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RESUMO

A presente monografia tem o objetivo de avaliar se as desoneracdes tributarias
concedidas a bens e servigos de primeira necessidade sdo, ou ndo, indispensaveis para se
trazer equidade para a tributacdo brasileira sobre o consumo. Serviu-se do pds-positivismo
como marco teodrico para a realizagdo do estudo foi o pds-positivismo, tendo sido utilizadas as
metodologias dialética, comparativa e dedutiva para sua elaboracao. Através dessa pesquisa,
foram obtidos os seguintes resultados: a tributacdo sobre o consumo do Brasil ¢ regressiva,
avaliando-se tanto a renda das familias quanto suas despesas; o IVA traz mais vantagens do
que desvantagens ao Sistema Tributario dos paises que o adotam, mas afeta de forma mais
gravosa as camadas mais pobres da populagdo; para se alcangar efeitos distributivos através
do IVA, sua implementagdao deve estar atrelada a medidas como a solugdo universal e o
IVA-P; o IVA-P configura-se como a politica fiscal mais adequada para ampliar a equidade da
tributacdo sobre o consumo de um pais; a concessdo de desoneragdes ¢ indispensavel para
trazer mais equidade para a tributagdo brasileira sobre aquisicdo de bens e servigos no
contexto atual; a medida mais adequada para se trazer mais equidade para a tributagdo do
Brasil consiste na ado¢do de uma politica fiscal que alie a transferéncia de valores a
populagdo de baixa renda a concessdo de desoneracdes tributdrias a bens e servigos de
primeira necessidade; para a concretizagdo do principio da equidade no Sistema Tributario
brasileiro, € necessario se alterar a composi¢ao da carga tributaria do pais.

Palavras-chave: Tributagdo sobre o consumo. Desoneragdes tributarias. Equidade.
Desigualdade social. Reforma Tributaria.



ABSTRACT

This monograph aims to evaluate whether the tax exemptions granted to goods and
services of primary necessity are, or not, indispensable to bring equity to the Brazilian
taxation on consumption. The post-positivism was used as the theoretical framework for the
study, and the dialectic, comparative and deductive methodologies were used for its
elaboration. Through this research, the following results were obtained: the taxation on
consumption in Brazil is regressive, evaluating both the families' income and their expenses;
VAT brings more advantages than disadvantages to the Tax System of the countries that adopt
it, but it affects more severely the poorest layers of the population; to achieve distributive
effects through VAT, its implementation must be linked to measures such as the universal
solution and the VAT-P; the VAT-P is configured as the most appropriate fiscal policy to
increase the equity of the taxation on the consumption of a country; the concession of tax
exemptions is essential to bring more equity to the Brazilian taxation on the acquisition of
goods and services in the current context; the most appropriate measure to achieve
distributive purposes in Brazil consists in the adoption of a fiscal policy that combines the
transfer of values to the low-income population with the concession of tax exemptions on
essential goods and services, to achieve the principle of equity in the Brazilian Tax System, it
is necessary to change the composition of the country's tax burden.

Keywords: Consumption taxation. Tax exemptions. Equity. Social inequality. Tax reform.
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1 INTRODUCAO

Para se alcancar equidade no Sistema Tributario de um pais deve-se,
necessariamente, investir na implementagdo de politicas fiscais que visem materializar os
principios da capacidade contributiva e da progressividade da tributagao. No caso do Brasil,
atingir esse objetivo se torna ainda mais urgente considerando o cenario de pds-pandemia de
COVID-19, em que se observa um crescente aumento da desigualdade social e da
concentragdo de renda. Por esse motivo, o presente estudo tem o objetivo de avaliar se as
desoneragdes tributarias concedidas a bens e servicos de primeira necessidade sdo, ou nio,
indispensaveis para se trazer equidade para a tributagdo brasileira sobre o consumo.

A andlise dessa temadtica se justifica uma vez que, ao contrario do que se verifica nos
paises-membros da OCDE, a tributacdo brasileira sobre o consumo ¢ marcada pela
regressividade. Essa caracteristica ¢ estendida a todo o Sistema Tributario do Brasil, em razao
de os tributos que incidem sobre a aquisicao de bens e servicos comporem a maior parte da

carga tributaria nacional.

o~

Tramita na Camara dos Deputados e no Senado Federal os Projetos de Emenda

o~

Constitui¢ao n°s 45 (PEC n° 45) e 110 (PEC n°® 110), respectivamente, cujo objetivo
implementar uma Reforma sobre a tributagdo que incide sobre o consumo no pais. Dessa
forma, através desta pesquisa buscar-se-4 responder os seguintes problemas: A tributagdo
brasileira sobre o consumo ¢ realmente regressiva? A implementagdo do IVA em um pais traz
mais vantagens ou desvantagens para as camadas mais pobres da populacao? Quais medidas
podem ser adotadas em conjunto com o IVA para se trazer mais equidade para a tributacao
sobre o consumo? Entre a concessdo de desoneracdes tributarias em relacdo a aquisi¢do de
bens e servigos considerados essenciais € a realizacdo de transferéncias a populagdo de baixa
renda, de modo a compensar o valor tributario despendido com o consumo, qual dessas
politicas fiscais ¢ capaz de trazer mais equidade para a tributacdo de um pais que adota o
IVA? A concessao de desoneragdes tributarias a bens e servigcos considerados essenciais ¢é
indispensavel, ou ndo, para se trazer equidade para a tributacao brasileira sobre o consumo?
Para a realizagdo da presente investigagdo, como marco tedrico, serd adotado o
pos-positivismo, corrente jusfilosofica que defende que, para se alcangar uma aplicacdo justa

e equanime do direito, os principios devem ser vistos como valores sociais maximos. Estes se



10

tratam de normas juridicas que espelham os fins de determinado ordenamento juridico,
impondo um dever-ser, ou seja, um padrao de comportamento, aos seus subordinados.

