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Reforma tributaria: desafios da evolucido da economia
digital versus complexidades da Federagdo brasileira

José Luis Ribeiro Brazuna'

1. INTRODUCAO

O presente texto pretende tratar das possiveis politicas fiscais para a tributagao dos
negécios na economia digital. Por tal razdo, independentemente de reflexdes gerais e ted-
ricas que poderiam ser feitas a respeito do tema “reforma tributdria”, a nossa atengao esta-
ri aqui centrada nos desafios que a evolugdo econdmica apresenta frente ao anseio geral de
reestruturacao do Sistema Tributdrio Nacional.

Como todo fato que dispensa comprovagio, a necessidade de uma reforma tribucdria
em nosso Pafs ¢ notdria, afirmada e confessada por todas as partes envolvidas — Fisco e
contribuintes — e admitida aqui como incontroversa. Falta-lhe apenas a presungao legal de
veracidade, uma vez que o sistema que af estd deriva da prépria vontade do legislador.

Ainda assim, mesmo se tratando de um sistema estruturado preponderantemente no
texto constitucional, a sua configuragio hoje revela feigoes distorcidas®. E desconexo e dis-
funcional, resulta de acomodagdes, remendos e improvisos que poucas vezes guardam racio-
nalidade entre si, que nao a légica de atender a demandas e interesses de momento, seja do
Poder Puiblico, seja dos setores econémicos capazes de capturar o legislador tributdrio.

Advogado em Sio Paulo. Mestre em Direito Tributdrio pela Faculdade de Direito da USP. Juiz do
Tribunal de Impostos e Taxas do:Estado de Sao Paulo (2008/2015) e Conselheiro do Conselho
Municipal de Tributos da Prefeitura de Sao: Paulo (2016/2018). Professor do Instituto Brasileiro de
Direito Tributdrio. ' :

A exemplificar essa constatagio, vale transcrever a seguinte conclusio de Fernando Zilverti: “Assim,
o Sistema Tributdrio nacional ¢ juridicamente federal, porém economicamente unitdrio” (A evolugao
histérica da teoria da tributagio: andlise das estruturas socioeconomicas na formagio do sistema
tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 429).
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Construimos, pouco a pouco, um dos piores® sistemas tributdrios do mundo!

A sua alta complexidade® ¢ uma barreira severa a livre concorréncia e  alocagio efi-
ciente de recursos’, sendo por isso um sistema favordvel A concentragao econdmica, como
se j4 ndo bastasse para tanto a sua conhecida configuragio regressiva®.

Diante de tamanhas vicissitudes e dos desafios que a evolugao tecnolégica nos apre-
senta, cabe-nos decidir se seguiremos a marcha do improviso, com novos remendos e
rearranjos “possiveis”, ou se, do contrdrio, mudaremos o rumo do nosso futuro, com alte-
ragoes reais na estrutura de arrecadagio de tributos, na repartigao de recursos para o finan-
ciamento dos gastos estatais e, por tudo isso, com uma necessaria revisao do nosso atual
Pacto Federativo’.

2. COMO CHEGAMOS AQUI?

O caos tributdrio brasileiro nio ¢ fruto do acaso. Parece resultar do histérico nio
enfrentamento e da persistente nao solugao dos problemas reais que se apresentam,
buscando-se sempre a acomodagao possivel, trago marcante do “homem cordial” de
Sergio Buarque de Holanda, de maneira que as mudangas que se queira promover a0

= Segundo levantamento do Férum Econémico Mundial (The Global Competitiveness Report 2017-
2018), o Brasil encontra-se na pentiltima posigao, dentre 137 economias consideradas, na avaliagio
dos efeitos do seu sistema tributdrio como incentivo ao investimento. Na pesquisa do ano anterior
(heep://www3.weforum.org/docs/ GCR2016-2017/05FullReport/TheGlobal CompetitivenessRe-
port2016-2017_FINAL.pdf. Acesso em: 15 dez. 2017), ocupdvamos a tiltima posigio nesse mesmo
ranking. Jd no quesito relativo a carga tributdria toral, estamos na 1342 posigao, qualificados 2
frente somente de Colémbia, Mauritinia e Argentina. No ranking Doing Business, de autoria do
Banco Mundial (http://www.doingbusiness.org/data/exploretopics/paying-taxes), ocupamos a 1812
posicio, dentre 190 economias analisadas.

£ Vale aqui a referéncia aos conhecidos milhares de horas de trabalho demandadas das empresas es-

tabelecidas no Brasil, para conseguirem cumprir as suas obrigagdes acessérias necessarias 1 apuragio
e ao pagamento dos seus tributos, o que vem sofrendo gradual redugao nos dltimos anos, desde o
recorde de 2.600 arté as aruais 2.038 medidas em 2017 (hrrps://\vww.pwc.com/gx/cnlpaying—taxcs/
pdf/pwc-paying-taxes-2017.pdf). Acesso em: 15 dez. 2017.

5 Conforme aquele mesmo levantamento do Férum Econdmico Mundial (vide nota de rodapé n. 2

acima), pesquisa de opiniao realizada com executivos indicam a carga tributdria como primeiro
obstidculo para se realizar negécios no Brasil. Em quarto lugar, temos a burocracia estatal ¢, em
sétimo lugar, a complexidade da regulamentagio tributdria.

£ Marcada pela baixa progressividade da tributagao da renda, concentragio de carga tributdria no

consumo de bens e servigos, assim como reduzida tributagio sobre o patriménio (sobre o tema,
vide relatério “A distincia que nos une. Um retrato das desigualdades brasileiras”, disponivel em:
<https:llwww.oxfam.org.brlsitcs/defau]t/ﬁlcs/arquivos/Rela(orio_A_distancia_que_nos_unc.pdfx
Acesso em: 15 dez. 2017). Vale também a lembranga ao relatério “Carga Tributdria no Brasil 2015
— Anilise por Tributo e Bases de Incidéncia” (http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadara/
estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015.pdf.
Acesso em: 15 dez. 2017), a revelar que, no ano de 2015, 49,68% da carga tributdria brasileira recafa
sobre bens e servigos, enquanto somente 18,27%, sobre a renda ¢ 4,44%, sobre a propriedade.

7 Rompendo-se, a nosso ver, com a tradigio da nossa “federagdo centripeda”, na qual, nas palavras

de José Alfredo de Oliveira Baracho, “o Estado federal ndo vence a vocagao centralista do poder
politico” (7eoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 186-204).
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final ndo criem mudanga nenhuma. Todos querem uma reforma tributdria, mas nin-
guém quer perder.

Iniciamos® esta nossa caminhada no perfodo das Capitanias Hereditdrias, quando jd
era possivel encontrar a cobranga concomitante® de tributos tanto por parte da Coroa de
Portugal, quanto pelos donatdrios das Capitanias. Além disso, logo af se inaugurava o hd-
bito de exigir tributo sobre tributo, na medida em que os donatérios cobravam a redizima
de todas as rendas arrecadadas para a Coroa!

No periodo do Governo-Geral, testemunhou-se a criagao desordenada de impostos,
taxas e contribui¢oes, onerando destacadamente as fontes de riqueza que entio se apresen-
tavam disponiveis, tais como a criagao de gado, a venda de escravos, o ouro e o tabaco.

Inaugurou-se a “extrafiscalidade”, com a introdugio de tributos para financiar gastos
excepcionais da Coroa de Portugal; descobriu-se a “parafiscalidade”, com o Marqués de
Pombal, autorizando a cobranga de tributos pelos chamados “contratadores”; introduziram-
-se novos tributos de maneira assistemdtica, inclusive por parte dos municipios, que, mes-
mo sem competéncia para tanto, taxavam agougues € o uso das pragas de comércio.

“A histéria tributdria do Brasil ao tempo da colénia é muito fdcil de tragar, porque a
tributagao era extremamente confusa”, dizia Alcides Jorge Costa'’.

Com a vinda da Familia Real para o Brasil, acomodou-se aqui o sistema tributdrio lu-
sitano de entao, com os seus impostos de importagao, sobre iméveis urbanos, sisa sobre bens
de raiz, sobre herangas e legados, imposto do selo, imposto sore a renda de funciondrios da
Fazenda e da Justiga, pensao para a capela imperial, contribuigao de politica, subsidio real
sobre carne, couros, aguardentes e la. Criaram-se também tributos sobre negociantes, livreiros,
boticdrios, lojas de ouro e prata, carruagens de quatro e duas rodas, estes tiltimos com a sua
arrecadagao vinculada i criagao do Banco do Brasil. Enfim, uma baderna!

Somente apés a Constituigao Imperial, na primeira metade do século XIX, diante de
multiplicidades de tributos, vdrios deles cobrados sobre os mesmos fatos e géneros, tenta-se
sistematizar o orgamento ptblico de entao. Destaque aqui para a Lei n. 317/1843, que
contabilizava setenta e cinco fontes de receita piiblica, dentre as quais diferentes impostos,
ditos, taxas, sisas, direitos e dizimas sobre as mais variadas manifestagoes de riqueza.

