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XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA -CE
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

O XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA - CE, redizado em
parceria com a Unichristus, e com apoio da CAPES, entre os dias 15 e 17 de novembro de
2023, apresentou como temética central “Acesso a Justica, Solucdes de Litigios e
Desenvolvimento”. Esta quest&o suscitou intensos debates desde o inicio e, no decorrer do
evento, com a apresentacdo dos trabalhos previamente selecionados, féruns e painéis que
ocorreram na cidade de Fortaleza - CE.

Os trabalhos contidos nesta publicacdo foram apresentados como artigos no Grupo de
Trabalho “DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I”, redlizado no dia 16 de novembro
de 2023, que passaram previamente por no minimo dupla avaliagdo cega por pares.

Encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos Programas de Pos-
Graduagdo em Direito, que retratam parcela relevante dos estudos que tém sido produzidos
natemética central do Grupo de Trabalho.

As tematicas abordadas decorrem de intensas e numerosas discussdes que acontecem pelo
Brasil, com temas que reforcam a diversidade cultural brasileira e as preocupagtes que
abrangem problemas relevantes e interessantes, a exemplo do direito tributéario, do direito
financeiro e das preocupagdes que surgem na relagédo entre fisco e contribuinte no tocante a
protecdo de dados pessoais, bem como politicas publicas e tributacdo sob o prisma da
solidariedade social.

Espera-se, entdo, que o leitor possa vivenciar parcela destas discussdes por meio da leitura
dos textos. Agradecemos a todos os pesquisadores, colaboradores e pessoas envolvidas nos
debates e organizagdo do evento pela sua inestimével contribuicdo e desejamos uma
proveitosaleitural

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta— Universidade FUMEC

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa— Universidade Catdlica de Pernambuco

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa L annes — Faculdade de Direito de Franca



A MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA E OSOBJETIVOSREPUBLICANOS DE
COMBATE A POBREZA: ESTUDOSEM HOMENAGEM AO PROFESSOR HUGO
DE BRITO MACHADO

THE BRAZILIAN TAX MATRIX AND THE REPUBLICAN OBJECTIVESTO
COMBAT POVERTY: STUDIESIN HOMAGE TO PROFESSOR HUGO DE BRITO
MACHADO

Joao Alves De M elo Junior

Resumo

Esta pesquisa faz uma abordagem acerca da matriz tributéria brasileira e a fungéo tributéaria
de reduzir desigualdades. Incursiona sobre a estrutura da competéncia para instituir o
adicional do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Prestagtes de Servigos — ICMS
sobre produtos e servicos supérfluos para o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza,
com o objetivo de analisar a observancia da significacdo minima da palavra supérfluo na
estruturag@o da Regra Matriz de Incidéncia Tributéria. A hipotese apresentada é de falhas no
processo de positivagdo e derivagdo normativa para ampliagdo inconstitucional da
competéncia tributéria em tempos de austeridade fiscal. Para tanto, foi utilizado o método
analitico-dedutivo a fim estabelecer as premissas para ulteriores conclusdes. O itinerario da
pesguisa se inicia pela evidenciagdo da competéncia tributé&ria como racionalidade do
autoconsentimento tributério na democracia deliberativa, incursionando sobre as bases
ideol6gicas da matriz tributéria para entdo chegar as conclusdes ofertadas ao final do
trabalho. Por fim, para testar a hipotese, for confrontado o ideério da matriz tributaria com os
atuais indicadores de reducéo da desigualdade. Os resultados apontam a insuficiéncia dos
instrumentos atuais para alcancar os objetivos constitucionais de erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades regionais e sociais.

Palavras-chave: Tributario, Matriz, Funcdo, Redutor, desigualdades

Abstract/Resumen/Résumé

This research takes an approach to the Brazilian tax matrix and the tax function of reducing
inequalities. Incurses on the structure of competence to institute the additional Tax on the
Circulation of Goods and Provision of Services—ICMS on superfluous products and services
for the Poverty Combat and Eradication Fund, with the aim of analyzing compliance with the
minimum meaning of the word superfluous in the structuring of the Tax Incidence Matrix
Rule. The hypothesis presented is that there are flaws in the positive process and normative
derivation for the unconstitutional expansion of tax jurisdiction in times of fiscal austerity.
To this end, the analytical-deductive method was used to establish the premises for
subsequent conclusions. The research itinerary begins by highlighting tax competence as the
rationality of tax self-consent in deliberative democracy, delving into the ideological bases of
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the tax matrix to then reach the conclusions offered at the end of the work. Finaly, to test the
hypothesis, the ideas of the tax matrix are compared with current indicators of inequality
reduction. The results point to the insufficiency of current instruments to achieve the

constitutional objectives of eradicating poverty and marginalization and reducing regional
and social inequalities.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax, Headquarters, Function, Reducer, inequalities
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1 - Introducéo

A Republica Federativa do Brasil, ao tragar os fundamentos de sua existéncia e
atuacdo, estabeleceu na Carta Magna varios objetivos democraticos, dentre todos, ha uma
muito especial para este artigo: a missdo democratica de erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

Com efeito, esse objetivo evidencia o reconhecimento do constituinte das
diferencas regionais e do desejo constitucional em promover uma sociedade mais justa,
igualitaria e inclusiva.

Almejando alcancar tal objetivo, o design das competéncias tributarias tem
especial relevo, justamente porque sua funcdo principal é financiar as politicas publicas
que visam transformar esses ideais em realidade. Nessa senda, a proposta desta pesquisa
é explorar a formacao de tais competéncias e realizar o teste de eficiéncia do tributo como
fator de reducdo das desigualdades.