Justifica-se a adocao desse marco teorico, ja que, através desta pesquisa, buscar-se-a
determinar se a concessao de desoneragdes tributdrias a bens e servigos de primeira
necessidade ¢ indispensavel, ou ndo, para se fazer concretizar o principio da capacidade
contributiva e, consequentemente, a equidade na tributagdo sobre o consumo do Brasil. Em
outras palavras, por meio deste estudo, pretende-se examinar se, através da efetivacdo desses
valores, essa medida serd capaz de trazer mais justica para o Sistema Tributario brasileiro.

Serdo utilizadas para essa pesquisa as metodologias dialética, comparativa e dedutiva.
Considerando a primeira, ¢ importante mencionar que os objetos de estudo serdo colocados
em confronto com suas possiveis contradigdes com a finalidade de: determinar se a tributagdo
brasileira sobre o consumo ¢ regressiva; esclarecer se a implementacdo do IVA traz mais
vantagens ou desvantagens para a populacdo de baixa renda; definir, entre a solugao universal
e a concessao de transferéncias ao grupo populacional menos favorecido financeiramente,
qual dessas politicas fiscais € a mais eficiente para se trazer mais equidade para a tributagao
brasileira sobre o consumo; ¢ delinear sobre a (im)prescindibilidade da concessao de
desoneragdes para se fazer concretizar o principio da equidade no Sistema Tributario
brasileiro atual.

Através da metodologia comparativa, por sua vez, serdo analisadas as PECs n°s 45 e
110, com o objetivo de apontar as medidas trazidas por cada uma destas em termos de
equidade tributdria. Por fim, valer-se-4 da metodologia dedutiva para se construir uma
sequéncia logica de pensamentos e argumentacdes gerais, a partir de conclusdes obtidas em
obras cientificas prévias relacionadas aos objetos de estudo deste trabalho, para responder de
forma especifica os problemas de pesquisa acima explicitados.

Essa monografia estd estruturada da forma como sera apresentada a seguir. No
Capitulo 2, tratar-se-4 da tributagdo sobre o consumo no Brasil e sua relagdo com a
regressividade do Sistema Tributdrio do pais. Ja no Capitulo 3, os objetos de estudo serao o
IVA e as solugdes que podem ser implementadas como forma de ampliar sua progressividade
e, consequentemente, trazer mais equidade para o Sistema Tributario do pais que o adota. No
Capitulo 4, serdo analisadas as PECs n° 45 e 110, como forma de se verificar o alcance
distributivo que esses projetos poderdo ter e se, para a realidade brasileira, as desoneragdes

sdo indispensaveis ou ndo para se fazer concretizar o principio da equidade. Por fim, no



11

Capitulo 5, serdo apresentadas propostas para se reduzir a regressividade inerente a estrutura

tributaria do Brasil.
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2 TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL E REGRESSIVIDADE

A tributacdo sobre o consumo compde a maior fonte de arrecadacao tributaria do
Brasil, tendo atingido, no ano de 2022, o percentual de 13,44% do PIB nacional, de acordo
com o estudo realizado pelo Ministério da Economia (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2023,
p. 6). Isso, considerando que, naquele ano, o total da carga tributéaria do pais atingiu o patamar
de 33,71% do PIB (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2023, p. 5). Dentro do percentual
referente a tributacdo sobre bens e servigos, estdo englobados os seguintes tributos: imposto
sobre produtos industrializados (IPI); imposto sobre as operacdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios (IOF); contribuicdo para o financiamento
da seguridade social (COFINS); contribuicdo para o programa de integracdo social (PIS);
contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativa as atividades de importacao e
comercializacdo de petroleo e seus derivados, géas natural e seus derivados, e alcool etilico
combustivel (CIDE Combustiveis); contribuicdo sobre concursos de prognosticos e sorteios;
contribuicao de interven¢ao no dominio econdmico incidente sobre a remessa de importancias
ao exterior (CIDE Remessas ao Exterior); imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior (ICMS); imposto
sobre servicos de qualquer natureza (ISS); e contribuicdo para o custeio do servigo de
iluminago publica (CIP); (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2023, p. 8 ¢ 9)'.

Salienta-se, de inicio, que o fato de a maior parte da carga tributaria brasileira incidir
sobre 0 consumo, € nao sobre o patrimonio ¢ a renda, decorre de uma heranga histérica. Ao se
analisar a estrutura tributdria do Brasil, verifica-se que, a partir da inauguracdo do regime
republicano no pais, periodo em que ocorreu o avango da producgdo cafeeira, a abolicao da
escravidao e a densa entrada de imigrantes no territério nacional, as principais fontes de
receitas do Estado provinham dos impostos que incidiam sobre as atividades de importagao e
de exportacdao (OLIVEIRA, 2010, p. 11). Nesse periodo, a tributacao sobre o trabalho, a renda
e os produtos encontrava-se em fase incipiente de aplicagdo (OLIVEIRA, 2010, p. 11).