Com a Constituigio de 1891, pela primeira vez se procurou sistematizar a cobranga
de tributos em um regime federativo e republicano, declarando-se a autonomia politica,

*  Sobre o histérico a seguir, vide: BALTAZAR, Ulbaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Floria-
népolis: Fundagio Boiteux, 2005; AMED, Fernando José e CAMPOS, Plinio José Labriola de.
Histdria dos Tributos no Brasil. Sio Paulo: SINAFRESP, 2012; e COSTA, Alcides Jorge. Histdéria da
Tributagio no Brasil. Principios e Limites da Tributagdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005.

Ambos podiam arrecadar recursos da extragio e do comércio do pau-brasil, pescado, metais e pedras
preciosas, especiarias e drogas. A Coroa de Portugal era titular do direito régio das alfindegas, sobre
mercadorias importadas e exportadas ou naufragadas, enquanto os donatdrios das Capitanias po-
diam, isoladamente, exigir o foro para construgdo de marinhas de sal, moendas de dgua e engenhos.
" Histéria da Tributagdo no Brasil. Principios e Limites da Tributacdo. Sio Paulo: Quartier Larin, 2005.

p. 48-49.
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administrativa e financeira dos Estados-Membros. A Unido cabia tributar as importagdes, |
o direito de entrada, de saida e de estadia de navios, cobrar taxa de selo e taxas de correios
e telégrafos federais. Aos Estados cabiam os impostos de exportagao e sobre iméveis rurais
e urbanos, bem como as taxas de selo e as contribuigoes sobre telégrafos e correios locals
Nenhum poder de tributar era atribuido aos Municipios.

Unido e Estados podiam criar outras fontes de arrecadagao tributdria, de maneira
cumulariva ou nao. Ou seja, admitia-se que um novo imposto fosse criado por ambos os
entes federados, ainda que sobre 0 mesmo fato imponivel.

Nas Constitui¢des de 1934 e 1937, o sistema tributdrio comegava a ganhar feigoes
mais parecidas com as do atual, havendo ai uma primeira reordenagao dos tributos exis-
tentes, para se atribuir: 2 Uniao, os impostos sobre importagao, consumo de mercadorias,
sobre a renda e proventos de qualquer natureza, sobre transferéncia de fundos para o exterior;
aos Estados, os impostos sobre a propriedade territorial rural, sobre transmissoes causa
mortis e inter vivos, sobre o consumo de combustiveis, sobre vendas e consignagdes, sobre
exportagao e sobre industrias e profissoes; e, aos Municipios, os impostos sobre licengas,
sobre propriedade predial e territorial urbana, sobre diversdes publicas e sobre renda de
imdéveis rurais.

No regime de 1934, Uniao e Estados detinham o poder de criar outros impostos além
daqueles constitucionalmente autorizados, sendo que, havendo tributagio concorrente,
prevaleceria sempre o imposto federal. Sob a Constituigao de 1937, o poder tributdrio
residual era detido apenas pelos Estados-Membros, valendo aquela mesma regra de preva-
léncia do imposto da Unido, no caso de eventual sobreposicio.

Em 1946, enfraquece-se a competéncia tributdria estadual, redistribuindo-se para a
Unido os impostos sobre combustiveis e sobre propriedade territorial rural, e, para os Mu-
nicipios, os impostos sobre transmissao znter vivos e sobre profissoes e industrias. Retorna
a competéncia tributdria residual concorrente para Unido e Estados-Membros, novamente
com a prevaléncia do tributo federal, no caso de criagio de triburo estadual idéntico.

Identificam-se, no entanto, algumas deficiéncias estruturais do sistema tributdrio
assim constituido, dentre as quais a cumulatividade do imposto sobre vendas e consignagoes,
além da incompatibilidade da competéncia estadual para tributar exportagoes versus a
competéncia federal para tratar de comércio exterior além de politica monetdria e cambial.

Entra em curso, por esses motivos, a reforma tributdria de 1965, em que o Brasil
decide, entdo, estruturar um sistema de tributagio sobre o valor agregado'!, repartindo-a,
entretanto, em trés tributos atribuidos a trés entes tributantes distintos (IPI, ICM e ISS),
além da segregagao de certas operagoes e bens no poder de tributar seletivo da Unido, 2
quem cabia inclusive tributar operagoes de crédito, cimbio, seguro e relativas a titulos ¢
valores mobilidrios. :

1 Conforme estudo da OCDE sobre a tributagio do consumo, o Brasil foi um dos prxmcu'os palses
a introduzir a tributagao sobre o valor agregado (OECD — 2016). Consumption Tax Trends 2016:
VAT/GST and excise rates, trends and policy issues. OECD Publishing, Paris, p. 181).
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S3o definidas as espécies tributdrias, consolidadas as limitagoes ao poder de tributar,
inserido o conceito de nao cumulatividade e redistribufdas as competéncias tributédrias em
quatro grandes grupos: impostos sobre o comércio exterior (impostos de importagao e
exportagio, ambos de competéncia da' Unido), impostos sobre o patriménio e a renda
(impostos de renda e sobre propriedade rural, paraa Unido; imposto sobre transmissao de
iméveis, de competéncia dos Estados; e imposto sobre ‘propriedade predial e territorial
urbana, pertencente aos Municipios), impostos sobre a produgio e a circulagio (IPI, IOF
e imposto sobre servicos de transporte e comunicagoes, para a Unido; ICM estadual; e o
ISS, distribuido aos Municipios), além dos chamados impostos especiais (impostos tinicos
sobre combustiveis, energia elétrica e minerais, todos pertencentes 2 Unido). Nada se dizia
ai a respeito de competéncia tributdria residual, prevendo-se apenas a necessiria possibili-
dade de criagio de impostos extraordindrios para o caso de guerra.

Promulga-se o Codigo Tributdrio Nacional, mantendo a mesma classificagao das in-
cidéncias tributdrias em impostos sobre o comércio exterior, impostos sobre patriménio e
renda, impostos sobre a produgao e circulagdo, impostos especiais, impostos extraordindrios,
taxas e contribui¢oes de melhoria.

Na Constituigao de 1967 ¢ na Emenda Constitucional n. 1, de 1969, nao obstante
mantidas as competéncias tributdrias de 1965, abandona-se a separagao econémica dos
tributos, voltando-se a agrupéd-los por ente tributante competente para a sua cobranga.

Permite-se a Unido instituir contribuigées, tendo em vista a intervengao no dominio
econbmico e o interesse da previdéncia social ou de categorias profissionais, assim como os
empréstimos compulsérios. Reserva-se 2 mesma Uniao a competéncia tributdria residual
para instituir novos impostos, desde que nio tivessem eles base de cilculo e fato gerador
idénticos a outros impostos jd discriminados constitucionalmente.

Na Constituinte de 1988, verifica-se certa descentralizagao do poder de tributar, com
o aumento dos impostos atribufdos aos Estados, Distrito Federal e Municipios: (i) agludi-
nando-se sob a competéncia dos Estados e do Distrito Federal, para a triburagao de circu-
lagao de mercadorias, os antigos impostos federais tinicos sobre combustiveis, energia
elétrica, minerais, transporte e comunicagao, dando origem ao ICMS; (ii) atribuindo-se
aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para a institui¢ao e cobranga do IPVA, em
substitui¢io implicita 2 antiga taxa rodovidria inica federal; (iii) substicuindo-se o impos-
to estadual sobre transmissées de bens iméveis, pelo imposto de transmissao causa mortis
e de doagao de quaisquer bens ou direitos, de competéncia dos Estados e Distrito Federal,
e pelo imposto de transmissio inter vivos de bens iméveis e direitos reais sobre iméveis, de
competéncia dos Municipios; e (iv) outorgando-se aos Municipios o poder de tributar as
vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto éleo diesel, competéncia essa que
lhes foi posteriormente retirada pela Emenda Constitucional n. 3/1993.

Ademais: (v) cria-se a possibilidade de tributagao das grandes fortunas, competéncia
essa até hoje nao exercida; e (vi) mantém-se exclusivamente nas maos da Unido a compe-
téncia para criar novos impostos, exigindo-se para tanto a aprovagao de lei complementar,
a observincia de um regime nao cumulativo para o novo tributo e que nao tenha ele fato
gerador ou base de cdlculo de imposto jd previsto na Constituigao.
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Nao se conseguiu, naquele momento, promover uma mudanga mais radical do siste- ‘\
ma tributdrio nacional, baseada na tributagao ampla e progressiva da renda, na criagio de
um imposto geral sobre o patriménio, na tributagao sobre sucessoes e doagaes, ¢, finalmen-
te, na unificagao dos chamados impostos indiretos em um unico imposto sobre o valor
agregado cobrado no destino, o qual absorveria também os impostos tinicos sobre minérios,
combustiveis, energia elétrica e servigos de telecomunicagao e transporte. Discutia-se in-
clusive a substituigao transitéria da contribui¢ao ao Finsocial e do saldrio-educagio porum
IVA (imposto sobre valor agregado) suplementar federal, o que acabou por nio vingar na
Assembleia Nacional Constituinre.

