelo fenémeno da globalizagio, nao
comungo da idéia de “desconstitucionalizar” o sistema tributario nacional. Os
principios cardeais da tributagdo, verdadeiras clausulas pétreas do atual sistema tributdrio,
haverao de ser preservados no Texto Constitucional. A comegar pelo principio da ca-
pacidade contributiva inserido no art. 145, § 1°, ha que assegurar-se na propria
Constituigao certos principios basilares, como os da legalidade, isonomia, ante-
rioridade, irretroatividade, a proibi¢do do confisco e de limitages ao trafego de
pessoas ou de bens, previstos respectivamente nos incisos I, II, III, IV e V do art.
150. Nao podemos prescindir, outrossim, dos principios constitucionais da uni-
formidade em relagao aos tributos federais (art. 151, inciso I), da generalidade,
universalidade e progressividade quanto ao Imposto de Renda (art. 153, § 2°, in-
ciso I), da seletividade em funcao da essencialidade do produto, obrigatoriamente
para o IPI (art. 153, § 3°, I) e facultativamente para o ICMS (art. 155, § 2°, I1I),
da ndo-cumulatividade para o IPI (art. 153, § 3°, II), para o ICMS (art. 155, § 2°,
I) e para os eventuais impostos novos que venham a ser criados com base na com-
peténcia residual conferida & Unido no art. 154, inciso I.

Nem seria possivel “desconstitucionalizar” as limitagoes ao poder de tributar,
a exemplo da imunidade que exclui da incidéncia do IPI, do ICMS e do ISS as
exportagdes para o exterior de mercadorias e servigos, a imunidade reciproca dos
entes publicos, a imunidade que protege de tributa¢io o patriménio, a renda e os
servigos das institui¢oes de educagio e de assisténcia social sem fins lucrativos, a
imunidade dos livros, jornais, periédicos e do papel destinado a sua impressao,
dentre outros obstaculos, opostos na Constitui¢ao, limitativos da prépria compe-
téncia tributaria outorgada a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios.
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Podemos, sim, expurgar do Texto Constitucional iniimeras disposi¢oes de
contetido mais apropriado para serem veiculadas em leis complementares ou até
pelo legislador ordindrio, na esfera das respectivas competéncias.

Restabelecimento da Competéncia Federal quanto aos “Impostos Unicos”

11. Ao lado disso, hd que reconhecer o erro estratégico do constituinte de
1988 ao retirar da competéncia federal os chamados Impostos Unicos que in-
cidiam, em tributacao unifasica - dai o seu nome -, sobre a energia elétrica, os
combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos e os minerais do Pais. Ademais, a
Carta de 1988 fez a Uniao perder outros dois impostos federais incidentes sobre
transportes e comunicagoes. Se o objetivo do legislador constituinte foi o de alar-
gar o campo tributdvel do antigo ICM, nele incluindo novas areas de incidéncia
para proporcionar um aumento da receita tributaria dos Estados, melhor seria
redistribuir o produto arrecadado pela Unido com os impostos que lhe foram
surrupiados, partilhando-o entre Estados e Municipios.

Sim, porque o retorno da competéncia privativa da Unido para tributar a
energia elétrica, os combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, os minerais
(especialmente os minerais estratégicos para o Pafs), os transportes e as comuni-
cagoes significard que sé a Unido Federal pode legislar a respeito, o que lhe permitird
implementar uma politica nacional uniforme para todos esses setores da economia, livre da
mgeréncia dos governos estaduais. E o que é melhor, livre de submissao a vontade
dos Secretarios de Fazenda dos Estados cuja preocupagao fundamental, sabemos
todos, é com os cofres do erario, ndo lhes sensibilizando qualquer estratégia de
combate a elevagao dos precos de produtos ou de servigos essenciais ao desenvol-
vimento nacional, tais como o preco da gasolina, do éleo diesel, do gas de cozi-
nha, da energia elétrica, as tarifas telefonicas, etc.

Por isso, faz-se necessdrio, a nosso ver, o restabelecimento da competéncia tributdria
da Unido em relagdo a esses setores vitais para a economia nacional, independentemente da
arrecadagdo que eles lhe proporcionem. O que se quer ¢ o comando do instrumento tributdrio
para utilizd-lo como elemento auxiliar a implementagdo de uma politica de pregos dgil e
independente.

12. Nao vejo inconveniente em se manter, paralelamente com o imposto
anico federal sobre lubrificantes e combustiveis, a Cide, Contribui¢ao de Inter-
veng¢ao no Dominio Econémico incidente sobre a importagao e a comercializagao
de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool etilico com-
bustivel. Esta nova contribui¢ao especial, instituida com base na regra do art. 149
da Constitui¢do Federal, pode servir como instrumento auxiliar da Unido na im-
plementagao, através da Agéncia Nacional do Petréleo, da politica a ser adotada
para o setor.