O tema, portanto, justifica-se por sua abrangéncia nacional e por seu elevado
interesse no campo do Direito Tributéario, em especial, pela tradicional doutrina estrutural
do Direito Tributario, sendo assim, é possivel apresentar o problema desta pesquisa a
partir da seguinte indagacdo: Ao exercerem a competéncia constitucional, os entes
federados as exercem também objetivando reduzir as desigualdades? E, como oferta de
solucdo ao problema acima assinalado!, apresenta-se a hipdtese de que se ndo ha
instrumentos tributarios que sao real e efetivamente destinados a tais objetivos, entdo, em
tempos de austeridade fiscal, os Estados Federados estdo distorcendo o conceito de
supérfluo para fins de ampliar inconstitucionalmente sua competéncia tributéria.

E, o caminhar metodoldgico aqui tem relevo especial, pois, embora seja certo
que os pesquisadores hodiernos ndo tenham chegado a ideia comum do que € ciéncia,
sabe-se, com relativo senso de foro universal, que ela se da por andaimes metodoldgicos
(fé no metodo), porém, a valoracdo metodologica aqui realcada € apresentada sem
metodologismos (método como fé), isto é, “exacerba¢do da crenga no método ou nos
métodos e do apego a ele ou a eles”, conforme salutar adverténcia proposta por Nelson

Saldanha?.

L GUSTIN. Miracy Barbosa de Sousa. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica. 4% ed. Ver. E
atual. — Belo Horizonte: Del Rey, 2013, p. 54.

2 SALDANHA, Nelson. Da teoldgica a metodologia. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 73.
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Trata-se de pesquisa com a utilizacdo do metodo analitico-dedutivo a fim de
firmas as premissas para estabelecer as ulteriores conclusdes, sem prejuizo de incursdes
exploratorias das campo informacional pesquisado, adotando-se a pesquisa bibliogréafica
e documental como principais procedimentos técnicos a fim de viabilizar a analise de
contetido como técnica de anélise.

O objetivo geral da pesquisa foi analisar o exercicio da competéncia tributaria e
sua funcdo do tributo como redutor de desigualdades, o que desde ja se pretende salientar
¢ a supina importancia da metodologia ndo s para a ciéncia juridica, mas também para
os operadores do direito®, sempre no esforgo de revigora-la em meio a tendéncia atual de
simplificacdo dos temas juridicos, que por sua vez é reflexo da “cultura do imediatismo™,
efetivamente, a va tentativa de reducdo da complexidade do fendmeno juridico
(acontecimento de regulacdo das condutas em sociedade) traz consigo a esperanca de
respostas rapidas e faceis para problemas multifacetados e cujas consequéncias das
solucdes propostas demandam projecdes demoradas, lamentavelmente, ao menos nos dias
correntes em que a inteligéncia artificial ndo domina o cenério juridico, parecem atuais
as palavras do jornalista H L Mencken: “para todo problema complexo existe sempre uma
solucdo simples, elegante e completamente errada™.

Isto posto, parece que a aproximacgdo do objeto (conteudo do conceito de
supérfluo) exige um estudo demorado sobre os referenciais metodoldgicos da pesquisa
em Direito e, principalmente, sobre a metodologia da Teoria Geral do Direito, sob pena
de esvaziar a utilidade académica e praticas das conclusdes apresentadas ou, no minimo,
desprezar as inquietacGes tedricas que a ensejaram.

Assim, busca-se analisar as razdes juridicas da complexa relagdo da tributacao e
sua relacdo com a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais,
notadamente, quando da formacdo de competéncias tributéarias elaboradas justamente

para esse fim.

3 Utilizar-se-a neste texto a palavra Direito (grafada com a inicial maidscula) para significar a Ciéncia do
Direito e, por outro lado, a palavra direito (como todas as letras mindsculas) significando o direito positivo.

4 Expressdo utilizada por Douglas Mark Rushkoff por ocasido de seus estudos do impacto das midias sociais
na forma de atual de pensa sobre politica, relacionamentos, economia, onde muitas decisdes sdo tomadas
por impulso do momento e sem considerar as consequéncias. Cf. RUSHKOFF, Douglas M. Present Shock:
when everything happens now. New York: Penguin group, 2013, p. 8.

5 MENCKEN, Henry Louis. Prejudices: Second Series. Google Books Full View, p. 155. Disponivel em:
https://books.google.com.br/books?id=hy47AAAAY AAJ&q=well-known&redir_esc=y#v=snippet&.
Acesso em: 04 nov. 2018.
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2 Dos objetivos fundamentais da Republica de erradicar a pobreza e de reduzir as
desigualdades sociais e regionais

Considera-se importante destacar que o delineamento da Competéncia Tributaria
ora sob exame tem como fung¢&o maior financiar os objetivos fundamentais de erradicar
a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, imperativos
esses que foram insculpidos na Carta Magna de 1988 de forma indelével e cuja
concretizacao € missdo da Republica Federativa do Brasil.

Efetivamente, ndo foi por acaso que o artigo 3° edifica os objetivos fundamentais
por meio de modais verbais, notadamente, “erradicar a pobreza e marginalizagdo”,
“reduzir as desigualdades sociais e regionais” e, também, “garantir o desenvolvimento
nacional”.

Neste ponto, a luz do Constructivismo Logico-Semantico, permita-se a analise
do verbo utilizado, pois, diversamente dos demais incisos (construir, erradicar e
promover) o legislador constituinte valeu-se de verbos demasiadamente caros ao texto
constitucional, isto €, elegeu os verbos “erradicar e reduzir” conjugados com o verbo
“garantir” como enunciado do desejo constitucional.

A eleicdo de tais verbos ja demonstra a necessidade de objetivar o crescimento
econdmico de modo sustentavel® para construir uma sociedade livre, justa e solidaria
buscando a promocéo do bem de todos, sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminacao.

Tais verbos revelam a existéncia de uma pobreza pressuposta assim como
também a consciéncia do legislador constituinte das imensas diferencas econémicas entre
as regides do Pais, além de programar a missao constitucional de garantir aos destinatarios
da constituinte o compromisso de que o ordenamento juridico sera direcionado ao
desenvolvimento nacional.

Com efeito, tal valor e direcionamento constitucionais tém contetdo normativo
a iluminar toda a interpretagdo ndo s6 das normas estruturantes da competéncia tributaria

para instituicdo de adicionais tributarios sobre produtos e servicos supérfluos.