Essa era a linha principal do projeto de sistema tributirio advogado pelo IPEA (Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada), que propunha também instrumentos de compartilhamento
de receitas fiscais, incluindo a constitui¢io de um “fundo de descentralizagio”, com o propdsi-
to de compensar igualmente a descentralizagao de fungoes publicas que ali se idealizava.

Em vez disso, sagrou-se vitoriosa a descentralizagao mais timida que inspirava os
projetos Afonso Arinos e IASP/ABDEF, com modificagoes pontuais em relagao ao sistema
tributdrio anterior e sem a criagao de um imposto sobre valor agregado:

apesar das alteragdes feitas no Imposto sobre Circulagao de Mercadorias (tal como o
aumento da base tributdvel), a reforma nao adotou a adogio de um imposto sobre o valor
agregado e ndo estabeleceu o principio da destinagao para a arrecadagio deste imposto. Isto
pode ser explicado pelos conflitos de interesses e o efeito de um consenso ambiguo que se
estabeleceu entre os atos para possibilitar a aprovagio das alteragoes. Assim, a auséncia de
uma reforma mais profunda no momento da Constitui¢ao devido a necessidade de satisfazer
os interesses das coalizbes em conflito teve um impacto significativo na sequéncia'.

Posteriormente, outras oportunidades preciosas foram desperdicadas para que se
pudesse aprimorar o sistema tributdrio nacional, quando o Constituinte Derivado aprovou
emendas: permitindo que se criasse o regime tnico de arrecadagao de impostos e contri-
buigoes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o que veio a ser
feito pela Lei Complementar n. 123/2006; prevendo a possibilidade de lei complementar
estabelecer critérios especiais de tributagao, para prevenir desequilibrios da concorréncia,
competéncia essa até hoje nao exercida; criando competéncia tributdria para a instituigao
e cobranga de contribuigées sociais e de interven¢ao no dominio econdmico sobre impor-
tagao de produtos estrangeiros ou servigos; autorizando Municipios e Distrito Federal 2
cobrarem contribuigao para o custeio do servigo de iluminagao publica; instituindo o
principio da anterioridade nonagesimal para tributos; permitindo a fiscalizagao e cobranga
do ITR pelos Municipios, repartindo nesse caso a arrecadagao do imposto entre Municipios
e Uniio; ampliando a imunidade das exportagoes ao ICMS", bem como imunizando do
mesmo imposto as prestagdes de servigos de comunicagio nas modalidades de radiodifusio

2 E o que conclui Melina de Souza Rocha Lukic, na sequéncia dos capitulos 1 e 2, da sua excelente
obra Reforma tributdria no Brasil: ideias, interesses ¢ instituigoes. Curitiba: Jurud, 2014, p. 207.
1> O que originalmente se restringia aos produtos industrializados, excepcionados os chamados semic-

laborados.
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sonora e de sons ¢ imagens de recepgdo livre e gratuita; criando regras préprias de uniformi-
2530 de aliquotas e repartigao do ICMS entre origem e destino, no que se refere a operagoes
com combustiveis derivados de petréleo e lubrificantes, gds natural e seus derivados; inserin-
do regras de tributagao minima e mdxima do ISS, determinando também 2 lei complementar
que regulamentasse a forma como beneficios fiscais relativos a esse imposto poderiam ser
criados pelos Municipios; e estabelecendo a possibilidade de substituigao da contribuigao
previdencidria patronal sobre folha de saldrios, por uma contribuigao sobre a receita ou fatu-
ramento. Agora mais recentemente, nos deparamos com a Emenda Constitucional n. 87/2015,
revendo a reparti¢ao do ICMS sobre operagbes e prestagdes de servigos interestaduais com
consumidores finais entre Unidades Federadas de origem e de destino.

Como resultado, temos um sistema tributdrio assim distribuido', o qual sem sombra
de dividas pode ser aprimorado, como forma de tornar o Brasil um pafs mais competitivo
no mercado global:

2015
Tributo/Competéncia =
R$ milhges % PIB %

Total da Receita Tributdria 1.928.182,85 32,66% 100,00%
Tributos do Governo Federal 1.316.190,50 22,29% 68,26%
Orgamento Fiscal 475.674,76 8,06% 24,67%
Imposto de Renda 341.901,46 5,79% 17,73%
Pessoas Fisicas 27.198,66 0,46% 1,41%
Pessoas Juridicas 104.910,17 1,78% 5,44%
Retido na Fonte 209.792,63 3,55% 10,88%
Imposto sobre Produtos Industrializados 48.048,71 0,81% 2,49%
Or¢amento Seguridade Social 673.918,57 11,41% 34,95%
Contribuigao para a Previdéncia Social (1) 320.447,09 5,43% 16,62%
Cofins 199.876,00 3,39% 10,37%
Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido 59.146,89 1,00% 3,07%
Contribuigao para o PIS/Pasep 52.589,86 0,89% 2,73%
Contrib. Seg. Soc. Servidor Publico — CPSS 29.339,60 0,50% 1,52%
Demais 166.597,17 2,82% 8,64%
Contribui¢ao para o FGTS (2) 118.322,54 2,00% 6,14%
Saldrio Educagao 19.038,91 0,32% 0,99%
Contribuigbes para o Sistema S 18.153,27 0,31% 0,94%
Cide Combustiveis 3.271,18 0,06% 0,17%
Cide Remessas 2.983,43 0,05% 0,15%
Tributos do Governo Estadual 489.103,22 8,28% 25,37%
ICMS 396.513,09 6,72% 20,56%
IPVA 36.257,11 0,61% ¢ 1,88%

Dados de 2015, extraidos do relatério “Carga Tributdria no Brasil 2015 — Andlise por Tributo e
Bases de Incidéncia” (http:IIidg.reccita.Fazcnda.gov.br/dados/rcccitadatalcstudos‘c—tributarios-c—
aduanciros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-201 5.pdf. Acesso em: 15 dez. 2017).
Grificos a seguir foram retirados desta mesma fonte.
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¥IC} 2 2015 < 2r0ie S80S ot
Tributo/Competéncia T8 WIS
‘ R$ milhoes %PIB. | %
ITCD 6.468,65 0,11% 0,34%
Contrib. Regime Préprio Previd. Est. 20.796,90 0,35% 1,08%
Ourros Tributos Estaduais 29.067,47 0,49% 1,51%
Tributos do Governo Municipal 122.889,13 2,08% '. 6,37%
159 58.083,52 0,98% 3,01%
IPTU 30.759,50 0,52% 1,60%
ITBI 11.106,63 0,19% 0,58%
Contrib. Regime Préprio Previd. Mun. 8.885,35 0,15% 0,46%
Outros Tributos Municipais 14.054,13 0,24% 0,73%

Participagao das Bases de Incidéncia na Arrecadagao Total 2015
% da Arrecadagio Total

Caéd. Tipo de Base 2015

1000 Renda 18,27%
2000 Folha de Saldrios 25,83%
3000 Propriedade 4,44%
4000 Bens e Servicos 49,68%
5000 Trans. Financeiras 1,80%
9000 Qutros Tributos -0,02%
0000 Receita Tributdria Total 100,00%

Participagao dos Entes Federativos na Arrecadagao Total 2015

Ente Federativo 2015
Governo Federal 68,26%
Governo Estadual 25,37%
Governo Municipal 6,37%
Receita Tributdria Total 100,00%

3. AACOMODAGAO PELA REPARTICAO DE RECEITAS

O desenho constitucional do sistema tributdrio é marcado obrigatoriamente pelo
debate em torno da distribuigio e do repasse das receitas arrecadadas.

Comparativamente ao que se via desde a Constituigao de 1946'%, a Constituinte
de 1988 trouxe um quadro de redistribuicao de receitas muito mais complexo e

15 Na Constituigao de 1946, previam os seguintes repasses obrigatérios de arrecadagio: 75% do impos-
to tinico sobre combustiveis e lubrificantes redistribufdos para Estados, Distrito Federal e Municipios;
15% do imposto de renda redistribuido para Municipios; 10% do imposto sobre consumo de mer-

"



José Luis Ribeiro Brazuna

833

‘amarrado”'’, de tal sorte que, também por isso, o sistema tributdrio foi ganhando feigoes
distorcidas, na medida em que, independentemente da racionalidade dos tributos existen-
tes, os entes da federagdo buscavam assegurar a sua arrecadagio e o seu sustento por meio
de repasses e redistribuigoes de receitas.

A légica e a racionalidade do sistema imponivel deixam de ser o mais relevante, desde
que se consiga assegurar, na ponta da reparti¢ao financeira da arrecadagio, um certo grau
de conforto que permita manter o acordo federativo e custear os gastos puiblicos.