Por se tratar de uma contribui¢io parafiscal, a Cide permite maior flexi-
bilidade no seu manejo e, sobretudo, o direcionamento dos recursos arrecada-
dos para destinagoes especificas, tal como determina o § 1° do art. 1° da Lei n°
10.336, de 19 de dezembro de 2001, que a instituiu’.

> Estabelece o § 1°: “O produto da arrecadagao da Cide serd destinado, na forma da lei orcamenta-
ria, ao:
I - pagamento de subsidios a precos ou transporte de dlcool combustivel, de gas natural e seus
derivados e de derivados de petréleo;
II - financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gis; e
III - financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.”
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Manutencao da CPMF

13. Outro assunto a merecer a nossa reflexdo é a CPMF - Contribuic¢io Provi-
soria sobre Movimentac¢ao ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira. Devemos preserva-la ou extingui-la?

Instituida com a finalidade de carrear recursos para a saide, a “proviso-
riedade” dessa contribuicao tributdria tem sido posta em xeque devido as suas
continuas prorrogagdes. Critico inicial de sua inclusdo no sistema tributario na-
cional® por ndo atender, entre outros, aos principios da capacidade contributiva,
da progressividade dos impostos pessoais e da ndo-cumulatividade da carga tri-
butaria, onerando generalizadamente toda e qualquer movimentagio financeira
nas contas bancarias do contribuinte, hoje me rendo a realidade dos fatos, que
demonstram, inequivocamente, tratar-se de um tributo de facil arrecadagao e alta
produtividade fiscal.

14. De acordo com os nimeros oficiais, a Unido arrecadou de CPMF, no ano
de 2001, R$ 17.157 milhoes, equivalendo a 1,45% do PIB nacional, muito mais do
que arrecadou, em conjunto, do IOF (0,30%), dos Impostos sobre o Comércio Ex-
terior (0,77%), do Imposto Territorial Rural (0,02%) e das Taxas Federais (0,03%),
totalizando 1,12% do PIB. Nesse mesmo ano, a CPMF representou 4,22% da re-
ceita tributaria da Unido, enquanto todos aqueles tributos juntos alcancaram ape-
nas 3,24%. Esses nimeros dao a exata medida da produtividade fiscal da CPMF, o
que torna problematico cogitar-se da sua extingdo.

15. H4 que reconhecer, por outro lado, a extrema simplicidade, rapidez e
eficiéncia do seu mecanismo de arrecadagdo, a que se soma a facilidade de fiscali-
zagdo pela Receita Federal, centralizada nas institui¢des financeiras, que operam
como agentes de retencao do tributo na fonte.

16. Mas, além de tudo isto a CPMF oferece uma vantagem adicional que
nenhum outro tributo é capaz de proporcionar: alcanca os recursos financeiros
movimentados através das contas bancarias pela economia informal, a chamada
“economia invisivel”. Desse modo, todas aquelas atividades econdémicas que se
desenvolvem de forma marginal e que nio sao tributadas pelos impostos pagos
regularmente pelo empresario estabelecido, tornando-o vitima da concorréncia
desleal, passaram a ser atingidas pela CPMF. Isto porque o dinheiro proveniente
da venda de mercadorias e servicos pela economia informal, ainda que obtido
através de uma atividade marginal e fora do controle fiscal, passa necessariamente
pelas contas bancarias de quem movimenta esses recursos.

17. O grande problema da CPMF é o da regressividade e cumulatividade de
sua incidéncia. Tendo em vista que onera o produto brasileiro exportado para o
exterior torna-se necessario criar-se um mecanismo de incidéncia e de controle
dessa contribuicao tributdria capaz de permitir a Unido evitar os seus efeitos da-
nosos para a economia nacional, dependente cada vez mais das divisas geradas
pelas exportagoes. Isto se conseguiria, acredito eu, possibilitando-se ao contri-
buinte exportador deduzir do Imposto de Renda a pagar, em cada ano fiscal, o
valor total que lhe seja cobrado, naquele mesmo ano, a titulo da CPMF.

18. Para neutralizar o carater regressivo do tributo poder-se-ia estudar tam-
bém a possibilidade de estender essa dedugao, generalizadamente, a todos os contri-

& Cf. nosso Reforma Tributdria, op. cit., pp. 32/34.
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buintes do Imposto de Renda, pessoas fisicas e juridicas, minimizando-se assim o
efeito econdomico cumulativo da incidéncia da CPMF. A adoc¢ao dessa medida de
politica fiscal viria ao encontro da necessidade de se premiar quem paga Imposto
de Renda neste pafs, ja que é reconhecidamente elevado o indice de sonegagao
do tributo.

19. Assentada a premissa da continuidade da CPMF - que perderia assim o
seu cardter provisorio para transformar-se em tributo permanente -, resta definir
se o tributo seria mantido com a natureza juridica de uma contribuigdo especial
com destinagio especifica, regida pelo art. 149 e paragrafos da Constituicao Fe-
deral, ou se passaria a constituir mais uma fonte de financiamento da segurida-
de social, somando-se as previstas no art. 195, incisos I a III, da Carta Magna.
Ou ainda, como terceira alternativa, transformar-se-ia em imposto, permitindo a
Unidao utiliza-lo como mais uma fonte de recursos tributarios para os gastos gerais
do Governo Federal.