' Além dos tributos mencionados, foram considerados pelo Ministério da Economia para a composi¢io do
percentual de 13,44% referente aos impostos que incidem sobre bens e servigos os seguintes encargos: prémio
sobre o seguro obrigatério de danos pessoais causados por veiculos automotores de vias terrestres (DPVAT) e
taxas administrativas. Como essas incumbéncias nio se tratam de tributos, estas foram excluidas da analise
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2023).
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Entretanto, em razao das flutuagdes da oferta, da demanda e dos precos do café, que
constituia o principal produto de exportagdo do pais, houve uma reducdo da incidéncia dos
impostos sobre o comércio exterior, provocando uma reducdo da arrecadacdo do Estado
(OLIVEIRA, 2010, p. 12). Essa situacao foi agravada pela Primeira Guerra Mundial e pela
deflagragdo da crise de 1929, uma vez que esses fendmenos historicos foram responsaveis por
ocasionar uma retragdo das importacoes e das exportagdes (SILVA, 2021, p. 176).

Diante desses fatos, com o objetivo de aumentar as receitas tributarias, ao longo dos
anos, impostos internos foram sendo criados, entre eles o imposto de consumo (IC), o imposto
de renda (IR) e o imposto sobre vendas mercantis (IVM), atual ICMS (OLIVEIRA, 2010, p.
13). Com essas mudangas, os tributos indiretos passaram a constituir 86% da arrecadacao,
enquanto os tributos diretos respondiam apenas a 14% dessas receitas (OLIVEIRA, 2010, p.
14). Isso, em razdo da existéncia de um “pacto oligarquico” no Brasil, através do qual se
materializou uma resisténcia dos setores agrarios da sociedade para impedir a incidéncia dos
tributos diretos na carga tributéaria brasileira (OLIVEIRA, 2010, p. 15). Cabe ressaltar que, no
periodo republicano, as elites agroexportadoras exerciam forte influéncia politica no pais
(SILVA, 2021, p. 175).

Essa tendéncia de se atribuir um reduzido peso a tributagdo direta sobre a pessoa
fisica prolongou-se ao longo dos anos. Apds o fim do Regime Militar, com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), tentou-se implementar um
Estado de bem-estar social no pais com a amplia¢do da atuacdo estatal na drea social, o que
demandou um aumento da carga tributdria brasileira (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 225).
Todavia, mais uma vez, os setores dominantes da sociedade, de ordem politica, legislativa e
judicial, se organizaram de forma a obstaculizar a expansdo da tributagdo direta sobre a
pessoa fisica, principalmente em relagdo a renda e a propriedade (ORAIR; GOBETTI, 2018,
p. 225).

Assim, para compensar o financiamento estatal, foi promovido um aumento da carga
tributaria que recaia sobre a folha salarial, o consumo e o lucro das empresas (ORAIR;
GOBETTI, 2018, p. 225), a partir da criacao de novas contribui¢des sociais ¢ do aumento das
aliquotas e das bases de calculos dos tributos ja existentes (OLIVEIRA, 2010, p. 42). Ao
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mesmo tempo, foi instituida uma variedade de regimes especiais’ e beneficios tributarios® que,
muitas vezes, cederam as pressoes de grupos de interesse, criando brechas para o
planejamento tributario (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 226). Em razdo disso, as camadas mais
altas da sociedade foram extremamente beneficiadas, agravando as desigualdades sociais ja
existentes no pais (OLIVEIRA, 2010, p. 36).

Apresentado esse historico acerca do desenvolvimento da tributagdao que incide sobre
bens e servicos no Brasil, nos subcapitulos seguintes, serdo delimitados o conceito de

tributagcdo sobre o consumo, os tributos que a compdem e sua forma de incidéncia.

2.1 CONCEITO DE TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

A tributacdo que incide sobre o consumo configura-se como a principal matriz
tributaria brasileira, sendo ela composta por varios tributos, cuja competéncia para instituicao
¢ repartida entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Dessa forma, trata-se
de uma espécie tributaria extremamente complexa, sendo, por isso, sua conceituagdo de
extrema relevancia como forma de trazer sistematizagao para o assunto.

Segundo Valcir Gassen, Pedro Julio Sales D’ Aratjo e Sandra Regina da F. Paulino,
os tributos que incidem sobre o consumo sdo aqueles gravados por sua repercussdo
econdmica na cadeia de consumo. Isso porque os encargos tributarios sdo repassados ao
consumidor final do bem ou do servico comercializado através da incorporagao de seu valor
ao preco da mercadoria (GASSEN; SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 215). Em razao
disso, esse tipo de tributagdo também ¢ chamada de indireta, uma vez que ¢ um terceiro,
alheio a relagdo juridica tributaria, que arcard efetivamente com o gravame (GASSEN;
SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 215).

Nessa mesma linha de entendimento, Fernando Aurelio Zilveti sustenta que a

tributacao sobre o consumo trata-se, na realidade, de um tipo de tributacao invisivel, em razao

2 Os regimes tributarios especiais classificam-se como um tratamento diferenciado conferido ao contribuinte, por
lei ou atos administrativos, através dos quais a tributacdo-regra ¢ modificada, visando desonerar, anistiar ou
simplificar as obrigagdes tributarias em favor do contribuinte ou garantir maior facilidade e eficiéncia para a
arrecadacdo estatal (SOUZA, 2016, p. 175).

> O uso da expressdo “beneficios tributarios”, nesse caso, esta englobando os conceitos de “incentivos fiscais” e
“beneficios fiscais”. O incentivo fiscal ¢ a medida aplicada para favorecer o agente econémico sem impor a ele
uma contrapartida. Ja o beneficio fiscal é concedido independentemente de alguma contrapartida do beneficiado.
Algumas espécies de beneficios tributarios sdo: reducdo ou supressdo de aliquota, redugdo da base de calculo e
concessao de créditos presumidos (SOUZA, 2016, p. 160-161).
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de seu carater indireto, uma vez que, ao repercutir economicamente no prego de bens e
servigos, recai indistintamente sobre todos aqueles que os consomem (ZILVETI, 2012, p. 1).

