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Nas duas ultimas semanas, tive o prazer de participar de dois eventos em

gue, coincidentemente, fui instado a abordar temas distintos, mas complementares, sobre matéria
tributaria. O primeiro deles foi a aula que proferi, a convite dos eminentes professores Sacha Camon e
Valter Lobato, no ciclo de palestras introdutdrias do curso de especializagdo em Direito Tributério da
Faculdade Milton Campos, em que abordei o tema“O Sistema Tributario Nacional e suas
Complexidades’. O segundo foi o debate de que participel na Fundacéo Getulio Vargas sobre reforma
tributaria, juntamente com os economistas Fernando Rezende (FGV/EBAPE), José Roberto Afonso
(FGV/IBRE) e Luiz Villela (Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID), sob a coordenacao de
Joaquim Falcéo e Melina L ukic.

S0 temas complementares porque, no primeiro, verificaram-se as incoeréncias e inconsisténcias que
caracterizam o Sistema Tributério Brasileiro, se € que podemos dizer que temos um; e, no segundo,
debateram-se 0s meios que, pelo menos em tese, eliminariam ou diminuiriam aquelas anomalias.

Vamos, primeiramente, as distorcdes que caracterizam o mundo tributario em que vivemos.

Foi em 1965, com a Emenda Constitucional 18 (a Constituicéo Federal entdo vigente, de 1946), que,
pela primeira vez, instituiu-se um conjunto de normas constitucionais cuja funcéo era a de sistematizar,
nesse nivel legislativo, os principios bésicos que regeriam as relacbes juridicas entre o Estado e os
contribuintes, no que concerne a arrecadacéo de tributos no pais. Indiscutivelmente, foi um grande
avanco, principalmente tendo em vista a auséncia de sistematizacdo que caracterizava o regime juridico
tributério anterior. Mas, nele, manteve-se formato de tributacdo indireta quase Unica no mundo, que era,
e ainda se mantém, dividida entre os trés entes politicos tributantes que compdem a federacéo: a Uniéo,
coube o | PI; aos estados, o entdo ICM (atual ICMS); e aos municipios, o ISS. Posteriormente,
tributacdo indireta foi ainda ampliada paratambém abranger, entre outras, as contribuicdes parao PIS e
Cofins. Essaampliagdo faz com que chegue ao numero de cinco os principais[ 1] tributos indiretos no
pais, enquanto que, haimensa maioria das demais nacdes, essa tributacdo esta resumida aincidéncia de
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um unico IVA federal.

Essa diversidade de tributos contribui em muito para o agravamento dos principais problemas que
demonstram afaléncia do Sistema Tributario Nacional: carga tributaria elevada e crescente (que faz com
gue mais de 1/3 do ano de trabalho do contribuinte brasileiro seja dedicado exclusivamente ao
pagamento de tributos), complexidade e onerosidade impostas pela legislacdo vigente, ambiente de
inseguranca juridica, conflitos de competéncia, guerrafiscal, entre outros.

Defato, de acordo com o Instituto Brasileiro de Pesquisas Tributérias (IBPT), desde a data em que foi
editada a Constituicdo Federal de 1988 até outubro de 2013, foram editadas 309.147 normas que
regulam matériatributéria nas trés esferas de tributacdo (29.939 federais, 93.062 estaduais e 186.146
municipais). 1sso equivale a 31 novas normas tributérias por dia, ou a 1,29 novas normas por hora; se
impressas em papel A4 eletratipo Aria 12, e postas de forma enfileirada, obteriamos umalongalistade
5,9 quildmetros de regras fiscais. Afinal, além das regras relativas a incidéncia dos tributos federais, ha,
ainda, as regras referentes a incidéncia de tributos estaduais em 27 unidades da federacéo, e as relativas
aos tributos ingtituidos pel os municipios, que ja somam 5.564.

Tamanho nimero de normas, aliado a pouca clareza, inexatidéo e complexidade das regras por elas
veiculadas, faz com que, segundo aguele ingtituto, sgjam gastos R$ 45 bilhdes por ano para manter
pessoal, sistemas e equipamentos para o acompanhamento das modificacbes dessa | egislacao.