Ao mesmo tempo que a Constituigao vincula a arrecadagao a determinados gastos'?,
ela também desvincula em parte esses dispéndios obrigatdrios, por meio da chamada “des-
vinculagao de receitas”'®, o que vem interferindo diretamente na forma como, por exemplo,

cadorias redistribuido para Municfpios; e 100% do imposto sobre propriedade territorial rural redis-
tribuido para Municipios. J4 em 1967 e 1969, o quadro de redistribuigdo era o seguinte: 100% do
imposto de renda sobre rendimentos do trabalho e da divida piblica pagos pelos Estados e Distrito
Federal cra a eles distribufdo; de um total de 12% do imposto de renda e do IPI, 5% eram destinados
para o Fundo de Participagio dos Estados e Distrito Federal, 5% para o Fundo de Participagio dos
Municipios ¢ 2% para o Fundo Especial; 40% do imposto tnico sobre combustiveis e lubrificantes,
para Estados, Distrito Federal e Municfpios; 60% do imposto tinico sobre energia elétrica distribuidos
para Estados, Distrito Federal ¢ Municipios; 90% do imposto tinico sobre minerais distribuidos para
Estados, Distrito Federal e Municipios; e 20% do ICM distribuido aos Municipios.

O quadro atual, grosso modo, ¢ o seguinte: 100% do imposto de renda sobre rendimentos pagos
pelos Estados, Distrito Federal e Municfipios ¢ a eles distribuido; 20% de qualquer imposto insti-
tuido com a competéncia residual da Uniao deve ser distribuido aos Estados e ao Distrito Federal;
o IOF sobre ouro ¢ distribufdo na proporgao de 30% para Estados e Distrito Federal e 70% para
Municipios de origem; 50% do ITR deve ir para os Municipios (100% para o Municipio que
cobrar ¢ arrecadar o 1SS, desde a Emenda Constitucional n. 42/2003); 50% do IPVA ¢ distribuido
para os Municipios; 25% do ICMS ¢ distribufdo para os Municipios; 49% do imposto de renda e
do IPI sao repartidos em 21,5% para o Fundo de Participagao dos Estados e Distrito Federal, 24,5%
para o Fundo de Participagao dos Municipios, e 3% para programas de financiamento nas regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste; 10% do IPI destinam-se a Estados e Distrito Federal conforme
as suas exportacoes, devendo eles redistribufrem 25% para Municipios; e 29% da CIDE-combus-
tiveis vao para Estados e Distrito Federal, devendo eles redistribufrem 25% para Municipios.
Além da vinculagio genérica das contribuigdes sociais ao financiamento da seguridade social, con-
forme artigo 195, da Constituigdo Federal, temos também a contribuigio ao PIS, conforme artigo
239, com a sua arrecadagio destinada ao programa do seguro-desemprego, sendo pelo menos 40%
para financiar programas de desenvolvimento econémico através do BNDES. O saldrio-educagio
deve ser empregado na educagio bdsica publica (art. 212, §§ 52 e 62). E a arrecadagao de impostos,
incluindo as transferéncias, tem destinagao parcialmente vinculada 3 manutengdo e ao desenvolvi-
mento do ensino, conforme o mesmo artigo 212, e artigo 60, do Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitérias (ADCT).

Desvinculagio das Receitas da Unido, originalmente criada no perfodo do Plano Real, para viabi-
lizar o financiamento do Fundo Social de Emergéncia (art. 71, do ADCT). Atualmente, o tema ¢é
regulado pelos artigos 76, 76-A e 76-B, do ADCT, que permitem a desvinculagio, até 31 de de-
zembro de 2023: (i) no caso da Unido, de 30% da arrecadagio relativa as contribuigdes sociais, das
contribuigées de intervengio no domfnio econdmico e das raxas, excluida daf a contribuigio social
do saldrio-educagio; (ii) no caso de Estados e Distrito Federal, de 30% da sua receita de impostos,
taxas e multas, excegao feita aos recursos destinados ao financiamento das agoes e servigos piiblicos
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as contribuigdes sociais s3o utilizadas pela Unido como fonte de arrecadagio, cujo produto
nao necessita ser repartido com nenhum outro ente da Federagio'’:

Composigio da Carga Tributdria da Unido Composigao da lg:a»rg.a Tribu_adria %_L)lniio
= ST com contribui¢ao previdencidria
Uniao: Impostos x Contribuicoes ( ORI LIGAOIE
18 Unido: Impostos x Contribuigoes
16 N A com previdéncia social
14 N = - PANDCE——
12 o~/ i
=10 AV,
E% S — Impostos
. s — Contribuicbes i
4 f\ﬂ %
: 3
[
RaRRRRERERgsEEEsssEss

Ao final do dia, vemos um sistema tributirio bastante carregado na arrecadagio dos
tributos de competéncia da Uniao?, com destaque para a alta dependéncia de transfe-
réncias de arrecadagdo para a manutengao das despesas correntes dos deficitdrios muni-
cipios brasileiros®, o que afeta também, ainda que em menor grau, os Estados-Membros
da Federagao®.

de saide e 2 manutengio e desenvolvimento do ensino, as receitas que pertencem aos Municipios
decorrentes de transferéncias previstas na Constituigao Federal, as receitas de demais transferéncias
obrigatérias e voluntdrias entre entes da Federagao com destinagao especificada em lei e, finalmen-
te, aos fundos instituidos pelo Poder Judicidrio, pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério Piblico,
pelas Defensorias Publicas e pelas Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal; e (iii) no
caso de Municipios, de 30% das suas reccitas de impostos, taxas e multas, exclufdos também os
recursos destinados ao financiamento das agdes ¢ servigos publicos de saiide e 3 manutengio ¢
desenvolvimento do ensino, as receitas de contribuiges previdencidrias e de assisténcia 4 satde dos
servidores, as transferéncias obrigatérias e voluntirias entre entes da Federagao com destinagio es-
pecificada em lei e os fundos institufdos pelo Tribunal de Contas do Municpio.

' Gréficos a seguir extraidos da obra de Melina de Souza Rocha Lukic. Reforma tributdria no Brasil:
ideias, interesses e institui¢oes. Curitiba: Jurud, 2014, p. 213-214. Sobre o tema, confira também
as palavras de Luis Eduardo Schoueri: “As contribuigées sociais tém crescido muito em importancia
nas contas do Governo Federal. H4 uma explicagio imediata para tanto: enquanto as contribuigoes
sociais destinam-se integralmente as atividades da Unido, a receita dos impostos arrecadados pela
Unido ¢ repartida com Estados, Distrito Federal ¢ Municipios (v. artigo 159 da Constituigao Fede-
ral)” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2015. p. 225).

2 Em 2015, 68,26% da arrecadagio total de tributos no Brasil dizia respeito a tributos de competén-
cia do Governo Federal; 25,37% referem-se a tributos estaduais; e apenas 6,37% da arrecadagio ¢
originariamente dos municipios (Secretaria da Receita Federal do Brasil. Carga Tributdria no Brasil
2015, citada na nota de rodapé n. 7). Em termos de percentagem sobre o Produto Interno Bruto
Brasileiro, os tributos federais representam um peso de 22,29%, que se somam aos 8,28% dos
tributos estaduais ¢ aos 2,08% dos tributos municipais (idem).

2L “A Constituigao de 1988 concedeu aos governos subnacionais competéncias tributdrias exclusivas ¢
autonomia para legislar, coletar e fixar aliquotas. A proposta era que a descentralizagdo da arreca-
dagio reforgasse o vinculo entre o cidadao-contribuinte e o poder piiblico local, de forma a aumen-
tar a qualidade dos bens e servigos publicos oferecidos 2 populagio. Posteriormente, a LRF (2001)
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4. PERSPECTIVAS INTERNACIONAIS

No dmbiro internacional, tomando-se por referéncia os dados dos pafses membros da

OCDE, verificamos um aumento cada vez maior de importincia da tributagio de operagaes
com bens e servigos na composigao da arrecadacio dos Estados, desde que teve inicio a
adogdo de impostos sobre valor agregado®:

Evolution of the tax mix 1965-2014

VAT 5111 === Taxcs on specific goods and services 5121
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Atualmente, porém, a distribuigao da carga tributdria dos paises da OCDE segue bem

menos regressiva do que a brasileira, com um equilibrio muito maior do 6nus tributdrio
sobre as bases consumo versus renda e lucro®:

reiterou que instituigao, previsio ¢ arrecadagio de tributos de competéncia municipal sio requisitos
essenciais da responsabilidade da gestao fiscal. Nao obstante, o /FGF Receita Propria mostra um
quadro de significativo desequilibrio entre o volume de receiras e a arrecadagio prépria na grande
maioria das prefeituras brasileiras.

Em 2016, 81,7% das cidades brasileiras ficaram com Conceito D no IEGF Receita Prépria, ou seja,
3.714 ndo geraram nem 20% de suas receitas em 2016. Apenas 136 municipios em todo o pais
obtiveram Conceito A no IFGF Receita Prdpria por terem arrecadado com recursos préprios mais
de 40% de suas receitas. Neste grupo, a populagio média é de 130 mil habitantes, contra uma
média de 9 mil habitantes nos municipios com Conceito D no indicador” (IFGF 2017 — Indice
FIRJAN de Gestao Fiscal. Ano-base 2016. Agosto, 2017. Acesso em: <http://publicacoes.firjan.org.
br/ifgf/2017/#18/z>. Acesso em: 15 dez. 2017).