Luis Eduardo Schoueri, por sua vez, entende que a tributagdo sobre o consumo ¢ uma
derivagdo da tributagdo que incide sobre a renda, por afetar, factualmente, a renda consumida.
Segundo o autor, a tributagao sobre o consumo ¢ aquela que incide sobre uma ou mais fases
da cadeia econdmica de forma a alcancar a capacidade contributiva do contribuinte, tendo em
vista que esta se manifesta no momento do consumo de bens e servicos (SCHOUERI, 2022,
p. 75).

Conclui-se, dessa forma, que a tributagdo sobre o consumo deve ser conceituada
como a que repercute na aquisicdo final de bens e servicos. Assim, além de se tratar de uma
tributacdo indireta e invisivel, alcanga a capacidade contributiva dos contribuintes, uma vez
que incide sobre a renda que se manifesta no ato do consumo.

Em seguida, discorrer-se-a sobre os elementos subjetivos € objetivos que compdem

os tributos que incidem sobre o consumo.

2.2 ELEMENTOS SUBJETIVOS E OBIJETIVOS DA TRIBUTACAO SOBRE O
CONSUMO

Os elementos subjetivos do tributo correspondem aos sujeitos ativo e passivo da
relacdo juridica tributdria. Nos termos do art. 119 do CTN, o sujeito ativo da obrigacao
tributdria ¢ a pessoa juridica de direito publico que possui legitimidade para exigir os
pagamentos do tributo e das penalidades tributarias (BRASIL, 1966). Nesse sentido, tratam-se
dos entes da Federacao constitucionalmente competentes para instituir o encargo tributario, ou
seja, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Logo, considerando o disposto
no art. 6°, caput, do CTN, a competéncia tributaria pressupde a competéncia legislativa plena
(BRASIL, 1966).

Ja em relacdo aos sujeitos passivos, tem-se 0s contribuintes e os responsaveis
tributarios. Conforme preceitua o art. 121, pardgrafo unico, inciso I, do CTN, o contribuinte ¢
aquele que realiza o fato gerador e, de acordo com o inciso II, o responsavel ¢ aquele que,
apesar de ndo revestir a condi¢do de contribuinte, ¢ obrigado a arcar com o 6nus do tributo em
razdo de previsdo legal (BRASIL, 1966). Esse ultimo trata-se, portanto, de um terceiro que,

por disposi¢@o expressa em Lei, vincula-se ao fato gerador (AMARO, 2021, p. 130).
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Por se tratar de um tipo de tributacdo indireta, a tributagdo sobre o consumo vale-se
dos conceitos de “contribuinte de direito” e *“ contribuinte de fato”. O contribuinte de direito ¢
aquele que realiza diretamente o fato gerador (PAULSEN, 2022, p. 193). Ja o contribuinte de
fato ¢ aquele que, apesar de nao realizar o fato gerador e ndo fazer parte da relacao juridica
tributaria, sofre o encargo financeiro do tributo (PAULSEN, 2022, p. 193). Dessa forma, na
tributacao sobre o consumo, o contribuinte de direito materializa-se nos sujeitos passivos da
obrigag¢do e o contribuinte de fato no adquirente final da mercadoria ou do servigo, uma vez
que ¢ este que, verdadeiramente, arca com o O6nus tributario.

Estabelecem-se como elementos objetivos do tributo, por outro lado, o fato gerador,
a base de célculo e a aliquota. O fato gerador ¢ a situacdo, previamente definida em Lei, para
vincular o nascimento de determinada obrigacdo juridica tributaria (FALCAO, 1997, p. 2).
Destaca-se que ¢ criticavel o uso da expressao “fato gerador”, uma vez que ndo ¢ este o
responsavel por efetivamente criar a obrigagdao de se pagar um tributo, ja que, na realidade, a
fonte geradora desta ¢ a propria Lei (FALCAO, 1997, p. 4). Nesse sentido, o fato gerador
configura-se apenas como o pressuposto material para que ocorra a instauragdo da relacao
juridica tributaria (FALCAO, 1997, p. 4).

A base de calculo, por sua vez, ¢ o montante sobre o qual sera realizado o computo
do valor do tributo que devera ser pago pelo contribuinte (CREPALDI; CREPALDI, 2019, p.
51-52). Ja a aliquota ¢ o percentual, definido em Lei, que incidird sobre essa base de calculo
(CREPALDI; CREPALDI, 2019, p. 51-52).

Em relagdo a tributacdo sobre o consumo, os elementos objetivos variam de acordo
com cada um dos tributos que a compdem. Por isso, esses componentes serdo analisados mais

profundamente no subcapitulo seguinte.

2.3 APRESENTACAO DOS TRIBUTOS QUE INCIDEM SOBRE O CONSUMO

Os bens e servigos nao sao tributados de forma tnica no Brasil, incidindo sobre sua
aquisi¢do tributos cuja competéncia ¢ estabelecida pela CRFB a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios. Dessa forma muitos sdo os tributos que incidem sobre o
consumo no pais. Logo, em razdo da extensdo e da complexidade da matéria, a presente
analise limitar-se-4 aos tributos que foram incluidos nos Projetos de Emenda a Constitui¢do n°

45 (PEC n°® 45) e n° 110 (PEC n° 110), tendo em vista que estes constituirdo o objeto deste
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estudo. Destaca-se que ndo se pretende, aqui, fazer uma andlise minuciosa de cada um dos
tributos que oneram a aquisi¢dao de bens e servigos no Brasil, mas apenas apresentd-los como
forma de ilustrar os elementos subjetivos e objetivos que permeiam a tributacdo sobre o
consumo no pais.