E também coloca o pais em um nada honroso, para ndo dizer vergonhoso, primeiro lugar na competicao
relativa ao numero de horas gastas por contribuintes para o cumprimento de obrigacdes tributarias
principais e acessorias. Estudos da PWC e do Banco Mundia pdem o Brasil no podio dessa disputa,
com 2,6 mil horas despendidas no exercicio dessas atividades, sendo que a Nigéria, que ocupa o segundo
lugar nesse podio, apresenta nUmero bem inferior a metade daquel e alcancado no Brasil. De fato, os
contribuintes nigerianos gastam 956 horas no cumprimento daquel as obrigactes, seguidos dos
argentinos (com 405 horas), mexicanos (com 334 horas), indianos (com 243 horas) e 0s suicos (com 63
horas).

Mas, se o dispéndio de todas aquelas horas, que poderiam ser dedicadas a atividades efetivamente
produtivas, pelo menos conferisse ao contribuinte o conforto e a certeza de que as obrigacfes tributarias
estariam sendo cumpridas de forma adequada aos mandamentos da legislacéo aplicavel, seriamuito
menos mal.

Mas, ndo € o que ocorre. Pelo contrario, o cenario em que se ddo as relagdes juridicas entre o fisco e os
contribuintes é de extrema inseguranca juridica, e ha algumas razes para iSso.

A mais importante é a decorrente do fato de que a atribui¢éo de competéncia para ainstituicéo dos
varios tributos que compdem a tributacéo indiretano Brasil (IPI, ICMS, ISS, PIS e Cofins) astrés
esferas de tributacdo (federal, estadual e municipal), aliada a ma elaboracdo e complexidade das normas
gue regem essas incidéncias, faz com que ocorram diversas situagdes de conflito de competéncia entre
0s entes politicos tributantes, nem sempre resolvidas a contento por lei complementar (que € anorma
constitucionalmente el eita para exercer esse papel), ou pela jurisprudéncia.

Houve vezes, dias, em que a jurisprudéncia acabou, mesmo, por agravar esse conflito, como ocorreu na
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discussdo relativaaincidénciado ICMS e/ou | SS nas situagdes em gque houvesse fornecimento de
mercadorias juntamente com a prestacao de servigos, em que, apesar de haver regras claras e objetivas
instituidas por lei complementar para dirimir esse conflito, ajurisprudéncia o solucionou por meio do
principio da preponderancia, cuja aplicacdo € pouco clara e subjetiva. O mesmo ocorreu na discussao
relativa ao municipio competente para a cobranca do | SS nas situages em que 0 estabel ecimento
prestador estivesse localizado em um municipio e a prestacéo do servico (fato gerador) ocorresse em
outro. Nesse caso, apesar da clararegra estipulada em lei complementar de que o0 municipio competente
seria aquele primeiro, em que localizado o estabel ecimento prestador, a jurisprudéncia que preval eceu
por anos sobre a matériafoi no sentido de que competente, por forca da discutivel aplicacdo do principio
constitucional implicito daterritorialidade, seria o municipio em que ocorresse o fato gerador.

Houve, ainda, a discussdo ja por mim abordada nesta coluna relativa a possibilidade de incidéncia do
ISS naindustrializagdo por encomenda, que € atividade historica, sistemética e principiol ogicamente
atribuida a competénciafederal, por meio do IPl. Conforme procurei demonstrar naquela ocasiéo, a
ateracéo promovida pela Lei Complementar 116/03 naredacao da lista de servicgos tributados pelo 1SS
fez com que ajurisprudéncia do Superior Tribunal de Justicafosse no sentido de que essas atividades
poderiam ser tributadas pelo imposto municipal. O Supremo Tribunal Federal entendeu inconstitucional
incidéncia, mas o STJ, ainda assim, continua a decidir pela sua possibilidade.

