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D’Araujo e Alves: Reformatributaria, regressividade e iluséo fiscal

eccrita g Brasi| passa por umatransi¢do politica que tende ater um
torno das propostas de reforma tributéria.

OPINIAO

Embora segja unanimidade a necessidade de se modificar a

estrutura de nossa matriz tributaria, que ha muito se apresenta desconectada da realidade social e
econdmica sobre a qual se impde, ndo h& consensos minimos acerca do resultado que se pretende obter.
Exemplo de tal constatacdo pode ser observado a partir darecente | Jornada de Direito Tributario,
promovida pelo Conselho da Justica Federal, na qual a comissao de reforma tributéria ndo conseguiu
alcancar a aprovagéo de um enunciado sequer [1].

A falta de consenso é consequéncia, em grande medida, da prépria complexidade do tema, acirrada por
um verdadeiro jogo de forgas e interesses antagOnicos que costumam se opor nas mais diversas searas.
federativa, econdémica e/ou social. Afinal de contas, debater a conformagéo da matriz tributéria de um
pais nada mais é do que apreender como se dara a relacéo e distribuicdo de custos e resultados entre os
mai s diversos segmentos ou grupos de uma dada sociedade. Sempre havera "prejudicados’ e
"beneficiados’ pelo desenho normativo que conforma a matriz tributaria eleita.

Ainda assim, em gue pese ser campo de intensa disputa, a reforma tributaria hoje esta calcada

basi camente nos dois projetos cujo tramite legislativo se encontra em estégio mais avancado: aPEC 45 e
a PEC 110, ambas buscando a uniformizacéo da tributacéo sobre o consumo em torno de um imposto
sobre o valor agregado.

Para além dos diversos pontos que merecem uma andlise detida, o presente artigo se concentrara no
exame de um dos elementos centrais de ambos os model 0s propostos: a estruturacéo de uma politica de
devolucéo de tributos aos contribuintes de baixa renda como forma de compensar o fim das
desoneraces de tributos incidentes sobre 0 consumo de produtos essenciais, tais como os alimentos
integrantes da cesta basica. A importancia de se debrucar sobre esse aspecto das propostas reside no
fato de que o fim das desoneragGes com a respectiva devolucéo do IBS incidente sobre o consumo das
familias economicamente vulneraveis é apresentada como contrapartida a regressividade inerente a
tributacdo sobre o consumo. Regressividade essa que acreditamos sera em muito ampliada, caso se
extirpe o tratamento fiscal favorecido dado atual mente a certos bens e servicos consumidos.
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Argumenta-se que o sistemna de devolucéo, aliado a adogdo de aliquotas uniformes, representaria um
mecanismo mais eficiente de redistribui¢éo de renda, umavez que focaria 0 emprego de recursos
publicos para combate a desigualdade socia nas familias de baixa renda, ao passo em que a desoneracéo
tributéria, além de poder ser aproveitada indistintamente por todos os consumidores — de ata e de baixa
renda—, poderia ser apropriada pelas diferentes etapas da cadeia de producéo e circulagdo de bens e
servicos, de forma que nada garantiria o devido repasse do beneficio aos consumidores finais.

Embora acreditemos que a redistribuicdo de renda deva ser encarada como mecanismo inerente a
qualquer politicafiscal, umavez que compde os objetivos fundamentais da Republica, reconhecendo a
eficiéncia de politicas de transferéncia de renda, tais como as adotadas no Brasil nas Ultimas décadas, é
necessario colocar em perspectiva a pretendida devolucéo tributéria, nos termos em que desenhada pelas
propostas em referéncia.

Primeiro, consideramos impropria a atribui¢éo de um viés redistributivo a essa politica, tendo em vista
gue o seu desenho, a bem da verdade, se volta a compensar o possivel aprofundamento da regressividade
de nossa matriz tributaria a partir do estabelecimento de um imposto sobre o consumo com aliquotas
Unicas. Embora possa ndo ser o melhor model o, a adocéo de aliquotas seletivas sobre determinados
consumos — como as hoje existentes — tende a auxiliar na atenuacdo da regressividade tributéria, ainda
gue evidentemente n&o a extirpe.

Como aregressividade da tributacdo indireta € explicada em grande parte pela maior predisposicéo das
familias economicamente desfavorecidas a consumir arenda auferida, a uniformizacéo de aliquotas
propostas para um futuro IBS implicara no provavel aumento da tributacéo sobre o consumo de bens
essenciais, representando uma consequente ampliacéo do encargo fiscal suportado por tal parcelada

populagéo [2].

