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Sergio Rocha: justica esta entre pilaresdareformatributariaideal

Preambulo

Conforme o comego do fim da reforma da Previdéncia se aproxima, os debates sobre a esperada reforma
tributéria, que j& vinham protagonizando discussdes acal oradas desde a apresentacdo da Proposta de
Emenda Constitucional 45, caminharam para o palco principal.

Diante darelevancia do tema, resolvi escrever uma série de artigos para a ConJur sobre reforma
tributaria. Este primeiro texto se dedicard a analisar os pilares de umareformaidea do sistematributéario
nacional. Apos este artigo, escreverei um texto sobre cada uma das principais propostas apresentadas
para debate.

1. Umareforma, diver sos conflitos

Em aguns debates sobre reforma tributaria parece haver subjacente um certo desprezo pelas dificuldades
envolvidas na sua realizagio. E como se amesma nunca tivesse sido implementada por acomodag&o,
falta de patriotismo, parcialidade em favor da complexidade etc.

A verdade, porém, € que uma reforma tributéria expde conflitos que ndo sdo simples de ser superados.

Em primeiro lugar, considerando o modelo de federalismo fiscal presente na Constituicdo Federal de
1988, uma reforma tributaria evidencia conflitos intrafederativos complexos. Unido Federal de um lado,
estados e municipios de outro; estados entre si; municipios entre si; e estados contra municipios. Os
interesses dos diversos entes federativos ndo sdo necessariamente alinhados.

Além desses conflitos intrafederativos, ha conflitos entre o Estado (considerado aqui em sentido amplo)
e os contribuintes. Para o Estado, atributac&o € instrumental para a manutencdo de um determinado
nivel de arrecadacdo, necesséria para o custeio das atividades publicas. Portanto, enquanto os
contribuintes buscam a reducéo da carga tributaria, ndo raro as reformas tributérias acabam resultando
No seu incremento.

Em acréscimo a questdo da cargatributéria em si, a questdo federativa gera um outro nivel de conflito
entre Estado e contribuintes, relativo a complexidade do sistema tributario nacional. Com efeito, 0s
diversos niveis de competéncia tributaria criam um emaranhado complexo, dificil de interpretar, além de
sobreposi¢des de competéncia que varias vezes colocam o contribuinte no centro de disputas
interfederativas.

Por fim, ha conflitos entre contribuintes. Ndo ha um model o que sgjaigual mente vantajoso para
empresas de todos os setores, embora a neutralidade deva ser um vetor de qualquer sistema tributario.
Em parte, um nimero consideravel das complexidades do sistema atual é decorrente da luta por
tratamentos fiscais diferenciados. Assim, quando se inicia o debate a respeito de umareformatributéria
abrangente, naturalmente comegam as andlises setoriais sobre a defesa do melhor regime de tributagéo.

Percebe-se, portanto, que a incapacidade de realizacdo de uma reforma tributéria que redefina os marcos
do sistema tributario naciona néo é sina de desinteresse ou acomodacdo. Trata-se de uma reforma das
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mais dificels, talvez até mais dificil do que areforma da Previdéncia, se considerarmos os aspectos
politicos envolvidos.

2. Em busca dareformatributériaideal

Nas discussdes atuais sobre reforma tributaria, temos um verdadeiro samba de uma nota so:
simplificaco. E uma preocupagao razodvel, ja que ndo haa menor divida de que, para um niimero
significativo de contribuintes, o sistema tributario nacional € complexo.

Contudo, a complexidade ndo atinge atodos. Talvez para a maioria dos contribuintes pessoas juridicas,
gue pagam seus tributos pelo Simples ou pelo lucro presumido, a complexidade néo seja 0 maior dos
problemas. Porém, para as grandes empresas, que Sao responsaveis pela maior fatia da arrecadacao,
certamente a complexidade € uma caracteristica inafastavel datributacéo.