Sobre a tematica do crescimento, conferir o trabalho Jodo Hélio de Farias. COUTINHO, Jodo Hélio de
Farias Moraes. A legitimidade dos incentivos fiscais num contexto de guerra fiscal. Tese (doutorado)
de Doutorado. UFPE. Recife: FASA, 2013.
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Mas, também e, principalmente, das consequéncias juridicas da batalha travada
entre os Estados-membros na competi¢do para atrair empreendimentos econdémicos para
seus territérios, cumprindo, aqui, ja mais uma vez, rememorar que tal disputa é tendéncia
mundial’ e a soluc&o de tal complexa controvérsia deve ser enfrentada por meio do 6rgéo
legitimado pelo Sistema Juridico como ordenador das condutas dos agentes publicos e
econdmicos, qual seja: o poder legislativo.

O problema ¢ agravado a partir da constatacdo de que o Imposto sobre operagdes
de Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte e Comunicagédo
(ICMS) tem caracteristicas nacionais, notadamente, em um Pais com dimensdes
continentais e onde alguns Estados-membros tém proporc¢es territoriais maiores do que
varios Paises Europeus. Sobre esse desafio da tributacdo do ICMS, Carvalho traz uma
visdo demasiadamente realista acerca das consequéncias da desarmonizacao econdmica
e juridica:

Os tracos do ICMS estdo assinalados como marcas indeléveis, incisdes
profundas que Ihe ddo uma fisionomia singular, quer em confronto com os
demais impostos do Brasil, quer em padrdes de direito comparado. E assim que
0s autores proclamam o principio da uniformidade, da solidariedade nacional,
da equiponderancia ou da harmonia global da incidéncia, para indicar a
propriedade que o tributo tem de manter-se 0 mesmo, com idénticas
propor¢des semanticas, com uma e somente uma projecao significante para
todo o territério brasileiro. Firmado o modelo comum, ndo se concebe que
nenhuma das entidades politicas venha a dele discrepar, intrometendo
modificacOes substantivas. Por se tratar de requisito indispensavel em termos
de concepcdo econdmica, pois as vérias operagdes de circulagdo hdo de
integrar-se em bloco para que o gravame atinja, verdadeiramente, o valor

acrescido de uma regra-matriz fixa, imutavel, esse principio requer-se
observado pela comunidade dos Estados e do Distrito Federal.

" Rememore-se trés recentes eventos mundialmente notérios envolvendo a atragdo de investimentos e a
concessdo de beneficios fiscais. Primeiro, a acusagdo sofrida pela Google e pela Amazon de incentivar a
“vergonha fiscal” ao deslocar artificiosamente suas operagdes para paises de baixa ou inexistente tributacéo
(BARFORD, Vanessa e HOLT, Gerry. Google, Amazon, Starbucks: The rise of 'tax shaming'. BBC News
Magazine, Londres, 21 maio 2013. Disponivel em: http://www.bbc.com/news/magazine-20560359.
Acesso em: 10 nov. 2016). O segundo € a repercussdo mundial da multa de 13 bilhdes de euros aplicada
pela Comissdo Europeia a Apple por utilizagéo de beneficios fiscais ilegais na Irlanda (BOWERS, Simon.
The Apple tax ruling — what this means for Ireland, tax and multinationals. The Guardian, Londres,
Business, 30 de agosto de 2016. Disponivel em: https://www.theguardian.com/business/2016/aug/30/eu-
apple-ireland-tax-ruling-g-and-a. Acesso em: 10 nov. 2016) e, por fim, o terceiro, é a decisdo da Starbucks
em oferecer ‘voluntariamente’ 10 milhdes de dolares ao fisco britdnico apds protesto de seus consumidores
ao descobrirem o diminuto valor tributério recolhido aos cofres ingleses (Wake up and smell the coffee:
Starbucks’s tax troubles are a sign of things to come for multinationals. The Economist, Londres,
Corporete Taxation, 15 de dezembro de 2012. Disponivel em:
http://www.economist.com/news/business/21568432-starbuckss-tax-troubles-are-sign-things-come-
multinationals-wake-up-and-smell. Acesso em: 10 nov. 2016).

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessdo de beneficios no ambito
do ICMS — 22 ed.Paulo de Barros Carvalho, lves Granda da Silva Martins. — S8o Paulo: Noeses, 2014,
p.127.
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O tema da conjugacdo das ideias para erradicar a pobreza e garantir o
desenvolvimento nacional deve ser visto sob a 6tica de uma politica nacional, a fim de
evitar distorcdes tributarias na distribuicdo da atratividade de investimentos das regides
do Pais.

Sem duvida, a missdo constitucional é extremamente complexa haja vista que,
por 6bvio, devera haver alguma fonte de financiamento das agdes estatais para combater
a fome e a miséria, mas a grande discussdo é: serve a tributacdo para esse fim?

E de que modo? Por meio de sua funcéo fiscal (ou seja, primeiro se arrecada e
depois se utiliza o recurso em programas assistenciais) ou de sua funcdo extrafiscal?

(estimular a cooperacéo) ou, ainda, um mecanismo com ambas ideias?

3. O ideario de tributo como redutor de desigualdades

Em principio, os niveis relativos de riqueza podem ser
ajustados por meio de outros aspectos do sistema
juridico, mas o meio mais eficiente é sem divida o cédigo
tributério.

(Murphy e Nagel)®

Embora seja marcante a presenca da funcéo extrafiscal dos tributos no cenéario
tributario dos dias atuais, a funcéo primeira do tributo é custear a maquina publica e, sem
margem para duvidas, a estruturagdo do Sistema Tributario Nacional na Constituicdo
Federal al¢a o tributo como forma primeira e principal de financiamento das atividades
do Estado.

O tema do Estado Indutor ndo é objeto deste trabalho, porém, para os amantes
do tema, cite-se aqui uma valiosa licdo que se presta ao presente trabalho: O fato é que
podemos distinguir, com finalidade muito mais didatica que doutrindria o
intervencionismo estatal direto do indireto.