Assim, diante do agravamento do viés regressivo da arrecadacdo, a devolucao dos tributos as familias de
baixa renda representara a contrapartida necessaria para compensagao do inevitdvel aumento do custo de
vida decorrente das reformas propostas.

Disso resulta ndo ser possivel assumir que areferida politica de devolucéo revela, per se, um carater
redistributivo mais forte, com a melhoria do bem-estar das classes mais vulneréveis. E dizer, eventual
extincdo dos beneficios deve necessariamente ser acompanhada de um mecanismo que possibilite a
concretizagdo de um ideal de capacidade contributiva, enquanto direito fundamental do consumidor de
baixa renda, sob pena de configurar-se inconstitucional .

Tal ponto, inclusive, nos leva a uma segunda sorte de preocupacdes: o fato de nenhum dos textos
propostos abordar a devolugdo como medida de caréter obrigatério, com sede constitucional, limitando-
se adelegar 0 desenho normativo a umafuturalei complementar e ou mesmo atrelar arestituicdo a uma
politica de transferéncia de renda, possivelmente nos moldes dos programas sociais hoje existentes.
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Como dito acima, tal devolucéo ndo deve ser confundida com qualquer politica de transferéncia de
renda; € contrapartidaintrinseca a eventual fim da politica de aliquotas seletivas e, por esse motivo,
deveria estar ndo apenas prevista na norma constitucional reformadora, como também a salvo de
qualquer forma de contingenciamento ou restricdo orcamentaria.

A bem da verdade, a devolugdo sequer deveria compor as disputas travadas por ocasido da elaboracao da
lei orcamentéria, campo de influxos politicos que ficara por demais sobrecarregado com o anunciado fim
dos diversos regimes fiscais diferenciados [ 3]. Referida restitui¢éo tem de ser imediata e incondicionada,
caracteristicas essas que também ndo se encontram expressamente contempladas nas propostas em
comento.

A razéo de ser detais preocupacdes € simples e, coincidentemente, esta na ordem do dia, umavez que o
governo eleito no ultimo pleito presidencia tem encontrado resisténcias para a retirada dos gastos
sociais do teto de gastos or¢amentarios, inclusive com a proposi¢éo de uma nova PEC, voltada
especificamente a transi¢cdo, recebendo duras criticas por aqueles que defendem uma politica de
austeridade fiscal [4].

Imagine-se a hipotese de a devolucéo do IBS sofrer a mesma sorte de restri¢cdes. como ficariam as
familias de baixa renda com o aumento do custo de vida causado pela tributagdo de itens de primeira
necessidade sem a expressa garantia constitucional da efetiva restituicéo?

Nunca € demais lembrar que, para além de se discutir amelhor forma de combater a regressividade
inerente a tributacdo sobre o consumo, politicas de desoneracéo da cadeia produtivarelativa aitens
integrantes da cesta basica cumprem o importante papel de reducéo de custos na agquisicao desses itens
essenciais. E ainda que se possa afirmar que a politica desonerativa pode, na prética, ndo ser
integralmente repassada ao preco final, € igualmente certo que o Estado n&o pode, de forma alguma,
colaborar para esse aumento de custo de vida. Interessante seria buscar formas de conciliar ambas as
medidas, potencializando o cumprimento dos objetivos constitucionais.

Nesse ponto, ao invés de simplesmente defender-se a extirpagdo do ordenamento juridico de todos os
beneficios direcionados a tributagdo sobre o consumo, melhor seria avaliar a essencialidade de cada um
dos itens integrantes da cesta béasica, justificando ou ndo serem alvos de uma politica de aliquotas
reduzidas. Ou ainda, que o debate em torno das propostas de reforma incluisse o estabel ecimento de
medidas voltadas ao controle de eficacia dos proprios incentivos, ainda que tais instrumentos estejam
inseridos em outra seara, paraaém do Direito Tributério. Alias, referido debate deveriaincluir também
o controle de resultados que ndo se limite ao controle do processo de formacéo dalei, tampouco se
resuma ao cotejo entre o texto dalei e anorma constitucional [5]. Com efeito, tomando de empréstimo o
ditado popular: ndo é necessario amputar o braco para tratar o dedo doente.