Portanto, podemaos estabel ecer que um dos pilares de uma reformatributériaideal € asimplificacéo.

Outro aspecto fundamental em uma reformactributéria é a consideracdo das ja referidas questdes
federativas.

Recentemente, quando se apresenta qualquer argumento relacionado a necessidade de manutencdo da
integridade do pacto federativo, ele é recebido com desdém. Alega-se que néo se pode deixar que
guestdes juridicas se imponham a eficiéncia econdémica. Contudo, esta € uma das funcdes da
Constituicao: impor os direitos fundamentais e demais clausulas pétreas a eficiéncia econémica
utilitarista.

Portanto, a discussdo federativa ndo é irrelevante, ndo é “juridiqués’ inerte. A adogcdo de uma reforma
tributaria que esteja alinhada ao model o federativo brasileiro € um dos pilares de umareforma
tributariaideal.

Um terceiro pilar que deve orientar uma reformatributéria, e certamente o mais esquecido, € ajustica. A
justica de um sistema tributario deve levar em consideracéo diversos aspectos: (a) a cargatributaria; (b)
adistribuicéo da cargatributaria pel os fatos econdémicos; e (c) a alocagdo da carga tributéria em funcéo
da capacidade econdmica dos contribuintes.

Além desses aspectos, uma reformatributériaideal deve se projetar para o futuro. O sistematributario
nacional foi estruturado sobre fatos econdémicos tipicos da economiaindustrial. Umareformatributéria
disruptiva deve ser capaz de alcancar os fatos econdmicos da economiadigital, ao menos aqueles que
podemos antever.

Estabel ecidos os pilares de uma reformatributériaideal, nos itens a seguir comentaremos com um pouco
mais de detalhes cada um deles, a comecar pelo que nos parece mais relevante, umavez que deve pautar
os demais: ajustica.

3. Reformatributariaideal deve ser justa
O primeiro pilar de umareformatributériaideal € ajustica. A divisdo dos encargos fiscais entre 0s
cidadaos deve ser justa e pautada pelo valor da solidariedade, conforme previsto no artigo 3°, |, da
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Constituicdo Federal.

A solidariedade significa que o sistema fiscal deve ser orientado por impostos que levem em contaa
capacidade econdmica dos contribuintes, fazendo com que aqueles que tém maior capacidade
contributiva arquem com o custo de servigos publicos que na maioria das vezes ndo os beneficiam
diretamente, mas, sim, agueles mais pobres que muitas vezes ndo tém condicdes de contribuir.

Neste contexto, uma primeira discussdo que surge ao se considerar ajustica do sistema é acarga
tributaria em si. E muito comum argumentar-se que a carga tributaria brasileira € alta. Essa percepcéo é
anabolizada pelos diversos casos de corrupcdo e ma administracéo dos recursos publicos.

Contudo, a carga tributéria ndo pode ser considerada alta ou baixa em abstrato. O quanto um pais deve
arrecadar € uma funcéo das despesas publicas.

Considerando a situacéo de déficit orcamentario estrutural que o Brasil tem enfrentado nos Ultimos anos,
€ CoNsenso que, no curto e talvez no médio prazo, nédo é possivel uma reducéo da carga tributaria.
Reduzir a cargatributéria seria uma medida de injustica financeira, na medida que exporia o pais a riscos
de desequilibrio orcamentério que colocariam em xeque desde o financiamento de despesas com salde e
educacéo até o pagamento de sal arios, aposentadorias e pensoes.

Ora, se acarga tributéria ndo pode ser reduzida neste momento, a questéo principal é como ela deve ser
distribuida.

Uma critica rotineiramente feita ao sistema tributério nacional é que ele é injusto por ser regressivo. Um
tributo regressivo incide com uma Unica aliquota, independentemente da capacidade econémica daquele
gue suporta seu encargo financeiro. Vejamos o seguinte exemplo.