Por 6bvio que a intervencéo classica do Estado (producdo de utilidades publicas)
sempre se deu de forma direta. Desde 0 momento em que se abandonou a perspectiva
liberal do Estado Gendarme tivemos a atuacdo dos proprios entes estatais no dominio

econdmico.

9 MURPHY, Liam e NAGEL, Thomas. O mito da propriedade — 0s impostos e a justica. Trad. Marcelo
Branddo Cipolla. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 155.
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Cuidou-se, & bom frisar de uma necessidade do préprio desenvolvimento
capitalista, num momento em que o incensado mercado néo dispunha nem de capacidade
financeira, nem de escala organizacional para prover infraestrutura, bens ou servicos
essenciais para o avango das condi¢des de acumulacdo capitalista.

E neste contexto que os servicos de geracdo e distribuicdo de energia,
estruturacdo de toda a plataforma de telecomunicagdes 0 saneamento bésico, a rede de
transportes e mesmo 0s setores de capital intensivo (como petréleo e siderurgia) séo
assumidos pelo Estado.

Porém, paralelamente a este intervencionismo direto, podemos identificar outra
ordem de intervencionismo estatal no dominio econémico, que designariamos de
intervencionismo indireto.

Trata-se, aqui, ndo mais da assunc¢édo pelo Estado da atividade econémica em si,
mas de sua concreta atuacdo no fomento, na regulamentagdo, no monitoramento, na
mediac&o, na fiscaliza¢do, no planejamento na ordenacdo da economia. Enfim, cuida-se
da atuacdo estatal como influente (inducdo ou coercdo) de agdo dos atores privados
atuantes num dado seguimento da economia®®.

Todavia, em uma economia capitalista, notadamente nas que elegem como
fundamentos os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, os tributos ndo podem ser
vistos como um simples meio pelo qual sdo custeados os servicos publicos.

Efetivamente, as sociedades bem-sucedidas dos dltimos dois séculos
aprenderam que o desenvolvimento socioecondmico com a garantia das liberdades
individuais e coletivas exige uma organizagdo de Estado constitucionalmente forte para
impor a construgdo de instituigdes que controlem e regulem o setor privado “sdo elas que,
ao estimularem adequadamente a liberdade de iniciativa, permitem a organizacao dos
mercados, fundamental para a eficiéncia econdmical?.

Efetivamente, os tributos servem de grande instrumento de aplicacdo de “alguma
concepgio de justica” 12, afinal, sob a perspectiva do pagador, o alcance de uma tributacéo
ideal ¢ uma fabula, pois, somente pode ser considerada pelos “arautos do tributario” e por

guem a ela se submete.

10 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacdo estatal e as agéncias independentes. Direito
Administrativo Econdmico. So Paulo: Ed. Malheiros, 2006, p. 74.

1 NETTO, Delfim. O Estado Indutor. Carta Capital. 17 de agosto de 2010. Disponivel em:
http://www.cartacapital.com.br/economia/o-estado-indutor. Acesso em: 12 nov. 2018.

12 Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 257.
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Por exemplo, se um grande proprietario de terras rurais € chamado a opinar
sobre uma reforma tributéria visa a redugdo da tributagdo sobre a propriedade rural,
provavelmente, ele afirmara que essa ¢ a “tributagdo ideal”.

Por seu turno, um grupo de historiadores e sociélogos que estudam a alta
concentracdo de propriedades em nome de poucos podera defender que a “tributagdo
ideal” serd aquela que maior tribute as propriedades rurais.

Outrossim, por ser oportuno e por revelar a conexdo do singelo exemplo acima

referido com o tema investigado, cite-se aqui as proféticas palavras de Aliomar Baleeiro:

Em um pais governado por uma elite de fazendeiros, por exemplo, é pouco
provéavel que o imposto de renda sobre proventos rurais seja aplicado com o
rigor com que atinge os demais rendimentos e bens. Foi 0 que fizeram a
nobreza e o clero por toda a parte. Mais tarde, quando os despojou do poder
politico, a burguesia preferiu sistemas tributérios que distribuisses a carga
fiscal predominantemente sobre o proletariado. E a fase do apogeu dos
impostos reais, como o de consumo*3,

Historicamente, a tributacdo da renda é apresentada como significativa
ferramenta de justica fiscal com o objetivo de reduzir as desigualdades sociais,
especialmente, no que tange a progressividade em que as aliquotas sdo majoradas
consoante aumenta a base de calculo sobre a qual incidem*®.

Ja a utilizacdo da tributacdo do consumo como forma de redistribuicdo de renda
é algo que deve ser seriamente estudado a fim de validar a eficacia da politica tributaria
idealizada.

Versando o presente estudo sobre ideario legislativo datado do inicio dos anos
2000, é preciso desde ja destacar que estudos apontam que ja em 1997 a tributacdo patria
estava claramente concentrada na tributacéo sobre o consumo®®, a época, 46,80% de toda
carga tributéria.

Recentemente, em 2017, a Receita Federal do Brasil (RFB) apresentou estudo
em que 48,44% do produto total da arrecadagdo sdo oriundos da base de incidéncia de

tributos sobre o consumo de bens e servigos, consoante tabela a seguir:
FIGURA 02:

13 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc&o a ciéncia das financas. 172 ed. Atualizada por Hugo de Brito
Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 231-232.

14 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 172 ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2010, p. 94.