Alias, abrindo-se um parénteses, diga-se que 0 posicionamento em sentidos opostos por parte de ambos
ostribunais (STF e STJ) relativamente a uma mesma matéria tributarialeva, por vezes, o contribuinte a
situacdo de absoluta perplexidade. Foi o que ocorreu, por exemplo, com a discussdo referente a
aplicacdo daregra de isencédo da Cofinsinstituida pela LC 70/91 as sociedades prestadoras de servicos
regulamentados. O ST.J sumulou o entendimento de que tais servicos estariam isentos dessa contribui¢ao
(Simula 276/08), mas, o STF, sem modular efeitos, entendeu que tal isencdo teria sido revogada pela

Lei 9.430/96 (Res 377.457 e 381.964), 0 que expds os contribuintes que adotaram comportamento que se
identificava com jurisprudéncia sumulada por tribunal superior ao risco de serem autuados por débitos
relativos aos cinco anos anteriores.

Maior perplexidade, ainda, € causada pelainsisténcia da administracéo tributaria em autuar contribuintes
pelo ndo recolhimento de tributos cujaincidénciafoi considerada ilegal/inconstitucionais por
jurisprudéncia pacifica e, até mesmo, sumulada pel 0s nossos tribunais superiores, como ocorre nas
situacdes em que lancamentos sdo efetuados pelo ndo recolhimento de ICM S nas transferéncias de
mercadorias entre estabel ecimentos do mesmo titular, tributaco essa que, nos termos da Simula 166/96
do STJ, ndo é devida

Esse comportamento configura excesso de exagao, por estarem as autoridades cobrando tributo que
sabem indevidos, e, como tal, deve ser punido. Da mesma forma, ha que se estabel ecer, como regra
geral, que os tribunais administrativos devam obrigatoriamente adotar as conclusdes al cancadas por
decisBes de mérito proferidas pelo STF e STJ, na sistematica de repercussao geral e recursos repetitivos.
Essaregrajafoi adotada pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) e deve ser seguida
por todos os demaiss tribunais administrativos do pais, estaduais e municipais. Tudo em prol de maior
seguranca juridica e da otimizagao da utilizac&o dos 6rgéos julgadores, judiciais e administrativos.

Fechando o parénteses, outro aspecto que demonstra a fragilidade do model o de tributac&o indireta
adotada pelo nosso sistematributario nacional € a guerrafiscal, que se da em nivel estadual e municipal,
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por meio da criagdo de incentivos fiscais no &mbito do ICMS e do ISS com o objetivo de atrair novos
investimentos privados para 0s respectivos territorios.

As desigualdades regionais no Brasil sdo flagrantes. Mais de 50% do PIB brasileiro (52,8%, para ser

mai s preciso) estéo concentrados em apenas 3 das 27 unidades da federacdo (Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais). No ambito municipal, concentracao €, proporcionamente, aindamaior. Dos 5.564
municipios, apenas 13 municipios tém participacéo equivalente a 31% do PIB brasileiro (apenas Séo
Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia representam 20% desse total).

Tais desigualdades soci oeconémicas combinadas com ainexisténcia de infraestrutura apropriada nas
regi6es menos favorecidas propiciaram ainstitui¢cdo indiscriminada de beneficios fiscaisilegais.

Como tive a oportunidade de demonstrar nesta coluna, as tentativas de solucdo desse problemano
ambito estadual passaram pela edicéo daLel Complementar 24/75 (que foi reiteradamente desrespeitada
pelas diversas unidades da federacéo); por farta jurisprudéncia do STF contréria aos beneficios fiscais
ilegalmente criados (inclusive, com a recentissima decisdo proferida no julgamento do ADIN 4.481, em
gue, pela primeira vez, modularam-se os efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade da norma
instituidora do respectivo beneficio); pelaintengdo do mesmo tribunal de instituir simula vinculante que
regule a matéria; pela criagdo pelo Senado Federal de aliquotas reduzidas nas operacdes interestaduais
com bens importados; pela edic¢éo pelo Confaz do Convénio ICM S 70/14, que ndo produziu qualquer
efeito pratico, além de demonstrar, em tese, quais s8o as intenc¢des dos estados dele signatérios no que
concerne principa mente a forma como seriam concedidas remissdo e anistia relativamente aos
incentivos irregularmente criados.