I maginemos uma mercadoria que custa R$ 300, que esta sujeita a um tributo cuja aliquota € 10% (o
custo fiscal seria R$ 30). Esta mercadoria € adquirida por quatro pessoas. A, que tem uma remuneracéo
mensal de R$ 1 mil; B, que recebe R$ 10 mil; C, que recebe R$ 100 mil; e D, que recebe R$ 1

milhdo por més. Na tabela abaixo, vemos o peso da tributacéo para cada individuo.

A B C D
3% 0,3% 0,03% 0,003%

Como regra, 0s mais pobres consomem integralmente a suarenda. Assim, no exemplo acima, teriamos
gue o sujeito A pagaria 10% de sua renda atitulo de tributo. Por mais que consumisse muito mais que o
sujeito A, o individuo D talvez ndo tivesse 1% de sua renda tributada.

Percebe-se que, quanto maior ariqueza, menor é o impacto datributacdo. Esse modelo € o contrario de
um sistemajusto, que tributa a renda das pessoas (sgja ela poupada ou consumida) de forma progressiva,
aumentando a aliquota do tributo conforme a capacidade contributiva aumenta.

De todos os tributos ja criados, nenhum € capaz de levar em consideracéo a capacidade econbémica
individual dos contribuintes como o Imposto de Renda. Nao € que ele sgja perfeito na captura da
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capacidade contributiva, mas certamente € superior atodos os demais.

Dessa forma, podemos estabel ecer que 0 segundo critério paraumareformatributériajustaé a
reducéo da regressividade do sistema tributario nacional com a recuperacdo da capacidade de
arrecadacdo do Imposto de Renda.

Por ultimo, se o foco de um sistema tributario justo € a distribuicdo da carga tributaria entre aqueles que
tém capacidade de contribuir, € razoavel que ela seja alocada em diversos fatos econdmicos. A ideiade
um tributo Unico, por mais sedutora que segja, tende a permitir uma elisdo sistematica, principa mente
para aquel es que tém mais recursos. Desta forma, uma reforma tributaria justa considerara algumas
bases de incidéncia distintas, sempre indicativas da capacidade econdémica para contribuir.

4. Reformatributéria deverespeitar o pacto federativo

A esta altura dos debates sobre reformatributéria, sabe-se duas coisas. (i) a autonomia financeira é parte
integrante da autonomia federativa; e, portanto, (ii) qualquer proposta de reforma tributaria tera,
obrigatoriamente, que levar em consideracéo a questéo federativa.

Como apontamos anteriormente, falar em preservacdo dafederacdo ndo € “juridiquice” ou objecdo de
advogados receosos de perderem seu espaco para economistas. A preservacdo do modelo federativo é
clausula pétrea, que nem mesmo emendas a Constituicéo podem alterar (artigo 60, paragrafo 4°, |, da
Constituicdo Federal).

Embora pareca unanime que a preservacao do pacto federativo € requisito essencia de qualquer proposta
de reformatributaria, ha controvérsia arespeito de como tal autonomia financeira deve se concretizar: se
pela atribuicdo de competéncias tributérias a cada ente federativo ou se mediante o rateio de receitas
tributérias.

Hé quem defenda gue a Unica forma de estruturar um sistema tributério em conformidade com a
Constituicdo € que os entes federativos tenham competéncias tributarias proprias relevantes e que
partilhem a arrecadacéo federal (estados e municipios) e estadual (municipios). De outro lado, ha
agueles que sustentam que basta a reparticéo de receitas, que garanta aos entes subnacionais recursos
suficientes para fazer face as suas despesas, para que se respeite o pacto federativo.

Caso segja aprovada uma reforma tributaria que coloque um fim a tributos estaduais e municipais de
grande forca arrecadatéria, esta questdo — de quebra do pacto federativo — tera que ser decidida pelo
Supremo Tribunal Federal. Contudo, ndo se deve jamais tratar este tema como irrelevante.