15 AFONSO, José Roberto Rodrigues; RAMUNDO, Julio César Maciel; ARAUJO, Erika Amorim. Breves
notas sobre o federalismo fiscal no Brasil. Rio de Janeiro: BNDES, 1998, p. 3.
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@ Receita Federal

Tabela 05
Carga Tributéria e VariacGes por Base de Incidéncia - 2017 x 2016

Arrecadagio [RS milhdes] % PIB % da Arrecadacio
God.  TipadeRue 2016 2017 Variacio 2016 2017 V:; ::";' 2006 2017 Va'{:""
0000 Total: 2.021.16468| 2.127369,88 106205,21] 32,20%| 32,43%  0,1] 10000%[ 100,00% 0,00
1000 Renda 404.39060 40894158 4.550,98] 6,46%| 6,23%) 0,23] 20,01% 19,22% -0,78
2000 FohadeSaldrios | 530.19199| 555582,33] 2539033| 84| sark| 00| 2623%| 2602%] 012
3000 Propriedade 9137943 9751232  e13z00) v1a6%| 149%|  003) as2u| assx| 006
4000 Bens e Servigos 961.400,45| 1.030.411,76]  69.011,31] 15,36%| 15,71% 0,35] 4757%| 4834% 0,87
5000 Trans.Financeiras | 3354491 3468311  103320| 0s4%| 053] 00| 1eew| veax| 002
9000 Outros 15730 238,79 sr49] o000%| coow| 000] o0p1x| o01%| 0.0

Fonte: RECEITA FEDERAL DO BRASIL®

Com base nas informacdes acima expostas, é possivel concluir que ha mais de
20 (vinte) anos a matriz tributaria brasileira estd concentrada na base de incidéncia sobre
0 consumo. Trata-se de deliberada politica tributaria que reflete obviamente as opg¢des
dos legisladores do Brasil.

Eis a questdo: serve a tributacdo do consumo para redistribuir a riqueza tal como
apostado pelos parlamentares quando dos debates acerca da aprovacao dos adicionais de
IPI, ICMS e ISS sobre bens e servicos considerados (em Lei Complementar) como

supérfluos?

4 A tributacdo do consumo: a que senhores ela serve?

Quanto mais insensivel e oculto, mais os suditos pagaréo
voluntariamente, sem precisar vir & compulséo for¢ada.

(Giovanni Battista de Luca) '’

Tal como alinhavado alhures, escolher as bases tributaveis de um pais €, em
ultima analise, escolher a politica de justica tributéria, pois, como bem adverte Ronald

16 BRASIL, Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2018/dezembro/carga-tributaria-bruta-atingiu-32-43-do-
pib-em-2017/carga-tributaria-2017-1.pdf. Acesso em: 12 de nov.2018.

7 pos que preferirem no original, ei-lo: “E se pure puo darsi una regola generale, da modificarsi nei casi
particolari a seconda dele circostanze sara quella che rende i pesi, quanto pit & possibile insensibili ed
occulti, sicché i sudditi paghino volontariamente, senza la necessita di venire alla coazione forzosa.” DE
LUCA, Giovanni Battista. Il principe cristiano pratico. Roma: Stamperia Camerale 1680, p. 244.
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Dworking, a distribuicdo de riquezas em uma sociedade € produto de seu ordenamento
juridico®®.

Entdo, se hoje o Sistema Tributario Nacional é concentrado na tributacdo do
consumo, o questionamento correto se direciona em saber o porqué.

A bem da verdade, a pratica ndo é exclusiva brasileira, de fato, estudos
comparatistas dos tipos de regimes fiscais mostram que o grau de democracia é uma
influéncia importante na estrutura tributaria.

Paises como desenvolvidos, mais democraticos, concentram a tributagdo em
impostos de renda pessoal e de seguranca social e impostos sobre os salarios.

Ja& os de democracia recente sdo caracterizados por tributos para a previdéncia
social, sobre folha de pagamento e sobre o consumo?®.

Para apresentar em substancia as ideias que gravitam entorno do tema da decisédo
(politica fiscal) sobre a matriz tributaria de uma sociedade, seria necessaria a uma
incursdo demorada sobre aspectos politicos, econdmicos e sociais, infelizmente, os
limites temporais e espaciais deste empreendimento textual, o que ndo impossibilita da
apresentacdo panoramica (ainda que perspectivista) para os objetivos aqui propostos.

Pois bem, a bandeira hasteada pelos defensores da prevaléncia da tributacdo do
consumo sobre a tributacdo da renda afirma que os Paises em desenvolvimento
necessitam atrair investimentos estrangeiros a fim de garantir o crescimento e
abastecimento da economia nacional e, desse modo, aumento progressivo da tributacdo
da renda se apresenta como grande desestimulo ao investidor externo nos paises
emergentes, pois, provocaria inevitavel “éxodo econdmico” 2.

Por outro angulo, em tempos de grande mobilidade de capitais e pessoas, a
elevacdo da tributacdo da renda implica necessariamente 0 aumento do interesse de

planejamento tributério pelo “sujeito passivo?, isto é, a majoracao da tributagdo da renda

18 DWORKIN, Ronald. A virtude soberana — A teoria e a pratica da igualdade. Trad. Jussara Simdes.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 12.

19 Cfr. Political Regimes, Institutions and the Nature of Tax Systems, dos autores STANLEY L.
WINER, LAWRENCE KENNY E WALTER HETTICH. Disponivel em http:/http-
server.carleton.ca/~winers/papers/Malaga%20paper%20-%20July%2022%2009.pdf. Acesso em 04 nov.
2018.

20 MURPHY, Liam e NAGEL, Thomas. O mito da propriedade — os impostos e a justica. Trad. Marcelo
Branddo Cipolla. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 254.

2L Desejando maiores informagGes acerca da curiosa histérica real sobre alguém do cinema, confira:
http://g1.globo.com/pop-arte/cinema/noticia/2014/05/gerard-depardieu-declara-renda-na-russia-para-
pagar-menos-imposto.html
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induz o contribuinte ao planejamento de seus atos e negdcios a fim de incidir na menor
carga tributéria possivel.

A expressdo mencionada no supramencionado pardgrafo aparece aqui aspeada
para salientar a critica feita por Everardo Maciel sobre a possibilidade de alternancia de
domicilio e formatacao juridica, pois, para o tributarista pernambucano de Pesqueira ndo
h& nada de passividade em tal sujeito, pois, a ele aproveita um bom planejamento
tributério de seus atos e negdcios, inclusive, ilustra o raciocinio com o fato publico e
notdrio da naturalizacdo russa de Gérard Depardieu a fim de fugir da alta tributacdo das
fortunas na Franca.