20. A alternativa que me parece mais aconselhavel no momento, diante do
atual quadro de dificuldades da seguridade social no Brasil, seria destinar os re-
cursos arrecadados com a CPMF para reduzir o déficit do setor. Expurgados os
defeitos dessa contribuicao tributdria com a adogdo das providéncias antes reco-
mendadas nos itens 16 e 17, tornar-se-ia a CPMF mais uma fonte de custeio da
seguridade social.

Contribuicoes para a Seguridade Social

21. A questao do financiamento, mediante contribuigbes especiais, do siste-
ma da seguridade social é mais um grave problema a ser enfrentado na reformu-
lacdo do nosso sistema tributario.

De acordo com o art. 195 da Constitui¢do Federal podem ser cobradas as
seguintes contribuigoes para o custeio da seguridade social:

“I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre:

@) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou credita-
dos, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem
vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

IT - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, nao
incidindo contribui¢ao sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo re-
gime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

III - sobre a receita de concursos de prognoésticos”.

22. A contribuigio, a cargo das empresas, destinada diretamente ao INSS
(Instituto Nacional da Seguridade Social) é a prevista no inciso I do art. 195, inci-
dente sobre a folha de pagamentos.

Numa conjuntura em que a maior preocupacao dos governantes é combater
o desemprego (e nao ¢ uma particularidade brasileira, pois assume hoje propor-
¢oes universais, atingindo tanto nagdes pobres como ricas), ndo me parece légico
manter-se essa forma de incidéncia tributaria onerando, incoerentemente, as em-
presas que mantenham maior niimero de empregados.
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Seria mais sensato, portanto, eliminar-se a contribuicao social sobre a folha
de pagamentos, compensando-se a perda dessa arrecadagao com o ingresso dos
recursos arrecadados pela CPMF.

23. Dir-se-a que seriam insuficientes os recursos gerados pela CPME, pois
representam, em 2001, 1,45% do PIB, enquanto a contribui¢ido previdencidria
equivale a 5,16%. Mas com a eliminagao do efeito cumulativo das contribuigdes que
incidem sobre a receita bruta das empresas, que teve inicio com o PIS/Pasep, atra-
vés da edigdo da Medida Proviséria n® 66, de 30 de agosto de 20027, pode ser
revista a carga tributaria dessas contribui¢es para adequa-las as necessidades de
recursos para o sistema previdenciario.

24. Observe-se que a experiéncia iniciada com o PIS/Pasep ndo atingiu ainda
a Cofins, que continua a gravar a receita bruta das empresas de forma cumulati-
va, onerando demasiadamente a producdo nacional porquanto a sua arrecadacao
representou, no ano de 2001, nada menos do que o equivalente a 3,84% do PIB.
Entre os tributos administrados pela Receita Federal a Cofins perde apenas, em
termos de arrecadagdo, para o Imposto de Renda (8,56%) e para a contribuigao
previdenciaria destinada ao INSS (5,16%).

25. Outrossim, considerando que as contribuigoes para o PIS/Pasep e Cofins
incidem ambas sobre a receita bruta das empresas e se destinam hoje a custear a
seguridade social, seria de todo recomendavel que sejam elas unificadas, passan-
do a constituir uma s6 contribuicio social, adotando-se o mecanismo estabelecido
na MP 66/2002 para retirar-lhe o efeito econémico cumulativo.

Problemas do ICMS

26. Nao se poderia cogitar de qualquer revisao no atual sistema tributario
sem questionar os problemas que envolvem o ICMS, um dos impostos de maior
arrecadagao nacional, que hoje representa algo em torno de 8% do PIB.

O ICMS - originalmente ICM, pois era cobrado apenas sobre a circulagiao
de mercadorias - foi instituido pela Reforma Tributaria de 1965 com a finalidade
de substituir o antigo Imposto de Vendas e Consignagoes (IVC), que incidia “em
cascata” causando forte pressao inflacionaria devido ao seu efeito cumulativo so-
bre os precos dos produtos desde a fonte produtora até o consumo final. Visando
eliminar esses efeitos prejudiciais para a economia nacional retirou-se do imposto
esse seu aspecto cumulativo, através da implantagao do principio da ndo-cumulativi-
dade® aplicavel ao ICMS e também ao IPI, sucessor do antigo Imposto de Consu-
mo, onde ji se experimentara, pioneiramente, antes mesmo da reforma de 1965,
a sua adogao®.

7 A MP 66/2002 institui um novo mecanismo de calculo da contribui¢do para o PIS/Pasep com o
objetivo de torna-la nao-cumulativa, permitindo certas exclusoes de sua base de calculo e descon-
tos de créditos na apuragao do valor da contribuicao devida.