Considerando as explicitagdes realizadas acima, os tributos que incidem sobre o
consumo cuja competéncia ¢ da Unido sdo os seguintes: IPI, IOF, PIS, COFINS e CIDE
Combustiveis.

O IPI esté previsto no art. 153, inciso IV, da CRFB (BRASIL, 1988) e incide sobre
negocios juridicos que tenham como objeto um produto submetido por um dos contratantes a
industrializacdo. O §3° do art. 153 da CRFB (BRASIL, 1988) impde que o IPI seja um
imposto seletivo, ou seja, a sua base de calculo, devem ser atribuidas aliquotas diferentes
considerando a essencialidade do produto. Além disso, esse deve ser um tributo nao
cumulativo, isto €, deve-se compensar “o que for devido em cada operagdo com o montante
cobrado nas anteriores” (BRASIL, 1988). A ndo cumulatividade se materializa através de um
sistema de creditamentos, logo, o contribuinte podera deduzir do pagamento do IPI, que
incidira quando da saida de produtos industrializados do seu estabelecimento, a quantia que ja
foi paga quando adquiriu os insumos, por exemplo (PAULSEN, 2022, p. 456). Do art. 46 do
CTN, (BRASIL, 1966), extrai-se que os fatos geradores do IPI consistem: no desembaraco
aduaneiro do produto, quando de procedéncia estrangeira; na saida da mercadoria dos
estabelecimentos de importador, industrial, comerciante ou arrematante; e na arrematacao do
bem quando levado a leildo. Ademais, nos termos do art. 51 do CTN (BRASIL, 1966), o
contribuinte de direito do IPI ¢ o importador ou quem a lei a ele equiparar; o industrial ou
quem a lei a ele equiparar; o comerciante de produtos sujeitos ao imposto; € o arrematante de
produtos apreendidos ou abandonados, levados a leildo.

O IOF esta previsto no art. 153, inciso V, da CRFB e possui quatro bases
econOmicas, sendo elas: operacdes de crédito; operagdes de cambio; operacdes de seguro; e
operagdes relativas a titulo e valores imobiliarios (BRASIL, 1988). O §5° do referido
dispositivo determina que também esta sujeito a esse tributo o ouro, quando definido como
ativo financeiro ou instrumento cambial. Esse imposto ndo onera os titulos e valores
supramencionados em si, mas os negdcios juridicos que os envolvem (PAULSEN, 2022, p.
489). Nos termos do art. 1° da Lei n® 5.143 (BRASIL, 1966), que instituiu o IOF, o fato

gerador desse imposto ¢ a entrega do valor da operagdo ou sua colocagdo a disposi¢cdo do
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interessado no caso de operagdes de crédito; e o recebimento do prémio quando se tratar de
operagdes de seguro. Ja considerando os arts. 4° e 5° dessa mesma Lei, sdo contribuintes do
IOF os tomadores de crédito e os segurados, enquanto os responsaveis pelo recolhimento ao
Banco Central do Brasil sdo as institui¢des financeiras ou o segurador.

As contribui¢des de seguridade social sobre a receita (PIS e COFINS) estao previstas
no art. 195, inciso I, alinea b, da CRFB (BRASIL, 1988) e incidem sobre o faturamento ou a
receita obtida pelo empregador, pela empresa ou por qualquer entidade a ela equiparada. Nos
termos do art. 2° da Lei Complementar n® 70 (BRASIL, 1991), que instituiu a COFINS, a
aliquota dessa contribuicdo ¢ de dois por cento, sendo a base de célculo o faturamento mensal
das pessoas juridicas mencionadas. Destaca-se que, de acordo com o art. 1° dessa Lei, as
receitas arrecadadas destinam-se exclusivamente “[...] as despesas com atividades-fins das
areas de saude, previdéncia e assisténcia social”. Em rela¢do a contribuigdo relativa ao PIS,
esta foi instituida pela Lei n® 9.715 (BRASIL, 1998), sendo também calculada com base no
faturamento mensal das pessoas juridicas contribuintes, nos termos do art. 2° dessa Lei. Pelo
art. 8°, verifica-se que, em relagdo a essa contribuicdo, sdo aplicadas aliquotas diferentes de
acordo com o tipo de pessoa juridica que se configura como contribuinte.

A CIDE Combustiveis, por sua vez, estd prevista no art. 177, §4°, da CRFB
(BRASIL, 1988). Conforme dispde o inciso II do referido dispositivo, os recursos angariados
com esse tributo serdo destinados ao pagamento de subsidios a precos ou transporte dos
combustiveis, ao financiamento de projetos ambientais que estejam relacionados com a
industria do petroleo e do gés e ao financiamento de programas de infra-estrutura de
transportes (BRASIL, 1988). Os fatos geradores da CIDE Combustiveis, de acordo com o art.
3° da Lei n° 10.336 (BRASIL, 2001), s@o as operagdes de importacao e de comercializagdo no
mercado interno dos combustiveis liquidos elencados em seus incisos. De acordo com o art.
2° dessa Lei (BRASIL, 2001), os contribuintes de direito desse tributo sdo os produtores,
formuladores e importadores dos combustiveis liquidos dos combustiveis liquidos
relacionados no art. 3°. Ademais, as aliquotas sdo especificas, nos termos do art. 5°
alterando-se de acordo com o tipo de combustivel comercializado (BRASIL, 2001).