Naturalmente, se a discussdo € sobre tributos estaduais e municipais, eventual reforma nesse sentido
requerera um dificil consenso politico. Sendo o0 mesma alcangcado, com a proposta sendo acol hida por
estados e municipios, sua legitimidade serd mais forte. Contudo, uma reforma que exclua as
competéncias estaduais e municipais contra sua manifestacdo — manifestagéo dos estados enquanto
entes politicos, ndo por meio de sua representacéo no Senado Federal — enfrentara umadificil discusséo
de legitimidade constitucional .

5. Reformatributéria e smplificacéo
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E inquestionavel que o sistema tributério nacional deve ser simplificado. Nada obstante, como vimos, a
simplificacdo ndo € um valor absoluto. Ela deve ser buscada, mas ndo pode ser alcangada as custas da
justica do sistema ou da manutenc&o do pacto federativo.

Assim, japodemos rejeitar qualquer proposta que, como instrumento de simplificacdo, gere maior
regressividade; que a pretexto de “alargar” a base tributéria distribua a mesma para aquel es que néo
teriam capacidade econémica para contribuir ou onerem os mais pobres com a mesma carga que 0s mais
ricos; ou, ainda, que coloque em xeque a autonomia financeira dos entes federativos.

A existéncia de limites para a simplificagdo ndo significa, de maneira alguma, que haja pouca margem
paraa mesma. Somente natributacéo federal hd muito o que fazer em termos de eliminacdo de
incidéncias, simplificacéo de bases, fusdo de tributos, reducdo de deveresinstrumentais etc.

No campo da tributagdo estadual igualmente, ha bastante a ser feito em termos de harmonizagdo sem que
seja necessaria a sua extingdo. O mesmo se diga da tributagdo municipal.

Portanto, ndo ha duvidas de que uma proposta de reforma tributéria que ndo leve em consideracdo a
demanda por simplificagdo certamente ndo atenderd aos ansel os de parcela significativa do empresariado
brasileiro. Dessa maneira, areformatributariaideal smplificara o sistematributério nacional. Contudo,
n&o a qual quer custo, mas sendo pautada pel os valores justica e solidariedade e pela manutengdo do
pacto federativo.

6. Projecéo parao futuro

Como mencionamos, uma das grandes criticas ao sistema tributario nacional € que o mesmo se
estruturou sobre fatos econdmicos da economiaindustrial. Necessita-se, agora, de um sistematributario
4.0, que se projete para o futuro.

Nessa linha de ideias, qualquer proposta de reforma tributaria deve ter em conta o futuro. Nao sb os fatos
econdmicos do futuro, que se apresenta ja como presente, mas a propriaforma de circulagéo de riquezas.
Por exemplo, na avorada das criptomoedas, quando tanto se fala no potencial disruptivo dalibra, a
moeda virtual desenvolvida pelo Facebook, seriarazoavel estruturar um sistema tributério baseado na
circulacéo financeira de moeda?

Temos insistindo que ndo existe uma“economiadigital”, mas, sim, diversas faces da digitalizagcdo da
economia, que geram desafios tributarios absol utamente distintos e independentes. Os desafios de
gualificacéo dos fatos econdmicos ndo sdo os mesmos da tributacéo das plataformas digitais, os desafios
internacionais de divisao das receitas tributarias ndo sdo os mesmos da impressio 3-D, os desafios da
robética avancada ndo sdo os mesmos da tributacéo dos gigantes da informética.

E claro, portanto, que uma proposta de reforma tributéaria deve ter em conta os efeitos da digitalizaco da
economia, sob pena de se tornar o sistema incapaz de arrecadar 0s recursos necessarios parafinanciar as
despesas publicas.
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7. Conclusao
N&o temos a pretenséo de esgotar um tema tdo complexo nos limites de um artigo como este. A
finalidade deste texto era colocar as premissas que serdo a base da andlise das propostas em discussao.
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