Jé a tributacdo do consumo, em geral, apresenta-se com baixa ou inexistente
mobilidade visto que, tratando-se de tributacéo indireta, quem suporta o 6nus financeiro
do tributo é pessoa diversa daquela que o recolhe aos cofres da Administracdo Fazendaria.

Por outro lado, saliente-se que, em condigdes normais de “temperatura e
pressdo” do mercado, a tributacdo do consumo ndo onera o produtor ou o comerciante,
pois, na tributacdo indireta, a carga tributaria liquida é incluida dentro do valor pago pelo
consumidor no intuito de adquirir/usufruir de determinado produto e/ou servico e, para
usar os termos do artigo 166 do Cddigo Tributario Nacional??, transfere-se ao consumidor

final o respectivo “encargo financeiro” da incidéncia dos tributos sobre o consumo?.

22 Art. 166. A restituicdo de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo
transferido a terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la. BRASIL, Lei Federal n. 5.172,
de 25 de outubro de 1966. Codigo Tributario Nacional. Brasilia, DF, DOU em 27 out. 1966.

23 Por oportuno, destaque-se que a repercussdo do encargo financeiro do tributo hoje é tema de calorosa
discussdo em ambito dos ilicitos penais tributarios, pois, recentemente, o Superior Tribunal de Justica —
STJ vem adotando o entendimento de que o ndo recolhimento do ICMS de modo reiterado configura o tipo
penal de apropriacdo indébita tributaria, confira-se o decisum a seguir. HABEAS CORPUS. NAO
RECOLHIMENTO DE ICMS POR MESES SEGUIDOS. APROPRIA(;AO INDEBITA TRIBUTARIA.
ABSOLVIGAO SUMARIA. IMPOSSIBILIDADE. DECLARAGAO PELO REU DO IMPOSTO
DEVIDO EM GUIAS PROPRIAS. IRRELEVANCIA PARA A CONFIGURAQAO DO DELITO.
TERMOS "DESCONTADO E COBRADO". ABRANGENCIA. TRIBUTOS DIRETOS EM QUE HA
RESPONSABILIDADE POR SUBSTITUI(}AO E TRIBUTOS INDIRETOS. ORDEM DENEGADA. 1.
Para a configuracgdo do delito de apropriacédo indébita tributaria - tal qual se d4 com a apropriacao indébita
em geral - o fato de o agente registrar, apurar e declarar em guia prépria ou em livros fiscais o imposto
devido ndo tem o condéo de elidir ou exercer nenhuma influéncia na pratica do delito, visto que este nao
pressupde a clandestinidade. 2. O sujeito ativo do crime de apropriacéo indébita tributéria € aquele que
ostenta a qualidade de sujeito passivo da obrigagdo tributaria, conforme claramente descrito pelo art. 2°, I,
da Lei n. 8.137/1990, que exige, para sua configuragdo, seja a conduta dolosa (elemento subjetivo do tipo),
consistente na consciéncia (ainda que potencial) de ndo recolher o valor do tributo devido. A motivacéo,
no entanto, ndo possui importancia no campo da tipicidade, ou seja, é prescindivel a existéncia de elemento
subjetivo especial. 3. A descri¢do tipica do crime de apropriacdo indébita tributaria contém a expresséo
"descontado ou cobrado", o que, indiscutivelmente, restringe a abrangéncia do sujeito ativo do delito,
porquanto nem todo sujeito passivo de obrigacdo tributaria que deixa de recolher tributo ou contribuicéo
social responde pelo crime do art. 2°, 1, da Lei n. 8.137/1990, mas somente aqueles que "descontam™ ou
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Ademais, no que toca a transparéncia e a educacdo fiscal, a engrenagem
normativa dos regulamentos da tributagcdo do consumo permite manobras para ocultar do
consumidor a real e efetiva percepg¢ao do quantum por ele suportado naquela aquisigéo.

Para afastar a sindrome colonial, saliente-se que o tema ha muito € criticado pela
doutrina, em especial, a partir da obra publicada, em 1903, pelo economista italiano
Amilcare Puviani, intitulada Teoria Da Ilusdo Fiscal?*, sobre as estratégicas de ocultacéo
em qualidade, quantidade e duracdo das despesas e receitas em termos de financas
publicas.

Recentemente, hd também estudo dos economistas Tino Sanadaji e Bjorn
Wallace?, sobre a “ilusdo e ofuscamento fiscal” em pesquisa realizadas na Suécia onde
apenas 8% (oito por cento) dos entrevistados tinha uma estimativa correta sobre o nivel
total dos impostos.

Na particularidade patria, rememore-se que, especialmente no que se refere ao
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS, tem-se “a engenhosa”
possibilidade de tributacdo por meio de um ajuste majorado da base de célculo para
permitir que o que se convencionou no Brasil de “calculo por dentro”, quer dizer, para
fixacdo da base de calculo deverda de modo que o montante do imposto a integre, cuja
artificiosidade foi convalidada com efeitos ex tunc pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n. 582.461/SP26, inclusive, para sustentar que a

"cobram" o tributo ou contribuicdo. 4. A interpretacdo consentdnea com a dogmatica penal do termo
"descontado™ é a de que ele se refere aos tributos diretos quando ha responsabilidade tributaria por
substitui¢do, enquanto o termo "cobrado" deve ser compreendido nas relagGes tributérias havidas com
tributos indiretos (incidentes sobre o consumo), de maneira que nao possui relevancia o fato de o ICMS ser
préprio ou por substituicdo, porquanto, em qualquer hipdtese, ndo havera 6nus financeiro para o
contribuinte de direito. 5. E inviavel a absolvigdo sumaria pelo crime de apropriagio indébita tributaria, sob
o fundamento de que o ndo recolhimento do ICMS em operacfes proprias € atipico, notadamente quando a
denuncia descreve fato que contém a necesséria adequacdo tipica e ndo hé excludentes de ilicitude, como
ocorreu no caso. Eventual duvida quanto ao dolo de se apropriar ha que ser esclarecida com a instrugéo
criminal. 6. Habeas corpus denegado. (STJ - HC: 399109 SC 2017/0106798-0, Relator: Ministro
ROGERIO SCHIETTI CRUZ, Data de Julgamento: 22/08/2018, S3 - TERCEIRA SECAO, Data de
Publicacéo: DJe 31/08/2018)

24 PUVIANI, Amilcare. Teoria della illusione finanziaria. a cura di Franco Volpi. Milano: ISEDI, 1976,
p. 136.

25 SANANDAJI, Tino; WALLACE, Bjorn. Fiscal Illusion and Fiscal Obfuscation: An Empirical Study
of Tax Perception in Sweden. Disponivel em
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1619268>. Acesso em 27 nov. 2018.