O tnico tributo que incide sobre o consumo cuja competéncia ¢ dos Estados e do
Distrito Federal ¢ o ICMS, responsavel por compor 6,98% da carga tributdria do pais
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2023). O ICMS esté previsto no art. 155, inciso II, da

CRFB, possuindo seis bases econdmicas: operagdes de circulagdo de mercadorias; operagdes
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mistas de circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos, excetuando-se as compreendidas
na competéncia tributaria do Municipio; prestagdes de servicos interestadual e intermunicipal;
prestagdes de servico de comunicagdes; importacao de bens e mercadorias; e importagao de
servicos (BRASIL, 1988). Logo, em regra, o contribuinte do ICMS ¢ “qualquer pessoa, fisica
ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,
operagoes de circulacao de mercadoria ou prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no
exterior”, nos termos do art. 4° da Lei Complementar n° 87 (BRASIL, 1966). Vale destacar
que a palavra “circulacdo” prevé a troca de titularidade, por isso, o mero deslocamento de
uma mercadoria de um local para o outro ndo constitui fato gerador para a cobranga do
referido imposto (PAULSEN, 2022, p. 464).

Nos termos do §2° do art. 155 da CRFB (BRASIL, 1988), o ICMS ¢ nao cumulativo,
por isso também faz juz a um sistema de creditamentos, e pode, ou ndo, ser seletivo
considerando a essencialidade das mercadorias e dos servigos. De acordo com o art. 13 da
Lei Complementar n® 87 (BRASIL, 1996), a base de céalculo do ICMS ¢ o valor da operagao,
devendo o montante do imposto também integrar sua base de calculo, conforme previsto no
inciso XII do §2° do art. 155 da CRFB (BRASIL, 1988). Ademais, as aliquotas aplicaveis as
operagdes e prestacdes interestaduais sdo estabelecidas por Resolugdo do Senado Federal,
enquanto as aliquotas internas sdo fixadas pelos Estados e pelo Distrito Federal. Essa ¢ uma
forma impedir a ocorréncia de guerra fiscal entre os Estados e o Distrito Federal no caso das
operacdes e prestacdes interestaduais, uma vez que, de acordo com o que estabelece o §2°,
inciso VII, do art. 155 da CRFB (BRASIL, 1988), ao se adotar a aliquota interestadual, o
ICMS deve ser repartido entre o Estado de origem e o Estado de destino da mercadoria,
recebendo este ultimo o valor resultante da diferenca entre sua aliquota interna e a aliquota
interestadual.

Por fim, o ISS ¢ o tributo que incide sobre o consumo cuja competéncia ¢ dos
Municipios e do Distrito Federal. Esse imposto esta previsto no art. 156, inciso I1I, da CRFB
(BRASIL, 1988) e incide sobre os “servicos de qualquer natureza” que ndo estdo abrangidos
pelo ICMS, sendo esses tributos, portanto, excludentes entre si (PAULSEN, 2022, p. 481). O
conceito de “servicos de qualquer natureza” ultrapassa a mera presta¢do de servicos, estando
atrelado a qualquer atividade prestada para outrem com habitualidade e com o objetivo de

obter lucro, ainda que esta ndo resulte na entrega de um bem ao contratante, conforme decisdo
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do Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario n°® 651.703 (BRASIL, 2017).
O contribuinte desse imposto € o prestador do servico de acordo com o que determina o art. 5°
da Lei Complementar n° 116 (BRASIL, 2003). Além disso, os arts. 8° e 8°-A dessa Lei
(BRASIL, 2003) estabelecem que a aliquota maxima a ser aplicada ao prego do servigo ¢ de
5% e a minima ¢ de 2%. A fixa¢do dessas aliquotas prestou-se como uma forma de combate a
guerra fiscal, impedindo que os Municipios reduzissem artificialmente a carga tributaria do
ISS (PAULSEN, 2022, p. 487).

Conforme ja mencionado, o consumo no Brasil € tributado de forma indireta, tendo
em vista que o contribuinte de fato dos tributos que nele incidem ¢ o adquirente do bem ou
servigo comercializado, o qual, apesar de ndo fazer parte da relacdo juridica tributéria, arca
com os encargos tributarios que sdo acrescidos ao preco final da mercadoria.

Considerando, inicialmente, os tributos federais, tem-se que, em relacao ao IPI, o
contribuinte de direito € o fabricante ou o industrial do produto, sendo estes os responsaveis
por recolherem o tributo junto ao Fisco. No entanto, o contribuinte de fato ¢ o consumidor
final da mercadoria, ja que € este que suporta efetivamente o 6nus tributario. Em relacao ao
PIS e a COFINS, em razdo de incidirem sobre o faturamento ou a receita obtida pelo
empregador, pela empresa ou por qualquer entidade a ela equiparada, tem-se que o valor do
tributo também ¢ incluido no célculo do custo de producdo da mercadoria e,
consequentemente, repassado ao consumidor final. A mesma logica se estende a CIDE
Combustiveis cujos contribuintes sdo os produtores, formuladores e importadores de
combustiveis liquidos. Destaca-se que, por incidir sobre operagdes de crédito, de cAmbio, de
seguro e relativas a titulo e valores imobilidrios, o IOF recai sobre a renda das empresas,
afetando diretamente o preco dos bens e servigos por elas comercializados.