A titulo de referéncia, vide Raio-X da Crise dos Estados. Economia. Porral G1 (http://especiais.
gl.globo.com/economia/2016/raio-x-da-crise-nos-estados), que d4 conta de que “Diversos estados
relataram que sua situagdo fiscal foi prejudicada pelas redugdes do repasses do Fundo de Participa-
cao de Estados e Municipios (FPE)”. Como referéncia sobre a crise fiscal dos Estados, vide também
o relatério “A Situagio Fiscal dos Estados Brasileiros. Publicagées Sistema Firjan. Pesquisas e estudos
socioecondmicos. Abril/2017” (disponivel em: <http://www.firjan.com.br/lumis/portal/file/file-
Download.jsp?fileld=2C908A8F5B87A9E301SBAGAEE3DD5828>. Acesso em: 15 dez. 2017).
Grifico a seguir extrafdo de OECD (2016). Consumption Tax Trends 2016: VAT/GST and excise
rates, trends and policy issues. OECD Publishing, Paris.

Grifico a a seguir extraido de OECD (2016). Consumption Tax Trends 2016: VAT/GST and excise
rates, trends and policy issues. OECD Publishing, Paris.
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Average tax revenue as a percentage of total taxation,
by category of tax 2014

Other, 3%

Income and profits, 31%

Consumption, 31%

Property, 6%

Payroll, 1% Social security, 25%

Registra-se que, nesse universo de pafses, vem-se procurando aumentar a arrecadagio
dos impostos sobre valor agregado mediante o aumento da sua base, o que traz a baila
justamente a questao da tributagio do comércio de servigos e intangfveis no contexto da
atual economia digital.

Os esforgos enveredados na consolidagio de uma politica comum para a cobranga do
IVA, iniciados em 2006 e concluidos nos International VAT/GST Guidelines de 2015, somam-
-se ao plano de agdo n. 1 do BEPS, no intuito de ajustar a tributagao do valor agregado aos
desafios que a inovagio tecnoldgica traz ao exercicio do poder de tributar de cada Estado.

Do lado das guidelines, busca-se manter a tributagio sobre valor agregado dentro dos
pardmetros da neutralidade, eficiéncia, certeza e simplicidade, efetividade e justica e, final-
mente, flexibilidade®, por meio de quatorze diretrizes®® a orientar a cobranga de impostos
sobre bens e servigos.

= OECD (2017). International VAT/GST Guidelines. OECD Publishing: Paris, p. 18.

*  Resumidamente, tais diretrizes sao as seguintes: 2.1 o 6nus do VAT nao deve recair sobre o negécio,
a nao ser que explicitamente determinado pela legislagio (principio flows through the busines); 2.2
negécios em situagio similar, realizando transagoes similares, devem estar sujeitos a niveis similares
de triburagao; 2.3 a legislagao do VAT deve ser elaborada de maneira a nio influenciar primaria-
mente as decisdes de negécios dos contribuintes; 2.4 em relagiao ao nivel de tributagio, o agente
econdmico estrangeiro nao deve ter vantagem nem desvantagem em relagdo ao agente economico
da jurisdi¢ao onde o imposto for devido ou pago; 2.5 para assegurar que o agente econdmico es-
trangeiro nao incorra no pagamento de VAT que nao possa recuperar, as jurisdigdes podem criar
um sistema de restitui¢ao do VAT pago, desonerar o fornecimento de VAT, permitir a restituigio
mediante um registro local do contribuinte, alterar a responsabilidade pelo pagamento do VAT para
um fornecedor ou para o cliente local, ou, ainda, fornecer-lhe certificado de isengio fiscal; 2.6 onde
houver obrigagoes acessérias para agentes econdmicos estrangeiros, elas ndo podem onerar o negd-
cio de maneira desproporcional ou inapropriada; 3.1 para fins de triburagdo internacional do
consumo de servigos e intangiveis, esses servigos e intangiveis devem ser tributados de acordo com
as normas da jurisdigao em que ocorre o seu consumo; 3.2 no caso de fornecimentos B2B, a juris-
digdo em que estiver localizado o cliente tem o poder de tributar o comércio internacional com
servicos e intangiveis; 3.3 a identificagio da localizagio do cliente é normalmente determinada pelo
contrato comercial entre as partes; 3.4 quando o cliente estiver estabelecido em mais de uma juris
digao, o direito de rtributar caberd A(s) jurisdigao(Ges) onde estiver(em) localizado(s) ols)
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No ambito do programa BEPS, procura-se combater o fenémeno da stateless income”,
mediante o combate 4 fragmentagio de servigos e negécios com intangiveis, o aprimora-
mento de regras para controle de pregos de transferéncia em operagoes dessa natureza e o
aperfeicoamento de regras CFC. Tudo isso em linha também com os trabalhos do Zask
Force on the Digital Economy (TFDE), que mira o aperfeicoamento das defini¢es de esta-
belecimento permanente e outras medidas necessdrias para assegurar a cobranga efetiva de
VAT em transagoes internacionais®®.

Dentre os desafios criados pela economia digital e identificados pela OCDE, podemos
mencionar: a evolugao dos dispositivos computacionais pessoais; a convergéncia dos servi-
¢os de telecomunicagao; a transformagao do soffware em verdadeiras commodities; a venda
de conteudos digitais; as operagdes com informagoes/dados; a computagio em nuvem; a
internet das coisas; a difusao do uso da moeda digital; a automagao robética; a populari-
zagao das impressoras 3D; a difusao da economia e da produgao colaborativa; o comércio
eletronico; a criagao dos servigos de meio de pagamento; as lojas de aplicativos; a publici-
dade o7-line; o comércio de banda/frequéncia de acesso 2 internet; e a exploragio de pla-
taformas de produgao de contetido®.

Tudo isso atrelado a caracteristicas especiais, que tornam a economia digital ainda
mais particular: a sua enorme mobilidade (mobilidade dos intangfveis, mobilidade dos
usudrios ¢ consumidores, mobilidade dos fatores de produgao); a geragao e o uso de infor-
magoes (big data); os efeitos em rede da tomada de decisdes dos consumidores no uso de

estabelecimento(s) que utilize(m) o servigo ou intangivel; 3.5 a jurisdigdo em que o fornecimento
for realizado fisicamente tem o direito de tributar a operagio B2C, com relagao a servigos e intan-
giveis que forem marterializados fisicamente em um local identificdvel, aos servigos e intangiveis
normalmente consumidos no mesmo local em que sao realizados ou, ainda, aos servigos ou intan-
giveis que normalmente requeiram a presenca fisica do fornecedor ¢ do consumidor do servigo ou
intangfvel no mesmo local e momento em que o servico é realizado; 3.6 a jurisdigao em que o
consumidor tiver a sua residéncia usual tem o direito de tributar o fornecimento de servigos ou
intangfveis em uma operagio B2C, quando nio alcangada pelas regras anteriores; 3.7 o direito de
tributar uma operagio internacional com servios ou intangfveis B2B deve ser alocado através de
um critério distinto da localizagao do cliente, quando a alocagao do direito de tributar de acordo
com a localizagao do cliente nao levar a um resultado apropriado de acordo com os critérios de
neutralidade, eficiéncia, certeza e simplicidade, eferividade e justica, e quando a adogao de outro
referencial levar a um resultado melhor de acordo com esses critérios; e 3.8 para o fornecimento
internacional de servigos e intangfveis diretamente relacionados com propriedade imobilidria, o
direito de tributar deve ser alocado na jurisdigio de localizagio do imével (OECD (2017). Inter-
national VAT/GST Guidelines. OECD Publishing: Paris).
7 OECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Report.
OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 14.
Incluindo a tributagao onde houver presenga econémica significativa, a retengao de VAT na fonte
ou a criagio de tributos de equalizagio, assegurando-se que tais medidas nao infrinjam acordos para
evitar a dupla tributagao da renda ou acordos comerciais firmados pelo pais (OECD (2015). Ad-
dressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Report. OECD/G20 Base
Erosion and Profir Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 15).
»  OECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Report.
OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 36-49, 52-67.
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tecnologias; os modelos multilaterais de negécios; a tendéncia a formagao de monopélios
ou oligopdlios; e a volatilidade da tecnologia®.

5. PERSPECTIVA INTERNA

Diferentemente do que ocorre nos paises que seguem as diretivas da OCDE, o Brasil
vem optando, conforme retrospectiva acima, por uma parti¢io miiltipla da realidade eco-
némica, para fins de tributagao, dividindo e distribuindo entre os entes estatais os diferen-
tes negécios juridicos que podem ser praticados com bens ou mercadorias, para servirem
de fonte de arrecadagio de recursos.