O principio da nao-cumulatividade do tributo é assegurado hoje no art. 155, § 2°, inciso I, da
Constitui¢ao Federal, nos seguintes termos:

“§ 2° O imposto previsto no inciso II (ICMS) atenderd ao seguinte:

I - sera nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa a circulagao
de mercadorias ou prestagio de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal.”

A experiéncia pioneira no Brasil da ado¢io do mecanismo da nio-cumulatividade deu-se com a
Lein®4.502, de 1964, que possibilitava ao contribuinte do Imposto de Consumo abater do impos-
to devido o valor do crédito originario do imposto pago na aquisi¢ao de matérias-primas, produ-
tos intermediarios e materiais de embalagem empregados na fabricagao de produto tributado.
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Mediante sistema de escrituragido, em livros fiscais préprios, de apuragio
periddica (atualmente mensal) de débitos e créditos do imposto, a semelhanca de
uma conta-corrente fiscal, coteja-se o valor total do imposto pago sobre as saidas
de mercadorias (débitos) em confronto com o valor total do imposto pago (nas
operagoes anteriores) sobre as mercadorias entradas (créditos) no estabelecimento
do contribuinte e tem-se entao o valor do imposto devido ou, havendo saldo cre-
dor, este ¢ transferido para o més subseqiiente. A lei ordinaria federal (IPI) ou a
lei complementar tributaria (ICMS) definem os produtos que dao direito a crédito
para fins de apuragio desses dois impostos.

27. Os problemas existentes no ICMS decorrem, em grande parte, de ter
sido o imposto brasileiro inspirado em modelo de tributo instituido por paises de
regime unitdrio, a exemplo da Franga, onde o imposto ¢ federal. No Brasil, por for¢a
da necessidade de assegurar-se um razoavel equilibrio na discriminacao das recei-
tas publicas entre as entidades federadas que detém o poder tributario, a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, o ICM foi instituido como imposto
da competéncia estadual. Como o seu raio de a¢do atinge a circulacao das mercado-
rias em suas sucessivas movimentacoes, desde a fonte produtora até o consumo
final, a incidéncia do tributo se opera inclusive nas vendas e transferéncias inte-
restaduais do produto, gerando problemas de controle e fiscalizagao por parte dos
Estados produtores (remetentes da mercadoria) e consumidores (destinatarios da
mercadoria), além de distor¢des no mecanismo de distribui¢ao da carga tributaria
em face das desigualdades regionais.

Para minimizar esses efeitos o legislador adota o regime da fixacao de ali-
quotas diferenciadas nas operagdes interestaduais, de modo a permitir aos Estados
destinatarios das mercadorias, ditos consumidores, economicamente menos de-
senvolvidos, uma fatia maior na cobranca do ICMS sobre as operagdes realizadas
em seu territério.

28. Outro problema resultante da aplicacao pratica do ICMS ¢é a chamada
“guerra fiscal” entre os Estados, que oferecem incentivos tributdrios na tentativa
de atrair empreendimentos novos para se instalarem em suas regioes, preferen-
cialmente a implantacao de industrias germinativas, a exemplo da automobilisti-
ca, capazes de estimular a instalacao, em seu redor, de industrias satélites, como
as de autopecas.

29. E verdade que, por forca de disposigao constitucional expressa (art. 155,
§ 2°, XII, “g”), isengbes, incentivos e beneficios fiscais somente podem ser conce-
didos ou revogados mediante delibera¢ao dos Estados e do Distrito Federal'®. Nao
obstante, a pratica vem demonstrando que esse mecanismo de salvaguarda das
economias estaduais nao tem sido suficiente para evitar a “guerra fiscal”, tais sao
os artificios (incentivos indiretos, através de financiamentos, subsidios financeiros,
etc.) empregados pelos Estados para atrair investimentos.

30. Particularmente, nao vejo nessa “guerra fiscal” o anti-Cristo que tantos
enxergam como um mal a ser exorcizado a qualquer custo. Ao contrario, con-
sidero salutar o esfor¢co empreendido pelos Estados no sentido de investir em

10 A Lei Complementar n° 24, de 1975, dispoe sobre a celebragio de convénio entre os Estados para
a concessao de qualquer tipo de incentivo fiscal do ICMS. Esses convénios sao aprovados pelo
Conselho de Politica Fazendaria (Confaz), 6rgao de deliberacido coletiva integrado pelos Secreta-
rios de Fazenda dos Estados e do Distrito Federal.
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infra-estrutura para oferecer melhores condicoes aos que se proponham a levar
os seus empreendimentos as suas regioes, que se nao fossem os atrativos fiscais
possivelmente continuariam a margem do progresso social e econdémico. Ao me-
nos enquanto existirem no Brasil regides menos desenvolvidas faz-se necessario a
utilizagdo do instrumento tributdrio como forma de captar investimentos produ-
tores de riqueza para essas regioes.