No ambito municipal, tratou-se da questéo por meio de alteracfes no texto da Constituicdo Federal para
determinar-se, em primeiro lugar, que lei complementar deveriafixar as aliguotas maximas e minimas
do ISS, bem como dispor sobre aforma e as condi¢des como isengdes, incentivos e beneficios fiscais
seriam concedidos e revogados (Emenda Constitucional 3/93); e, em segundo lugar, que, enquanto
lei complementar ndo fosse editada, a aliquota minima do imposto seria de 2%, ndo sendo admitidaa
concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais, de que resultasse, direta ou indiretamente,
aliquotainferior aacimareferida (EC 37/02).

Asregras acima, sejam as dirigidas aos estados sejam as aplicaveis aos municipios, ndo tém se mostrado
suficientes para evitar os efeitos maléficos da guerrafiscal, e isso se deve principamente ao fato de que
ef etivamente interessa a algumas das unidades federativas a possibilidade de criacéo de beneficios
fiscais de formaunilateral, ja que essa €, em muitos dos casos, a unicaformade atrair novos
investimentos.

Mas, que alternativa seria, entdo, decisiva na solugdo dos problemas rel acionados a tributacdo indireta no
Brasil, como aquel es abordados nesta coluna? O que poderia ser feito paraevitar acomplexidade e a
onerosi dade decorrente da multiplicidade de normas que atualmente regulam aincidénciado IPIl, ICMS,
ISS, PIS e Cofins? Que medida poderia ser adotada para evitar, ou, pelo menos, diminuir sensivelmente,
os conflitos de competéncia entre as diversas unidades da federacdo? O que poderia ser feito para
extinguir o problema da guerrafiscal no Brasil? Que medida nos colocaria alinhados com a sistematica
de tributacdo vigente na maior parte dos paises com gque nos relacionamos.
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A resposta € a substituicéo de todos esses tributos indiretos por um so, de competénciafederal: o
Imposto sobre Valor Agregado (IVA).

Nos debates de que participel sobre essa matéria, jaouvi algumas vezes ser dito que que essa alteracdo €
politicamente inviavel porque nem os estados nem os municipios estariam dispostos a aceitar mudancgas
estruturais tributérias que gerassem como consequéncia a necessidade de gque eles passassem a
sobreviver de meros repasses financeiros feitos pela Unido Federal.

Mas, néo é isso que proponho. A minha sugestéo € a de que a competéncia tributéria propriamente dita
(ou sgja, o0 poder juridico de instituicdo desses tributos indiretos) sejatransferida a Unido, mas que sgja
mantida a reparticao da respectiva receita entre os entes da federacéo, como atualmente ocorre com 0s
valores recolhidos pela sistematica do Simples Nacional, que, como todos sabem, sdo repassados aos
estados e municipios pela propria rede bancaria responsavel por receber 0s respectivos pagamentos, tudo
nos termos do artigo 146, parégrafo unico, inciso 111, da Constituicdo Federal. Dessa forma, ndo havera
gue se falar em estarem os estados e os municipios em qualquer situacéo de fragilidade ou dependéncia
daUni&o Federal no gue concerne ao repasse dos valores que lhes sejam devidos.

Com o IVA federal, teremos uma so legislagdo; um so regulamento; um sO tribunal administrativo parao
julgamento dos lancamentos a el e relativos; teremos a eliminagdo dos atuais conflitos de competéncia,
reducdo das controvérsias sobre ndo cumulatividade e a extin¢éo da propria guerrafiscal. 1sso, parando
falar da solucéo que seria dada a problemas relacionados com a tributagdo das operagdes interestaduais,
bem como com a utilizac&o e repasse aterceiros de créditos do imposto que se mantenham em
decorréncia de exportacdo (atualmente, os estados se recusam afacilitar essa transferéncia porque tais
créditos, na maioria das vezes, referem-se a |CM S recol hido a estados diversos).

Mas, para que isso ocorra e que, consequentemente, o Brasil esteja alinhado com outros 160 paises, tera
gue haver vontade politica.

[1] De fato, hé outros tributos que também tém essa natureza. E o caso, por exemplo, da Contribuicio
Previdenciéria sobre a Receita Bruta (CPRB), instituida de forma obrigatériapelaLei 12.546/11, para
determinados setores econdémicos.
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