Tudo isso dentro da légica jd plantada na reforma de 1965, no sentido de repartir 2
tributagdo sobre o consumo em um imposto sobre a industria (IPI), um imposto sobre o
comércio de mercadorias e sobre determinados servigos de comunicago e transporte in-
termunicipal e interestadual (ICMS), um imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS)
e um imposto sobre operagoes financeiras (I0F).

Ao lado dessa divisio, segregou-se também a competéncia residual da Unido, de ma-
neira a lhe permitir que, quando necessdrio, instituisse algum eventual novo imposto sobre
alguma outra base ou fato gerador, observando obrigatoriamente uma sistemdtica nio
cumulativa de tributagao.

Os conflitos a partir daf gerados, ao longo dos mais de cinquenta anos desse sistema,
sao incontdveis. Vale lembrar, por exemplo:

* conflitos ICMS versus ISS: nio incidéncia do ICMS sobre o fornecimento de pré-
-moldados em contratos de empreitada global®’; incidéncia exclusiva do ISS no
fornecimento de concreto produzido em caminhdes betoneiras a caminho da obra™;
incidéncia do ICMS sobre operagoes de industrializagao por encomenda de emba-
lagens®; incidéncia do ICMS na confecgao de material de propaganda®; prevalén-
cia do ISS na substituigio ou troca de pneus®; nao incidéncia de ISS na realizagio

3 OECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Repor.
OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 64-75.

3 Dentre outros, vide: ST], Recurso Especial n. 40356/SP, 22 Turma, Rel. Min. Peganha Martins, .
29-11-1995; STJ, Recurso Especial n. 247595/MG, 12 Turma, Rel. Min. José Delgado, j. 11-4-
2000; STJ, Recurso Especial n. 720717/MG, 22 Turma, Rel. Min. Castro Meira, j. 20-2-2006; ST},
AgRg no Recurso Especial n. 1189255/RS, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, j. 5-8-2010.

32 Sitmula 167/ST].

33 Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4389/DF, Pleno, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, j. 13-4-2011. Decisdo essa que se contrapds ao entendimento do STJ, materializado na
Stimula 156 € no Recurso Especial Repetitivo n. 1.092.206/SP, 12 Segio, Rel. Min. Teori Zavascki,
j. 11-3-2009.

3 STJ, Recurso Especial n. 114171/SP, 12 Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 17-6-
1997; STJ, Agao Resciséria n. 1084/SP, 1a Secio, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 10-2-
2010; e STJ, EDcl no AgRg no Recurso Especial n. 791067/DF, 22 Turma, Rel. Min. Herman
Benjamin, j. 2-8-2016.

35 STJ, Recurso Especial n. 1680712/SP, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 21-9-2017; ST},
Recurso Especial n. 1307824/SP, 22 Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 27-10-2015.

I
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de atividades-meio para a consecugio de servigos de telecomunicagao®; a incidén-
cia do ICMS sobre o chamado soffware de prateleira e do ISS sobre o software
produzido por encomenda®; incidéncia de ICMS sobre servigo de TV por assina-
tura®®;

* conflitos ISS versus IPI: nio tributagio, pelo IPI, do servigo de composigo grifica
personalizada e sob encomenda®; nio incidéncia de IPI, mas de ISS, sobre a produ-
a0 e o fornecimento de elevadores*; a divergéncia de entendimentos com relagao a
incidéncia desses impostos em operages de industrializagio por encomenda®';

* conflitos ICMS/IPI versus IOF: inclusao ou nao de juros na base de célculo do
ICMS e do IPI nas vendas a prazo e na venda financiada®’; e

* conflitos entre impostos existentes e nao tributagao: a incidéncia do ISS sobre
operagoes de leasing®®, a0 mesmo tempo que se consolidava a nio incidéncia sobre
locagio de bens maéveis™; nao incidéncia do ICMS em importagao de bens objeto
de arrendamento mercantil*’; nao incidéncia de ICMS, nem de ISS, sobre prove-
dores de acesso a internet’®; nao incidéncia do ICMS sobre assinatura pela contra-
tagao de servico de telecomunica¢ao'’; dentre outros tantos.

Isto sem se falar nas divergéncias de definigoes existentes nas legislagoes dos impostos

acima, com os conceitos utilizados nas normas de incidéncia da contribuigao ao PIS e da
Cofins.

41

42

43

4“4

45

46

47

Diferentemente dessas complexidades assim geradas no Brasil, os pafses que se guiam

Recurso Especial n. 883254/MG, 12 Turma, Rel. Min. José Delgado, j. 18-12-2007.

Recurso Extraordindrio n. 176626/SP, Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 10-11-1998; e Re-
curso Extraordindrio n. 199464-9/SP, 1a Turma, Rel. Min. Ilmar Galvao, j. 2-3-1999. Com desta-
que, ainda, para a decisio do Supremo Tribunal Federal na Medida Cautelar na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.945/MT, em que concedeu liminar para permitir a cobranga do ICMS
sobre programas de compurador comercializados sem suporte fisico.

Recurso Especial n. 418594/PR, 12 Turma, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 17-2-2005; Recurso Espe-
cial n. 1497364/GO, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins, j. 3-9-2015.

ST], AgRg no Agravo em Recurso Especial n. 816632/SP, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins,
i. 2-2-2016.

STJ, Recurso Especial n. 1231669/RS, 12 Turma, Rel. Min. Benedito Gongalves, j. 7-11-2013.
STJ], AgRg nos EDcl no Recurso Especial n. 1190282/RS, 12 Turma, Rel. Min. Hamilton Carva-
lhido, j. 26-10-2010; STJ, AgRg no Recurso Especial n. 1280329/MG, 22 Turma, Rel. Min.
Herman Benjamin, j. 27-3-2012.

STJ, Recurso Especial Repetitivo n. 1106462/SP, 12 Sec¢io, Rel. Min. Luiz Fux, j. 23-9-2009; STJ,
Recurso Especial n. 1586158/SP, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 3-5-2016.

Recursos Extraordindrios ns. 547245/SC e 592205/SC, Pleno, Rel. Min. Eros Grau, j. 2-12-2009.
Simula Vinculante 31/ST]J.

STE Recurso Extraordindrio com repercussio geral n. 540829/SP, Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, j.
11-9-2014.

Stmula 334/ST] e STJ, Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n. 456650/PR, 1a Segio,
Rel. Min. Franciulli Neto, j. 11-5-2005.

Recurso Extraordindrio n. 912888/RS (tema 827 de repercussio geral) e Recurso Especial n.
1176753/R] (repetitivo — tema n. 427).
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pelas orientagoes da OCDE abrangem pelo VAT (value added tax) todas as operagoes com
“goods and services”, definindo “services” inclusive de maneira negativa, seja como ‘wudo
aquilo nao definido de outra forma”, seja como tudo aquilo que nao forem “goods™.

A abrangéncia desse mecanismo de delimitagio do campo de incidéncia, como se
pode perceber, elimina grande parte dos conflitos que, no nosso sistema, presenciamos em
razao da nossa peculiar repartigio da tributagao sobre o valor agregado.

E que assim se faga por vontade do legislador, e nao pelo Poder Judicidrio, como temos
assistido recentemente, em alguns julgados nos quais os conceitos utilizados para a distri-
buigdo de competéncias tributdrias pela Constituigao vém sendo alargados®, ora a favor de
um tributo, ora a favor de outro, ignorando-se completamente a competéncia tributéria

residual da Uniao.
6. PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA

Neste momento h4 trés projetos que se apresentam como alternativas para reforma
do confuso sistema tributdrio nacional: a PEC de autoria do Deputado Federal Luiz Carlos
Hauly*, o projeto do Centro de Cidadania Fiscal’' (CCiF) ¢ a proposta do Movimento
Brasil Eficiente’ (MBE); cada qual baseada, resumidamente, nas seguintes premissas:

PEC Luiz Carlos Hauly

Projeto CCiF

PEC MBE

* Inspirado no sistema europeu,

propoe a concentragao da tri-
butagio federal em imposto
sobre a renda, imposto sobre
valor agregado e imposto sele-
tivo sobre determinados bens.
O Imposto sobre Bens e Servi-
gos (IBS) estadual, com legis-
lagao federal, teria alcance
amplo, abrangendo importa-
¢oes a qualquer titulo, locagoes

* Propoe a criagao de um Impos-

to sobre Bens e Servigos (IBS)
federal, compartilhado com
Estados e municipios.

Prevé a criagao do IBS por uma
aliquora inicial de 1%, por
cinco anos, em substitui¢ao a
uma redugao de 1% da Cofins.
Aumento progressivo por oito
anos e eliminagio de guerra

fiscal.

Propoe a eliminagao de qual-
quer tipo de sobreposicao de
tributos, mediante proibigio
de inclusio de tributo na base
de cdlculo de tributo.
Federaliza o ICMS e mantém
o ISS.

Prevé a revogagio de benefi-
cios fiscais irregulares de
ICMS.

CSLL absorvida pelo IRP].

®  OECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Report.
OECD/G20 Base Frosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 31.