%6 EMENTA: 1. Recurso extraordinario. Repercussio geral. 2. Taxa Selic. Incidéncia para atualizacio de
débitos tributarios. Legitimidade. Inexisténcia de violacdo aos principios da legalidade e da anterioridade.
Necessidade de adocdo de critério isondmico. No julgamento da ADI 2.214, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Tribunal Pleno, DJ 19.4.2002, ao apreciar o tema, esta Corte assentou que a medida traduz rigorosa
igualdade de tratamento entre contribuinte e fisco e que ndo se trata de imposicdo tributaria. 3. ICMS.
Inclusdo do montante do tributo em sua propria base de calculo. Constitucionalidade. Precedentes. A base
de célculo do ICMS, definida como o valor da operacdo da circulacdo de mercadorias (art. 155, Il, da
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Emenda Constitucional n°® 33, de 2001, inseriu a alinea “i” no inciso XII do § 2° do art.
155 da Constituicao Federal, para fazer constar que cabe a lei complementar “fixar a base
de calculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na importagdo do
exterior de bem, mercadoria ou servigo™.

Segundo o voto vencedor, se o texto dispde que o ICMS deve ser calculado com
0 montante do imposto inserido em sua propria base de calculo também na importagéo de
bens, naturalmente a interpretacdo que ha de ser feita é que o imposto j& era calculado
dessa forma em relacéo as operacgdes internas.

Desse modo, apds a alteracdo constitucional, a Lei Complementar ficou
autorizada a dar tratamento isondmico na determinagdo da base de célculo entre as
operacdes ou prestacOes internas com as importacdes do exterior, de modo que o ICMS
sera calculado "por dentro™ em ambos 0s casos.

Sem duavida, € um dos julgamentos paradigmaticos da Corte Suprema. Sendo
assim, no ordenamento juridico pétrio atual, tem-se a constitucionalidade de tal pratica
declarada pelo plenério do pretério excelso, mas o que se quer pér em destaque é: qual a
finalidade de tal pratica?

A resposta é bem simples: ocultar a tributacdo do contribuinte desatento. E, para
exemplificar o nocivo efeito de tal tipo de calculo, elucidativa € ilustracdo apresentada
por Isaias Coelho:

No altimo caso se enquadra o calculo do ICMS. Sua aliquota normal é de 18%,
mas numa venda de R$ 100 (antes de calculado o imposto) o imposto que
incide ndo é de R$ 18, como a simples Idgica e secular prética nos diria, mas
R$ 21,95. Ou seja, a aliquota nominal é 18% mas a aliquota efetivamente

CF/1988, c/c arts. 2°, 1, e 8, I, da LC 87/1996), inclui o proprio montante do ICMS incidente, pois ele faz
parte da importancia paga pelo comprador e recebida pelo vendedor na operacdo. A Emenda Constitucional
n° 33, de 2001, inseriu a alinea “i” no inciso Xlldo & 2° do art. 155 da Constituicdo Federal, para fazer
constar que cabe a lei complementar “fixar a base de calculo, de modo que 0 montante do imposto a integre,
também na importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servi¢o”. Ora, se o texto dispde que o ICMS deve
ser calculado com o montante do imposto inserido em sua prépria base de célculo também na importagéo
de bens, naturalmente a interpretacdo que ha de ser feita € que o imposto ja era calculado dessa forma em
relacdo as operagdes internas. Com a alteragdo constitucional a Lei Complementar ficou autorizada a dar
tratamento isondmico na determinacao da base de calculo entre as operagdes ou prestacdes internas com as
importacGes do exterior, de modo que o ICMS serda calculado "por dentro” em ambos os casos. 4. Multa
moratoria. Patamar de 20%. Razoabilidade. Inexisténcia de efeito confiscatorio. Precedentes. A aplicacao
da multa moratoria tem o objetivo de sancionar o contribuinte que ndo cumpre suas obrigacoes tributarias,
prestigiando a conduta daqueles que pagam em dia seus tributos aos cofres publicos. Assim, para que a
multa moratéria cumpra sua funcéo de desencorajar a elisdo fiscal, de um lado ndo pode ser pifia, mas, de
outro, ndo pode ter um importe que lhe confira caracteristica confiscatoria, inviabilizando inclusive o
recolhimento de futuros tributos. O acdrdao recorrido encontra amparo na jurisprudéncia desta Suprema
Corte, segundo a qual n&o é confiscatoria a multa moratéria no importe de 20% (vinte por cento). 5. Recurso
extraordinario a que se nega provimento. (STF - RE: 582461 SP, Relator: Min. GILMAR MENDES, Data
de Julgamento: 18/05/2011, Tribunal Pleno, Data de Publicacio: REPERCUSSAO GERAL - MERITO)
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praticada ¢ 21,95%! Essa anomalia, chamada de calculo “por dentro”, consiste
em incluir o imposto na sua propria base de calculo. Na aplicagdo do ICMS
aos servigos de comunicacdo e eletricidade, o calculo “por dentro” transforma
a ja exagerada aliquota de 25% adotado por varios Estados em nada menos que
33,33%. E ha Estados que adotam aliquota de 30% para comunicagdes e
eletricidade, com o que na verdade aplicam tributacéo de 42,86%! 27

O tema da ocultacdo fiscal € encantador e sera objeto de reflexfes futuras,
todavia, para o0s propositos especificos deste trabalho, importa destacar que €
inconcebivel aceitar a estruturacdo de célculo de um tributo cuja Unica finalidade é
mascarar a carga tributéria efetiva da operacéo tributada.