31. Vale lembrar que a politica de incentivos fiscais idealizada por Celso Fur-
tado'!, originalmente direcionada para a regiao Nordeste e mais tarde estendida a
Amazonia, baseada em isengoes, redugodes fiscais e dedugoes do Imposto de Renda
devido pelas pessoas juridicas, funcionou como verdadeira mola propulsora do
desenvolvimento dessas regioes. E ainda hoje se faz necessaria, haja vista a recente
prorrogacao do prazo de fruicao desses incentivos pelo legislador federal.

A Institui¢ao do IVA Nacional

32. Fala-se na fusdo de trés dos principais impostos do sistema tributario
nacional, o ICMS, o IPI e o ISS, para substitui-los por um IVA'? verde-amarelo.

Em principio, sob o ponto de vista estritamente técnico, examinando-se a
questdo pelo angulo puramente tedrico, seria a melhor solugio. Considerando
que esses trés impostos atuam na mesma area econdmica, atingindo a circulagao
de bens e servigos destinados ao consumo, a sua unificagio tenderia a simplificar
0 n0sso sistema tributério, além de proporcionar consideravel economia de custos
para a Administragdo Fazendaria e para os contribuintes. Nao acredito, contudo,
que se possa fazer a pretendida unificagdo sem quebra do desejavel equilibrio
federativo, que pressupde a autonomia politica e financeira dos Estados e dos
Municipios.

33. Esse equilibrio serd necessariamente atingido. Primeiro porque o im-
posto resultante da imaginada fusao, dé-se-lhe o nome de IVA ou mantenha-se o
do atual ICMS", teria que ser, penso eu, para funcionar a contento, atribuido a
competéncia privativa da Unido. Assim, teria que ser disciplinado em legislagao
uniforme e centralizada, cabendo aos Estados as tarefas de arrecadacio e fiscaliza-
¢do do tributo e, possivelmente, a expedi¢ao de normas regulamentadoras apenas
para atender eventuais peculiaridades locais.

Em que pese haver condigdes técnicas operacionais por parte do sistema
bancario para processar automaticamente a distribuigido da receita arrecadada a
quem lhe competir - e nao entro nesta particularidade porquanto a reparti¢ao
desses recursos envolveria um amplo pacto federativo -, a perda pelos Estados da
competéncia tributaria em relagdo ao seu principal imposto acarretara grave de-
sequilibrio para a Federac¢ao com repercussiao na autonomia dos Estados, por lhes
retirar instrumento fundamental para assegurar essa autonomia.

A politica de incentivos fiscais posta em pratica no Brasil por inspiracao de Celso Furtado, através
da concessao de beneficios no pagamento do Imposto de Renda das empresas, serviu de exemplo
a outros paises. A Italia implantou sistema semelhante para fomentar o desenvolvimento da re-
gido sul, carente de investimentos sociais.

O IVA ¢ a sigla do conhecido Imposto sobre o Valor Agregado, originario do tributo de caracte-
risticas nao-cumulativas inicialmente instituido na Franca sob a denominacao de taxe sur la valeur
ajoulté e hoje adotado na Comunidade Economica Européia.

A alternativa que me parece mais apropriada seria manter-se o nome atual (ICMS), porque ja te-
mos a cultura do imposto e a jurisprudéncia firmada em torno de muitas questdes que o envolvem.
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34. O mesmo se diga dos Municipios. O ISS representa para o erdrio muni-
cipal™ o que o ICMS representa para os cofres dos Estados.

Sendo incontestavel que a autonomia municipal é assegurada sobretudo pela
competéncia que a Constitui¢io Federal confere aos Municipios para instituir e
cobrar impostos privativos, a perda do seu principal imposto representaria um re-
trocesso histérico, um retorno ao periodo da Primeira Republica quando a Cons-
titui¢ao de 1891 ndo outorgava competéncia tributaria aos Municipios, vivendo
estes da participacao no produto da arrecadacdo de impostos estaduais.

35. Cogitou-se, ¢ verdade, atribuir aos Municipios um imposto sobre vendas a
varejo, o que me parece absolutamente equivocado. Qualquer tributo arrecadado
na etapa final de consumo da mercadoria requer aparelhamento fiscal e estrutura
administrativa que os Municipios brasileiros nao dispéem. Nem mesmo os Esta-
dos, que preferem hoje concentrar a fiscalizacdo tributaria, sempre que possivel,
nas fontes de producao', como o fazem com determinados produtos (cigarros,
cervejas e refrigerantes, etc.), teriam condigdes de exercitar eficientemente a co-
branga de um imposto incidente na ponta de consumo.

36. Em refor¢o desta nossa opinido recorde-se que o malfadado Imposto
sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, que a Constituicao de
1988 atribuiu a competéncia dos Municipios, teve vida curta, devido as dificul-
dades intransponiveis que oferecia para a sua arrecadagdo e fiscalizagdo. Como é
entdo que se pretende renovar agora tio desastrada experiéncia?