Passando-se a analise dos tributos estaduais e municipais, tem-se que o ICMS € um
dos melhores exemplos de imposto que incide sobre o consumo, uma vez que seu valor vem
destacado nas notas fiscais, 0 que comprova que esse encargo foi integrado ao prego final da
mercadoria. Dessa forma, por 6bvio, ocorre em relacdo ao ICMS o fendmeno da repercussao
economica, tendo em vista que o consumidor final torna-se o contribuinte de fato do tributo.
O mesmo ocorre com o ISS, cujo valor ¢ incorporado ao prego final do servigo a ser prestado,

sendo, por isso, a quantia assumida pelo tomador do servico.
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Apresentados os principais tributos que incidem sobre bens e servicos no Brasil, no
subcapitulo a seguir, serd realizada uma andlise acerca da regressividade que permeia a

tributacao brasileira sobre o consumo.

2.4 A REGRESSIVIDADE DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL

Extrai-se do §1° do art. 145 da CRFB (BRASIL, 1988), além do principio da
capacidade contributiva, o dever de a Administracdo Publica identificar a condi¢do econdmica
dos contribuintes (GASSEN; SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 220). O principio da
capacidade contributiva se trata, na realidade, de um principio metajuridico, o qual deve
orientar todo o exercicio da tributagdo no pais (PAULSEN, 2022, p. 81). A partir dele, tem-se
que os encargos tributarios devem ser atribuidos a cada individuo considerando sua condi¢do
econOmica, ou seja, devem onerar proporcionalmente mais 0s mais ricos € menos oS mais
pobres, garantindo progressividade ao Sistema Tributario (PAULSEN, 2022, p. 82).

Neste ponto, cabe explicitar os conceitos apresentados por Jos¢ Mauricio Conti em

relagdo as expressoes “capacidade financeira” e “capacidade economica’:

Em primeiro lugar, reconhecemos a existéncia do conceito de capacidade
financeira, tal como mencionado por Tavolaro, como sendo a disponibilidade
para liquidagdo das obrigagdes no tempo e forma contratados. Em suma, tém
capacidade financeira os individuos que t€m liquidez para saldar suas
obrigacdes.

A capacidade econdmica é aquela que todos - ou quase todos - tém. E a
aptidao dos individuos de obter riquezas - exteriorizada sob a forma de
renda, consumo ou patriménio. Tem capacidade econdémica qualquer
individuo que disponha de alguma riqueza ou de aptidio para obté-la
(CONTIL, 1997, p. 35-36).

Observa-se, a partir dessas defini¢des, que, quando da aplicagdo do principio da
capacidade contributiva, deve-se considerar a possibilidade de o contribuinte efetivamente
liquidar suas obrigagdes tributarias, ndo devendo a avaliagdo se limitar a analise de seu
patrimoénio como um todo. Em outras palavras, ¢ a capacidade financeira do contribuinte que
deve ser observada, e ndo apenas a capacidade econdmica.

Ao principio da capacidade contributiva esta intimamente atrelado o principio da
igualdade, do qual deriva o conceito de igualdade material (PAULSEN, 2022, p. 82). Desse

principio, extrai-se que a Lei tributaria deve observar as condi¢des diversas vivenciadas por
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cada contribuinte para a atribuicdo dos encargos tributarios, devendo fixar obrigacdes
diferentes aos contribuintes que se encontrem em situacdo desigual (PAULSEN, 2022, p. §82).
Assim, ¢ vedado aos entes politicos tratar os contribuintes que se apresentam em situagoes
equivalentes de forma distinta, de acordo com o que dispde o inciso II do art. 150 da CRFB
(BRASIL, 1988).

Salienta-se que, em razao do carater indireto dos tributos que incidem sobre bens e
servicos, o principio da capacidade contributiva ndo ¢ plenamente aplicado (GASSEN;
SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 224). Isso porque nio é possivel que os
contribuintes de fato, que arcardo efetivamente com o Onus tributario, sejam previamente
identificados pela Administragdo Publica, o que impede que técnicas de progressividade que
considerem a pessoa do contribuinte sejam implementadas (SILVA; GASSEN, 2011, p. 192).
Assim, esses tributos incidem sobre o produto ou servico independentemente da aptidao do
consumidor de arcar com os 6nus tributarios (SILVA; GASSEN, 2011, p. 191).

Diante desse cenario, muito se discute sobre a regressividade da tributacao sobre o
consumo. A regressividade ocorre quando a onerosidade tributdria aumenta a medida em que
a capacidade contributiva do contribuinte diminui (GASSEN, 2013, p. 59). De outra forma,
quanto maior a renda do individuo proporcionalmente menor ¢ o 6nus do tributo (GASSEN,
2013, p. 59).

No Recurso Extraordinario n® 562.045, o Ministro Eros Grau entende regressividade

a partir de dois aspectos, direto e indireto da seguinte forma:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
LEI ESTADUAL: PROGRESSIVIDADE DE ALiQUOTA DE IMPOSTO
SOBRE TRANSMISSAO CAUSA MORTIS E DOACAO DE BENS E
DIREITOS. CONSTITUCIONALIDADE. ART. 145, § 1° DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRINCIPIO DA IGUALDADE
MATERIAL TRIBUTARIA. OBSERVANCIA DA CAPACIDADE
CONTRIBUTIVA. RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO.

[...]

10. Essa afirmagdo ndo ha de causar nenhum espanto em quem dedique
alguma atengdo ao conceito economico de tributo. Permito-me, a esse
respeito, transcrever breve exposicao de hd mais de trinta anos:
“Entendem-se os tributos, economicamente, no conceito desenvolvido por
WERNER GRAU, como uma parcela do produto nacional - - - expressao
fisica - - - ou da renda nacional - - - expressao financeira - - - que se transfere
do setor privado para o setor publico e que posteriormente retornara ao setor
privado, sob a forma de bens ou servigos.