Caso, porém, o poder publico opte pela via datributacdo, deve ao menos garantir, enquanto direito
fundamental constitucional mente assegurado, um mecanismo eficiente de retorno de valores que,
cobrados indiretamente dos individuos de menor capacidade contributiva, em muito excedem o minimo
existencial. E no o atrelar a uma pontual transferéncia de renda, sujeita as mais diversas ingeréncias
politicas e contingenciamentos orcamentarios.
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Por fim, ainda relacionado atais preocupacdes, colocamos para reflexdo um terceiro aspecto da politica
em andlise: o risco de o desenho proposto acarretar alguma forma de ilusdo fiscal.

Enquanto corrente tedrica, ateoriadailusdo fiscal surge no inicio do século XX como uma explicacdo
para aquel as estruturas fiscais voltadas a reducéo da resisténcia dos contribuintes em relacéo a atividade
financeira do Estado [6]. Tal linha de pensamento advoga que a politica tributéria de um dado governo
se orientaria, tanto quanto possivel, por meio de figuras ilusorias que mascarariam o real encargo
tributario sofrido pelos individuos, ao mesmo tempo gue potencializariam as vantagens por eles
usufruidas, criando um sentimento de maior aceitaco ao exercicio do poder politico. E dizer, sera
ilusdria a atividade financeira quanto mais vier a se "movimentar" por meio de figuras anestesiantes
guando da arrecadacéo de receitas, e mais "propagandear” o gasto, inclusive, como forma de demonstrar
uma suposta eficiéncia na gestdo dos recursos publicos.

A preocupacéo oralancada se deve ao fato de que tributos sobre o consumo guardam forte caracteristica
anestesiante, sendo pouco percebidos pelos consumidores uma vez que seguem embutidos nos pregos
das mercadorias[7]. A menos gque se promovam politicas sérias de informacao para a populagéo, tais
encargos tendem a ser associados aos demais custos de producéo e circulagdo da mercadoria, com a
repercussdo econdmica sendo muitas vezes sequer considerada por agueles que adquirem tais itens.

O ponto, inclusive, chama a atencdo se considerarmos gque a promogao de uma maior transparéncia fiscal
representa uma das linhas mestras das propostas de reforma, que pregam na simplificagdo um ideal
informativo que, por si SO, seria suficiente para estimular a participagéo social naformatacdo das
politicas fiscais. Entendemos ser necessario algo amais.

Caso aprovada a reforma tributaria nos atuais moldes, e sendo ela desacompanhada de uma efetiva
politica de transparéncia e educacdo fiscal, ha o risco de os individuos ndo apreenderem o aumento dos
custos dos produtos como decorrentes da adocéo de uma aliquota uniforme e sem distingdo entre os
setores da economia, creditando a devoluc&o dos tributos um caréter assistencialista, criado
artificialmente a partir de um cenario ilusorio, em especial para as familias de baixarenda, alvos certos
de referida politica publica. Tem-se 0 cenario tipico dailuso fiscal, com a possibilidade de um aumento
dos tributos indiretos — tipicamente anestesiantes —, ser acompanhado de um gasto publico mais
facilmente percebido pela populagdo, qual seja: a devolucédo direta e focada do encargo fiscal no publico
de baixarenda, sob as vestes de "mecanismos de transferéncia de renda" — e ndo de realizacéo da
capacidade contributiva e do minimo existencial, como aqui se propoe.

Como acima afirmado, as presentes colocagdes ndo se destinam a oposi¢do a formagdo de politicas
efetivas e eficazes de reducéo das desigualdades sociais. Defendemos que tal norte deve orientar
incondicionalmente a atuacéo de todo e qualquer governo democraticamente eleito, justamente por
constituir inafastavel objetivo fundamental da Republica, e reconhecemos nas propostas 0 mérito de
enderecar a discussdo na arena publica. O que se pretende aqui € t&o somente langar um novo ol har,
sempre no intuito de melhor contribuir para o avanco nos debates e 0 aperfei coamento de nossa matriz
tributaria, a partir da conjugacéo do binémio transparéncia e progressividade enquanto busca pela
concretizagao de uma efetiva cidadaniafiscal [8].
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[1] Vide: https://www.cjf.jus.br/cjf/noticias/2022/outubro/i-jornada-de-direito-tributari o-aprova-12-
enunciados-em-plenaria
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