37. Outra alternativa oferecida em uma das diversas propostas de emenda a
Constitui¢ao submetidas ao exame do Congresso Nacional consiste na substituigao
do IPI por um novo tributo, mantido sob a competéncia federal, denominado de
Imposto sobre Consumos Especiais, que incidiria exclusivamente sobre determinados
produtos de alta produtividade fiscal, a exemplo dos cigarros, bebidas alcoélicas,
veiculos automotores e outros. Nao me parece uma boa solugiao desprezarmos
toda a experiéncia adquirida no continuo aperfeicoamento do IPI para, em seu
lugar, criar-se um novo imposto, com as mesmas caracteristicas, apenas para limi-
tar a tributagao a alguns produtos.

38. Para reduzir-se o campo tributavel do IPI ndo ¢ preciso alterar o texto da
Constituigao Brasileira, pois ela prépria ja nos oferece o instrumental necessario
para obtermos o mesmo resultado. Nem sequer ha necessidade de lei, comple-
mentar ou ordinaria, para fazé-lo, pois o § 1° do art. 153 da Constituicao Federal
excepcionou o IPI do principio da legalidade facultando ao Poder Executivo alte-
rar as suas aliquotas.

Ora, o simples manejo pelo Executivo da tabela de incidéncia do IPI permi-
te, sem necessidade de autorizagao legislativa, que se atribua aliquota zero, ou o

Aqui nos referimos aqueles Municipios que, de modo efetivo, cobram, fiscalizam e arrecadam sa-
tisfatoriamente o imposto, os quais, lastimavelmente, representam menos de 10% dos Municipios
brasileiros. A esmagadora maioria ndo exerce a sua competéncia tributaria, limitando-se a receber
os recursos financeiros resultantes de sua participagio na receita de certos impostos federais (Im-
posto de Renda, IPI e, sendo o caso, I'TR - Imposto Territorial Rural) e estaduais (ICMS e IPVA).
Sao exemplo dessa politica fiscal a substituigao tributdria para a frente, juridicamente discutivel, que
se opera com a cobranga do imposto antecipado, por parte do fabricante ou do distribuidor do
produto, eliminando-se sua incidéncia nas etapas subseqiientes de circulagao até o consumo fi-
nal. Essa pratica, embora condenada pela doutrina e rechagada pela jurisprudéncia dos tribu-
nais, tem hoje o respaldo de norma contida no § 7° do art. 150, acrescentada ao texto da Consti-
tui¢ao Federal pela Emenda n® 3, de 1993.
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equivalente “NT” (nao tributado), aos produtos que, a seu exclusivo critério, nao
devam sofrer tributagdo, mantendo-a tao-somente para alguns produtos conside-
rados “especiais”.

39. Tal medida, no entanto, nos retiraria a possibilidade de utilizar o IPI para
se atingir a finalidade social do imposto, através da adog¢do pratica do principio da
seletividade em fungao da essencialidade do produto, assegurado no art. 153, § 3°, 1, da
Constitui¢ao Federal. Na atual conjuntura, em que se procura alcangar no Brasil
uma menos pior distribui¢ao de renda, nao seria admissivel abandonar-se um ins-
trumento de tal importancia na condugao da politica fiscal, que possibilita a Uniao
tributar mais pesadamente os produtos de consumo supérfluo, ou seja, aqueles que
presumivelmente sdo consumidos pelas camadas de maior poder aquisitivo.

Seletividade no ICMS

40. O principio da seletividade do imposto “em fung¢do da essencialidade do
produto” esta enunciado na Constitui¢ao Federal de forma determinante em rela-
¢ao ao IPI (“O imposto ... serd seletivo...”, cf. art. 153, § 3°, I) e apenas facultativa
para o ICMS (“O imposto ... podera ser seletivo...”, cf. art. 155, § 2°, III).

Nada impede, portanto, que seja adotada a seletividade no ICMS pelo le-
gislador ordindrio, j4 que ndo se trata de matéria da algada de lei complementar,
como tantas outras expressamente mencionadas na Constitui¢ao Federal. Sendo
assim, poder-se-a adotar aliquotas seletivas, mais elevadas para determinadas mer-
cadorias de consumo considerado supérfluo ou nao essencial (cigarros, charutos,
fumos em geral, bebidas alcodlicas, certos artigos de perfumaria, produtos de be-
leza, jéias, etc.), isentando ou fixando aliquotas reduzidas para os géneros alimen-
ticios da cesta basica e outros produtos de primeira necessidade da populacao.

41. Com essa simples providéncia conseguiriamos atenuar significativamen-
te a regressividade do ICMS, dando-lhe uma fung¢do extrafiscal. Até agora, lamen-
tavelmente, o legislador do ICMS s6 se preocupa em adotar aliquotas “seletivas”
quando a finalidade é majorar a carga tributdria, como na tributagao da energia
elétrica, dos servicos de comunicacoes, etc.