#  Exemplo disso é o julgado pelo STF no Recurso Extraordindrio n. 651703/PR, Pleno, Rel. Min.
Luiz Fux, j. 29-9-2016.

%0 Conforme minutas apresentadas pelo préprio Deputado Luiz Carlos Hauly em 22-8-2017, dispo-
niveis em: <http;//www2.camara.lcg.br/atividade—legislativa/comissocs/comissoes—tcmpomriasf
especiais/55a-legislatura/reforma-tributaria/documentos/outros-documentos/propostas-apresenta-
das-pelo-relator-em-22-08.17>. Acesso em: 15 dez. 2017.

51 Disponivel em: <hup:l/www‘ccif.com.br/wp—conrcnt/uploads/ZOl7/08/NT—lBS-vl.l.pdf>. Acesso

em: 15 dez. 2017.

%2 Disponivel em: <hteps://www.brasileficiente.org.br/images/61/original/4b_-_Projeto_LeiPEC.pdb>.

Acesso em: 15 dez. 2017.
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PEC Luiz Carlos Hauly

Projeto CCiF

PEC MBE

e cessoes de bens e direitos e
demais operagoes com bens
intangfiveis e direitos.

Prevé a extingao de IPI, IOF,
CSLL, PIS, Pasep, Cofins,
Saldrio-Educagao, CIDE-
Combustiveis, ICMS e ISS.
ITCMD federal e IPVA esta-
dual, ambos com repasse inte-
gral para municipios.

Regras de partilha da arrecada-
¢30 para manter status atual,

* Passada essa transigao, seriam

eliminados o IPI, o PIS, a
Cofins, o ICMS e o ISS.

O IBS teria aliquota tnica para
todos os bens, “cdlculo por
fora”, e nao cumularividade
pelo critério do crédito finan-
ceiro.

* Transi¢ao de 50 anos para re-

distribuicao de arrecadagio do
IBS entre os Estados, DF e
Municipios.

Fundo de Compensagio: re-
passes pelas instituigoes finan-
ceiras e proporcionalmente 2
arrecadacao dos tltimos dois
anos.

Elimina IPI e exclui a compe-
téncia para institui¢io do im-
posto sobre grandes fortunas.
100% do IR iria para custeio
da seguridade social.

Substitui PIS/Cofins por con-
tribuigdo sobre lucro operacio-

pelos préximos cinco anos. nal, para financiar a previdén-

cia do setor privado.

Passado esse perfodo, haverd * Propée a eliminagao das con-

tribuigoes de intervengiao no

dominio econémico.

* Vigoraria apés a criagao do
ICMS-federal, por lei com-

plementar.

transigao de 10 anos para novo
modelo de repartigio.

Ao menos em relagao ao texto jd apresentado, o projeto Hauly é o que aparenta maior

abrangéncia quanto a incidéncia do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), eliminando
grande parte das zonas cinzentas acima referidas®. Sem prejuizo, nao elimina a competén-
cia residual da Uniao, cujo exercicio, no entanto, acaba ficando bastante limitado.

Os projetos tém recebido algumas criticas — em especial os dois primeiros referidos

acima — por pretenderem copiar o modelo europeu do IVA, sem atentarem para as dificul-
dades que esse sistema j4 apresenta naquela regido e para a inseguranga que mudangas es-
truturais no sistema tributdrio poderiam gerar**. Menciona-se, ainda, que na economia
norte-americana esse tipo de imposto jamais existiu, o que seria um sinal de que o Brasil
deveria refletir sobre a efetiva conveniéncia da sua implementagao™.

55

Na linha da orientagaio da OECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy,
Action 1 — 2015 Final Report. OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publi-
shing: Paris, 2015, o projeto prevé como abrangidos pelo IBS as importagoes a qualquer titulo, as
locagoes e cessdes de bens e direitos e demais operagoes com bens intangfveis e direitos.

“‘H4 muitas razdes contrdrias a pretensoes megalomanfacas de reforma tributdria. Mudangas tém
custos e riscos. Estabilidade normativa, no 4mbito tributdrio, é um ativo relevante para a decisao
sobre investimentos privados... buscamos copiar modelos em franca obsolescéncia, como o Impos-
to sobre Valor Agregado (IVA). Enquanto isso, pouca ou nenhuma atengao se dd as nossas mais
severas enfermidades tributdrias: o burocratismo, a indeterminagao conceitual e o processo triburd-
rio. A burocracia reina triunfante no sistema tributdrio” (MACIEL, Everardo, O Equivoco da Re-
forma Tributdria, O Estado de S. Paulo, 5-10-2017).

“A ideia de que pafses ‘relevantes’ adotam o IVA, e o Brasil tem que fazer 0 mesmo nao pode dei-
xar de ser confrontada com fatos observados nas duas principais economias do planeta. Nos EUA,
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Nao obstante algumas dessas criticas parecam incompativeis com propostas de refor-
ma jd apresentadas no passado®, o fato ¢ que o Brasil j4 enfrenta hd muito tempo questics
relativas & determinacio do local de pagamento do ICMS e do ISS, por exemplo, tendo
avangado enormemente no desenvolvimento de mecanismos de controle de operagdes
sujeitas a esses impostos, em especial ao ICMS”,

De outro lado, se compararmos o nosso contexto com os conflitos territoriais que
também existem nos Estados Unidos da América, o Brasil jd conta com mais de quarenta
anos de experiéncia e exercicio de negocia¢io no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazenddria, o qual bem ou mal vem exercendo um papel para o qual, naquele pafs, os Es-
tados Federados ainda tentam buscar a constituicao de uma instincia de discussio e de
harmonizagao das suas legislagoes tributirias estaduais®.

Além disso, tomando em conta as complexidades e os mecanismos de fiscalizagio ji
existentes no Brasil, vemos que muiros deles jd solucionam ou enfrentam uma série de si-
tuagoes de risco identificadas no modelo europeu®, nao obstante o que tenhamos aqui

ainda possa e deva ser aprimorado.

Uma reforma no sentido da unificagao dos diferentes tributos em torno de um sé
imposto sobre bens e servico traria, sem duvida, maior familiaridade dos investidores, in-
clusive os estrangeiros, com o nosso sistema tributdrio, com isso aumentando a atrativida-
de do Brasil. E essa, inclusive, a linha que se buscou adotar na recente reforma do sistema
de tributagdo indireta na India®, o que representava naquele pais igualmente um sério
entrave ao avango economico.

esse imposto nao existe. Eles jamais se aventuraram nessa forma de tributagao. O outro caso s
refere 2 Europa, onde esse tributo se tornou um problema por conta de sua caracteristica marcan-
te, que ¢ a burocracia, abrindo brechas para fraudes de toda ordem. No fim de setembro deste ano,
a Comissao Europeia divulgou um comunicado 2 imprensa dizendo que o IVA gerou perdas de 152
bilhées de euros para os paises-membros daquela comunidade em 2015.” (CINTRA, Marcos. Re-
forma tributdria 2 brasileira, O Globo, 15-10-2017).

¢ Conforme afirma Fernando Dall’Acqua, o préprio Everardo Maciel propusera em outra oportuni-
dade a criagdo de um IVA federal, com extingao de intimeros outros tributos e criagao de impostos
seletivos sobre determinados produtos (Uma Andlise das Propostas de Reforma Tributdria Recentes.
EAESPIFGVINPP — Niicleo de Pesquisas e Publicagoes, 2002).

7 Nio podemos nos esquecer de que, se ndo houver clareza quanto A competéncia territorial para a
cobranga do imposto, a sua prépria exigéncia estard prejudicada, como j4 declarou o Supremo
Tribunal Federal em relagio ao transporte aéreo de passageiros, na Agiao Direta de Inconstituciona-
lidade n. 1.600-8/UE. Se o conflito for apenas aparente, o Cédigo Tributdrio Nacional prevé o uso
da ag3o consignatéria em pagamento como recurso de que pode langar mio o contribuinte para
discutir esse tipo de assunto perante o Poder Judicidrio.

¢ Vide Streamlined Sales and Use Tax Agreement, disponivel em: <htrp://www.streamlinedsalestax.orgd>.

59 Nesse sentido, vide OECD (2016). Consumption Tax Trends 2016: VAT/GST and excise rates, trends
and policy issues. OECD Publishing, Paris, p. 33-35; e NELLEN, Frank ]J. G. Information Asymme-
tries in EU VAT The Netherlands: Wolters Kluwer, 2017.

o Vide Emenda Constitucional n. 101/2016 (htep://www.cbec.gov.in/resources//htdocs-cbec/gst/
consti-amend-act.pdf) e breve relato sobre a reforma havida naquele pafs (htep://www.cbec.govin/
resources//htdocs-cbec/gst/01092017-GST-Concept-and-Status.pdf. Acesso em: 15 dez. 2017).
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Em relagio as propostas de reforma acima, no entanto, o risco que se vislumbra ao
seu avango ¢ o fato de diluirem o poder de tributar hoje existente nas maos dos Estados-
-Membros e do Distrito Federal, podendo levar essas Unidades Federadas a ficarem 2
mercé das transferéncias de receitas do governo central®'. Como bem alerta Zilvetti:

No Brasil, como relatou Sousa, hd muito tempo se discute sobre a federalizagao do
ICMS no Brasil como meio de diminuir as tensdes entre Estados e propiciar melhor contro-
le da arrecadagao. De fato, a federalizagao do ICMS poderia fazer com que o fruto do im-
posto permanecesse nos Estados, porém o Governo Federal centralizaria a regulamentagio.
A centralizagao da regulamentagio resultaria, contudo, na temida perda de autonomia esta-
dual. Inevitavelmente, perderiam os Estados sua forga politica, relegados a meros agentes de
politica fiscal unitdria, determinada pela Unido, tal como ocorre nos sistemas federativos
europeus, excecio feita 2 Suf¢a®.