Por ser largamente esquecido pela doutrina tributaria, cumpre salientar que a
Constituicdo Federal trouxe disposicao expressa acerca do tema da transparéncia fiscal
no que tange especificamente sobre a tributacdo do consumo, pois, dentro do capitulo das
Limitag¢oes do Poder de Tributar, trouxe no art. 150, § 5°, a disposigdo, “a lei determinara
medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam
sobre mercadorias e servigos. ”’

Obviamente, ndo se desconhece a existéncia da Lei Federal n°12.741, de 8 de
dezembro de 2012, que determina a inclusdo do valor aproximado correspondente a
totalidade dos tributos federais, estaduais e municipais nos documentos fiscais ou
equivalentes emitidos por ocasido da venda ao consumidor de mercadorias e servi¢os, o
que neste trabalho se busca destacar é a existéncia do Principio da Transparéncia Fiscal
na tributacdo do consumo a coibir préaticas imorais tal como a famigerada fixacao de base
de calculo “por dentro”.

Por fim, desde ja, ressalta-se que as ideias expostas sobre a “tributagdo oculta”
em nada se assemelham a tese inovadora de Machado, sobre “tributos ocultos”?, pois, tal
expressdo utilizada pelo tributarista radicado no Ceara (mas nascido no Piaufi) volta-se ao
cenario do Direito Administrativo, notadamente, associada a prestacdo de servicos
publicos e ao contrato de concessdo de tais servigos, portanto, nada tem a ver com a

tributacdo?®, consoante razio apresentada por seu filho Hugo de Brito Machado Segundo.

21 COELHO, 1. Célculo do ICMS “por dentro” é indefensavel. Conjur, 8 ago. 2013. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2013-ago-08/isaias-coelho-calculo-icms-dentro-indefensavel. Acesso em: 27
nov. 2022.

BMACHADO, Hugo de Brito. Tributagdo oculta e garantias constitucionais. Revista Férum de Direito
Tributario, Belo Horizonte, v. 2, n. 10, jul. 2004.

2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de Direito Tributario. 10 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018,
p. 49.
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5 — Conclusoes

Em esforco conclusivo, é possivel afirmar que a matriz tributéria brasileira tem
sua concentracdo na tributacdo do consumo, fato esse que suscita a discussdo acerca da
validade e legitimidade democréatica acerca de sua eficacia na redistribuicdo de riqueza e
na promocao da justica fiscal.

Por seu turno, este trabalho ndo desconsidera a tese defendida por alguns no
sentido de que a tributacdo do consumo (quando neutra) € uma forma excelente para atrair
0s investimentos e conseguir a promocdo do desenvolvimento, porém, essa ndo é a
realidade do design da tributacdo do consumo no Brasil, especialmente, pela baixa
transparéncia da tributacdo e, talvez, até do projeto governamental de através da ocultacdo
fiscal reduzir/diluir o impacto da tributacéo, ao permitir praticas fiscais questionaveis tal
como a inclusdo do tributo sobre a propria base, a quebra da igualdade nos regimes
especiais de tributacdo e outros temas correlatos.

A inclusdo do ICMS na sua propria base viola o Principio da Transparéncia
Fiscal na tributacdo do consumo sendo insuficiente a Lei Federal n°12.741, de 8 de
dezembro de 2012 para o cumprimento da norma programatica constitucional.

O direito serve para estabelecimento da ordem e pacificacdo social e, se assim 0
é, em uma comunidade de falantes, a jusposicdo de regras de convivéncia submete-se
inexoravelmente a intermediacdo da linguagem, entdo, o direito é linguagem.

A racionalidade da exigéncia de Lei Complementar tem raiz na natureza do
processo legislativo de derivagdo e positivacdo, especialmente, no processo legislativo
enunciador da competéncia tributaria para a instituicdo dos adicionais de ICMS ha
demorado debate sobre a futura lei complementar em expresso pacto dilatério da
definicdo de tributo para deliberacdes legislativas futuras, sendo inconstitucional o
exercicio da competéncia para os adicionais atraves da legislagao ordinaria.

Sobre a natureza juridica, os adicionais de ICMS caracterizam novos tributos e,
portanto, devem ser balizados a partir das 154 da Constituicdo Federal, havendo
significativa relevancia a destinacdo dos recursos, classificam-se como contribuicfes
estaduais sobre o consumo de produtos e servi¢os supérfluos; na hipotese de serem
aliquotas adicionais, 0os Municipios tém direito a partilha, especialmente, porque nédo
podem instituir seus proprios fundos de combate e erradicacdo da Pobreza.
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Releva-se também no presente estudo a necessidade de racionalizar a
fiscalizacdo da missdo legislativa prometida a partir da criacdo da competéncia tributéria,
sem prejuizo do debate sobre como melhorar a fiscalizagdo da destinagdo dos recursos
que sdo arrecadados, tudo isso para buscar concretizar o objetivo constitucional de uma
sociedade mais justa e igualitaria.

Por fim, é importante afastar a compreensdo limitada de que o fenémeno da
tributacdo se perfaz em meras solugdes matematicas e financeiras, especialmente, quando
a politica fiscal tributaria revela — em ultima anélise — a eleicdo dos valores e prioridades
da sociedade brasileira®, afinal, passados tantos anos da criacio da competéncia tributéria
que prometia a erradicacdo da pobreza e da fome no Brasil, 0 que se constata a partir dos
nameros do agronegocio é que a sociedade da terra brasillis se orgulha de ser a maior
produtora mundial de proteina animal e, paradoxalmente, tolera ter milhdes de brasileiros

ainda vivendo em situacao de inseguranca alimentar.
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