Calculo do ICMS “por fora”

42. Outra medida de facil implantacao e enormes vantagens na administra-
¢do do ICMS, sobretudo por torna-lo mais transparente, seria modificar o meca-
nismo de calculo do imposto para que seja ele cobrado por fora, aplicando-se a ali-
quota prevista na lei diretamente sobre o valor da operacao (venda, transferéncia,
etc.) ou prestacao tributada, tal como se faz no IPI e no ISS.

Procura-se assim corrigir velha distor¢ao gerada pela integragao do valor do
imposto a sua propria base de cdlculo (calculado “por dentro”), mecanismo que
possibilita aos Estados cobrarem o imposto a base de uma aliquota “real” mais
elevada do que a aliquota nominal fixada na lei. Passando o ICMS a ser calculado
“por fora”, seria reduzida a carga tributéria sobre o pre¢o das mercadorias porque
o imposto estadual e o IPI incidiriam sobre o mesmo valor tributdvel: o pre¢o da
operacao, fazendo-se as respectivas indicagdes na nota fiscal correspondente.

Um Imposto de Renda Progressivo
43. O Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza ou, sim-
plificadamente, o Imposto de Renda, por alcangar a renda liquida do contribuinte
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¢é aquele que melhor se presta a medir a capacidade contributiva das pessoas. Em
outras palavras, é o imposto que melhor atende ao ideal da justica fiscal.

No entanto, para que se alcance esse objetivo torna-se necessario que a sua
tributacao seja progressiva, elevando-se a aliquota a medida em que também se
eleva a base de calculo (a renda liquida tributavel). Nao é sem razao que a progres-
sividade do Imposto de Renda ¢ elevada a categoria de principio constitucional
(art. 153, § 2°, T).

44. Ocorre que a tabela de incidéncia do imposto sobre os rendimentos aufe-
ridos por pessoas fisicas, tributadas na fonte ou na declaragao de ajuste anual, ndo
estd atendendo ao principio da progressividade, pois a lei ordinéria federal prevé
apenas duas faixas de rendimentos tributaveis sobre os quais € calculado o impos-
to mediante a aplicacdo de duas aliquotas: uma de 15%, até determinado valor, e
outra de 27,5% (25% da aliquota original acrescida do adicional ao imposto que
vem sendo sucessivamente prorrogado) a partir daquele valor e até o infinito.

Mais justo seria fixar-se cinco ou seis faixas de rendimentos com aliquotas
progressivas de, digamos, 10%, 15%, 20%, 25% e 30%, sendo esta dltima reser-
vada exclusivamente para os rendimentos que ultrapassem determinado limite
legal indicativo de real capacidade econdémica. Terfamos uma distribui¢io mais
equitativa (de forma horizontal e nio vertical) da carga tributaria com o aumento
do universo de contribuintes, causando um efeito educativo para a cidadania: as
pessoas de menor poder aquisitivo acostumar-se-iam a contribuir para o erario
nacional com uma pequena parcela de sua renda, tal como ja o fazem hoje com o
pagamento das tarifas de agua, luz e telefone.

Conclusoées

45. Feitas estas consideragoes poderiamos oferecer, em resumo, as seguintes
conclusoes:

1*) Ndo me parece necessario promover uma reforma do nosso sistema tribu-
tario. Mantendo-se a estrutura do atual sistema, fruto da Reforma Tributaria ins-
tituida pela Emenda Constitucional n® 18, de 1965, e complementada com a edi-
¢ao do Cédigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66), basta fazer uma revisao em
alguns aspectos, seja para corrigir distor¢des resultantes de desvios equivocados
do seu rumo original, seja para eliminar a superposi¢io de tributos (contribui¢oes
sociais) incidentes sobre o mesmo fato econodmico, todos eles constituindo sérios
entraves ao desenvolvimento econdémico e social do Pais.

2%) Repudiamos qualquer tentativa no sentido de “desconstitucionalizar” o
sistema tributdrio nacional, por considerarmos indispensavel a seguranga do con-
tribuinte a manutencao, no texto da Constitui¢do Federal, dos principios basilares
da tributagao, verdadeiras clausulas pétreas, tais como os principios da capacida-
de contributiva, da legalidade, isonomia, anterioridade, irretroatividade, a proi-
bicao de tributo confiscatério e de limitagdes ao trafego de pessoas ou de bens,
os principios da generalidade, universalidade e progressividade em relacao ao
Imposto de Renda, os principios da seletividade e da ndo-cumulatividade para o
IPI e ICMS. Considero igualmente essencial a preservacao do conjunto de normas
constitucionais limitativas do poder de tributar, inclusive a imunidade que exclui
da incidéncia tributdria as exportagoes para o exterior de mercadorias e servigos,
a imunidade reciproca dos entes publicos, a imunidade das institui¢goes de edu-
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cacao e de assisténcia social sem fins lucrativos, a imunidade dos livros, jornais,
periédicos e do papel destinado a sua impressao, dentre outras expressamente
asseguradas na Constitui¢io brasileira.