Sob esse ponto de vista, o Brasil poderia se inspirar no modelo canadense® de conju-
gagao de um imposto geral sobre bens e servigos de competéncia federal, cobrado conjun-
tamente com um imposto estadual sobre o mesmo fato gerador e a mesma base, o que
abriria inclusive espago para que as préprias Unidades Federadas utilizassem essa sua fatia
da tributagao como fator de atragao de investimentos e de atividade econémica, com ou
sem a manutengao do regime j4 regulado pela Lei Complementar n. 24/75.

Interessante observar, em paralelo a tudo isso, que grandes mudangas vém sendo
propostas e aprovadas, inclusive rompendo a barreira da estrutura “tradicional” de um IVA,
sem prejuizo dos esforgos em se aprovar uma reforma tributdria mais profunda no Con-
gresso Nacional. Estamos aqui nos referindo a trés eventos recentes, nomeadamente, a
Emenda Constitucional n. 87/2015, a Lei Complementar n. 160/2017 e o Convénio ICMS
n. 106/2017.

O primeiro deles, como se sabe, mudou a competéncia para a arrecadagao do ICMS
em operagoes de venda a consumidores finais nao contribuintes do imposto, repartindo-a
entre as Unidades Federadas de origem e de destino da mercadoria. Trata-se, inquestiona-
velmente, de uma alteragio relevante, provocada pela necessidade de ajustamento da

6 “Para concluir, podemos dizer que, de acordo com o que analisamos, os niicleos de disputas em

maréria de tributagao sio a estrutura federativa e a distribuigdo de competéncias para a instituigao
¢ arrecadagdo de tributos de acordo com essa estrutura. Uma vez que os atores que tém um poder
econémico forte, representados pelos Estados mais ricos (especialmente Sao Paulo), conquistaram
um nivel significativo de poder tributdrio, o estudo mostrou que ¢ dificil modificar esse status quo,
sem que compensagbes sejam previstas. A andlise também mostra que, mesmo com a previsao de
compensagdes, a questao ainda origina oposigdes. A razdo é que a competéncia para arrecadar alguns
tributos, especialmente o ICMS, ndo diz respeito apenas aos recursos em si, mas sim ao poder
politico associado a essa competéncia’ (LUKIC, Melina de Souza Rocha. Reforma tributdria no
Brasil: ideias, interesses e instituigdes. Cuririba: Jurud, 2014. p. 375).

Reforma tributdria no Brasil: ideias, interesses e instituigoes. Curitiba: Jurud, 2014. p. 428.
Canada Revenue Agency. General Information for GST/HST Registrants, disponivel em: <hteps:/
www.canada.ca/content/dam/cra-arc/migration/cra-arc/E/pub/gp/rc4022/rc4022-17e.pdf>. Acesso
em: 15 dez. 2017.
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cobranga do ICMS i realidade do crescente comércio eletrdnico/nao presencial de bens de

consumo®.

Outra mudanga radical — e também forgada pela realidade econémica — é o recente
Convénio ICMS n. 106/2017, que, nao obstante aparente extravasar a competéncia cons-
titucional atribuida aos Estados e ao Distrito Federal®®, ambiciona transformar o ICMS em
um verdadeiro retail sales tax. E isto porque, na prética: isenta todas as operagoes internas
com bens e mercadorias digitais comercializadas por meio de transferéncia eletronica de
dados; prevé o pagamento do imposto apenas na operagio interna ou importagao com o
consumidor final; e para tanto obriga o fornecedor a estar sempre inscrito como contri-
buinte na mesma Unidade Federada do seu cliente final (de certa forma, utiliza-se concei-
to similar ao “one stop shop” europeu® ou de local domain name / local digital plataform do
projeto BEPS®). Prevé-se também a responsabilizacao tributdria dos intermediadores fi-
nanceiros (administradora de cartio de crédito ou de outro meio de pagamento), em vo-
luntdria ou involuntdria inspiragao no conceito de local payment options™.

Por fim, temos a Lei Complementar n. 160/2017, que ambiciona permitir que Esta-
dos e Distrito Federal celebrem um convénio para dar um fim a malfadada “guerra fiscal’,
no qual deliberariam sobre a remissao dos créditos tributdrios, constituidos ou nao, decor-
rentes de isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais institufdos em desa-
cordo com o disposto no artigo 155, pardgrafo 22, inciso XII, alinea “g”, da Constituigao
Federal, bem como sobre a reinstituigio das respectivas isengoes, incentivos e beneficios
fiscais ou financeiro-fiscais por prazos determinados®, de acordo com o segmento econé-
mico interessado.

# O que teve como pontapé inicial o Protocolo ICMS n. 21/2011, declarado inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal, nas A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade ns. 4.628/DF e 4.713/DE

¢ Na medida em que ambiciona tributar mais do que as operagoes relativas 2 circulagio de mercado-
rias, estendendo em muito a interpretagio ainda nio definitiva do Supremo Tribunal Federal, na
Medida Cautelar na Agao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.945/MT, sobre a possibilidade de
incidéncia do ICMS sobre mercadorias incorpéreas.

66 OECD (2015). Addressing the Tax Challenges, obra citada na nota de rodapé n. 30, p. 109. Vide
também: <http://europa.eu/youreurope/business/vat-customs/moss-scheme/index_en.htm>. Acesso
em: 15 dez. 2017.

7 QECD (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Fconomy, Action | — 2015 Final Report.
OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 52-67.

% Idem.

%  Quinze anos, quando se tratar de beneficio destinado ao fomento das atividades agropecuiria ¢
industrial, inclusive agroindustrial, ¢ ao investimento em infraestrutura rodovidria, aquavidria, fer-
rovidria, portudria, acroportudria ¢ de transporte urbano; oito anos, no caso de beneficios relativos
3 manutengio ou ao incremento das atividades portudria e aeroportudria vinculadas ao comércio
internacional, incluida a operagao subsequente 2 da importagio, praticada pelo contribuinte impor-
tador; cinco anos, quando se tratar de beneficio pertinente 2 manutengio ou a0 incremento das
atividades comerciais, desde que o beneficidrio seja o real remetente da mercadoria; trés anos, na
hipétese de beneficio para operagoes e prestagoes interestaduais com produtos agropecudrios e ex-
trativos vegetais in natura; ¢, finalmente, um ano, para os demais casos.
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7. CONCLUSOES

O que se nota, do exposto acima, é que o Brasil necessita de uma reforma tributdria
abrangente, no que diz respeito ao seu sistema de tributagao de operagdes com bens e
servigos, a fim de trazé-lo préximo aos parimetros e as diretrizes dos paises mais competi-
tivos. E o momento de crise econémica € propicio para tanto”’.

As demandas da economia digital também convergem para a revisio mais profunda
do nosso sistema de reparti¢ao de competéncias entre setores industrial, comercial, de
prestagao de servigos ¢ financeiro, na medida em que ‘as novas tecnologias vém rompendo
as barreiras entre esses segmentos, exigindo uma base de tributagio tinica e ampla, capaz
de eliminar os incessantes conflitos de competéncia que desde a reforma de 1965 se apre-
sentam na vida dos contribuintes brasileiros e nos nossos Tribunais.

H4d que se avangar, portanto, em uma reforma tributdria que elimine tributos e uni-
figue cobrangas em torno de um tinico imposto sobre valor agregado de aplicagio mais
simples e alinhada com as prdticas de outros mercados.

Finalmente, que se pondere sobre a unificagao dessa tributagao apenas nas maos do
governo federal, o que a nosso ver seria um golpe bastante duro contra o modelo federati-
vo brasileiro, ainda que os anseios e as necessidades das Unidades Federadas possam ser
assegurados por mecanismos de transferéncia de receitas por parte da Unido.

™ “Pode-se dizer, a0 menos em boa parte das Federagdes, que as crises econémicas e politicas serviram
de mola propulsora para a implantagio e modificagdo de Sistemas Tributdrios fedcra_is” (ZILVETTI,
Fernando, op. cit., p. 420). Na mesma linha, mencione-se a fala do Deputado Luiz Carlos Hauly
sobre 0 assunto no programa Roda-Viva, da TV Cultura, do dia 30-10-2017 (disponivel em: <htt-
ps://www.youtube.com/watch?v=OC_2s3WgwiY>. Acesso em: 15 dez. 2017, 00:46:55 em diante).
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