3%) Sem prejuizo da destinagdo aos Estados do produto de sua arrecadagao,
deve ser restabelecida a competéncia privativa da Unido para instituir e cobrar
Imposto Unico sobre a energia elétrica, os minerais do Pais e os lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos, de modo a se permitir a Unido implementar
uma politica nacional uniforme em relagao a esses setores vitais para o desenvol-
vimento do Pais. A contribui¢ao de Intervencio no Dominio Econdémico (Cide)
criada pela Lei n® 10.336, de 19 de dezembro de 2001, pode ser utilizada como
instrumento auxiliar dessa politica, mediante o controle de pregos dos produtos
derivados do petréleo, do gas natural e seus derivados e do alcool etilico.

4") Devido as suas caracteristicas de simplicidade, facilidade de arrecada-
¢do e fiscalizagdo, além da elevada produtividade fiscal, sou favoravel a que se
mantenha a CPMF, até porque ¢é o Gnico tributo do atual sistema capaz de atingir
a chamada economia informal ou invisivel. Considerando, porém, que a CPMF
onera as exportagoes de produtos brasileiros para o exterior, posto que nao ha
mecanismo que as isente do pagamento desse tributo, deveria a lei tributaria per-
mitir ao exportador deduzir do Imposto de Renda a pagar, em cada ano fiscal, o
valor total da CPMF que lhe foi debitada pelas institui¢oes financeiras no decorrer
do ano. Para neutralizar o carater regressivo da CPMF, poder-se-ia estender essa
deducao, generalizadamente a todos os contribuintes do Imposto de Renda, de
modo a premiar aquela minoria sacrificada que paga o imposto neste Pafs.

5%) A CPMF deve ser transformada em contribuicao social permanente, des-
tinando-se o produto de sua arrecadacao ao custeio da Seguridade Social. A Se-
guridade Social deve ser custeada, além da CPMF, por uma contribui¢do tnica
incidente sobre a receita bruta das empresas, resultante da fusdo das atuais con-
tribui¢des do PIS/Pasep e da Cofins, desde que assegurado por lei o mecanismo
da nao-cumulatividade no pagamento desses tributos introduzido pela Medida
Proviséria n® 66, de 30 de agosto de 2002, eliminando-se a contribui¢io sobre a
folha de pagamentos por onerar mais quem absorve maior contingente de mao-
de-obra, provocando um desestimulo ao emprego formal.

6*) Enquanto existirem desigualdades regionais é legitima e plenamente jus-
tificavel a competigao entre Estados (a chamada “guerra fiscal”) através da adogao
de mecanismos legais sob a forma de incentivos tributarios e financeiros para
atrafrem investimentos industriais ou agropecudrios capazes de aumentar a oferta
de emprego em seus territorios, especialmente empreendimentos germinativos,
como as industrias automobilistica, quimica e petroquimica, em torno das quais se
implantem industrias auxiliares ou satélites, gerando um efeito econémico mul-
tiplicador.

7%) A pretendida institui¢do de um IVA brasileiro deve ser implementada
sem prejuizo do equilibrio federativo, sendo preferivel manter-se o ICMS, es-
coimado das distor¢oes que acumulou a partir da Constituigdo Federal de 1988,
preservando-se, outrossim, a competéncia municipal para cobrar o ISS.

8%) Ao invés de se criar um imposto novo em substituicio ao IPI deve ser
estimulada a aplicacao do principio da seletividade em relacao a este imposto fe-
deral, tornando-o menos regressivo, nada impedindo que através dos mecanismos
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legais ja existentes possa o IPI incidir sobre universo mais reduzido de produtos,
especialmente aqueles geradores de maior arrecadagao fiscal.

9°) Pode ser atenuada a regressividade do ICMS através da adogao de aliquo-
tas seletivas, elevando-se a tributagao sobre as mercadorias de consumo supérfluo
ou nao essencial, isentando ou fixando aliquotas reduzidas para os produtos ali-
menticios da cesta basica e os considerados de consumo essencial para a popula-
cao.

10*) O ICMS deve ser cobrado “por fora”, tal como o IPI e o ISS, calculan-
do-se o imposto a partir da aplicacao da aliquota prevista na lei sobre o valor da
venda ou transferéncia da mercadoria indicada na nota fiscal. O imposto calcula-
do “por dentro”, como ¢é hoje, produz um aumento no preco dos produtos porque
o valor do imposto integra a sua base de calculo, criando-se o artificio de uma
aliquota “real” mais elevada do que a aliquota nominal fixada na lei.

11%) Atender-se-ia melhor ao principio da capacidade contributiva se o legis-
lador do Imposto de Renda, ao invés de apenas duas faixas de rendimentos, atual-
mente sujeitas as aliquotas de 15% e 27,5%, adotasse cinco ou seis faixas partindo
de uma aliquota minima de 10% até alcangar, com a aliquota maxima de 30%, os
rendimentos que ultrapassassem determinado limite legal.