[.]
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F - regressividade direta: a que implica menor carga tributaria para
rendimentos maiores;

G - regressividade indireta: a que implica menor carga tributaria para
os bens e servicos de consumo das faixas de maior renda” (BRASIL,
2013), grifos nossos.

De acordo com Valcir Gassen e Rafael Santos de Barros e Silva, a regressividade ¢
inerente a tributagdo sobre o consumo, nao sendo esta, portanto, uma realidade exclusiva do
Brasil (SILVA; GASSEN, 2011, p. 193). Isso ocorre porque os bens de primeira necessidade,
ou seja, aqueles considerados indispensaveis para uma sobrevivéncia digna, sao consumidos
na mesma propor¢ao tanto pelos contribuintes mais ricos quanto pelos menos abastados
(SILVA; GASSEN, 2011, p. 191). O consumo desses bens essenciais, entretanto, onera de
forma mais gravosa a popula¢do de baixa renda, uma vez que impde que esta arque com 0
mesmo Onus financeiro avocado aos contribuintes de elevada capacidade contributiva,
comprometendo parte proporcionalmente superior de seu poder aquisitivo (SILVA; GASSEN,
2011, p. 192).

Ricardo Lodi Ribeiro adota o mesmo posicionamento, afirmando que a tributagdo
sobre o consumo possui, quase sempre, um efeito regressivo considerando que a parcela mais
pobre da populacao dispende todos os seus recursos na aquisi¢ao de bens e servigos essenciais
a sobrevivéncia (RIBEIRO, 2015, p. 13). Destaca-se, neste ponto, que, “essenciais” sao 0s
itens que garantem a existéncia digna dos cidadaos do pais, quais sejam, aqueles relacionados
“[...] a alimenta¢do, ao vestudrio, a moradia, ao tratamento médico e higiénico das classes
mais numerosas” (BALEEIRO, 2018, p. 487).

Luis Eduardo Schoueri afirma que conforme aumenta a riqueza do contribuinte,
menor ¢ o percentual de sua renda que ¢ destinado ao consumo (SCHOUERI, 2022, p. 456).
Acrescenta que enquanto pessoas com maior poder aquisitivo podem destinar parte de sua
renda aos investimentos, aquelas que possuem poucos recursos destinam toda sua renda a
aquisicdo de bens e servicos, recaindo sobre elas proporcionalmente mais tributos
(SCHOUERI, 2022, p. 456). O autor destaca que a regressividade da tributagdo sobre o
consumo fica evidente quando se considera que os encargos tributarios a ela inerentes
incidem, na realidade, sobre a renda do contribuinte e ndo sobre o item consumido
(SCHOUERI, 2022, p. 456).

Um estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) em

2010, analisou a progressividade da carga tributdria incidente sobre o consumo da populacdo
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brasileira, dessa vez utilizando os dados da POF de 2002 e 2003. Essa analise ponderou
acerca dos tributos que afetam a alimentacao, a habitacdo, o vestuario, o transporte, a higiene,
a saude e a educagdo e concluiu que a carga tributaria indireta incidente sobre a classe de
renda familiar de até R$ 400,00 (quatrocentos reais) era de 21,01%, enquanto aquela que
incidia sobre a classe que auferia mais de R$ 6.000,00 (seis mil reais) era de 10,14% da renda,
o que demonstrou a regressividade da tributagdo do consumo no Brasil (PINTOS-PAYERAS,
2010, p. 170).

Essa pesquisa também realizou uma investiga¢do acerca da incidéncia da carga
tributaria dos tributos indiretos considerando as despesas das familias (PINTOS-PAYERAS,
2010, p. 168). Para isso, procedeu-se com a subtracdo da parcela da renda que ndo era
consumida pelas unidades familiares para a realizacdo do calculo (PINTOS-PAYERAS, 2010,
p. 170). Surpreendentemente, constatou-se que mesmo ao se alterar o método de avaliagdo, as
familias mais ricas ainda pagavam proporcionalmente menos tributos, o que deixou clara a
perversidade do Sistema Tributario brasileiro (PINTOS-PAYERAS, 2010, p. 168-170).

Para atualizar esses dados, outro estudo foi publicado pelo IPEA em dezembro de
2022, utilizando os dados da POF de 2017 e 2018, no qual, novamente foi constatado um
perfil regressivo da tributagao indireta em relagdo a renda total das familias brasileiras
(SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 23). Analisando-se os tributos
indiretos pagos por cada décimo da populagdo, observou-se que os incidentes sobre os 10%
mais pobres da populacdo correspondiam a 23,42% da sua renda total, enquanto os que
incidiam sobre os 10% mais ricos comprometia apenas 8,62% desta (SILVEIRA; PALOMO;
CORNELIO; TONON, 2022, p. 23).

Avaliou-se, também, a incidéncia dos tributos indiretos considerando as despesas das
familias, tendo sido constatada, mais uma vez, a regressividade da tributacao indireta mesmo
com a alteragdo do método de avaliagdo (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON,
2022, p. 29). Nesse caso, a incidéncia desses tributos manteve-se decrescente a medida que
em que havia um aumento da renda das unidades familiares analisadas (SILVEIRA;
PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 29).

Foi, ainda, verificado que a progressividade atribuida ao Sistema Tributério brasileiro
pelos tributos diretos ndo era suficiente para compensar a regressividade trazida pelos tributos

indiretos, uma vez que, considerando ambos esses tributos, a incidéncia tributaria sobre as
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familias mais pobres foi de 26,4% de sua renda total, a medida que em relagdo a parcela mais
rica da populagao foi de 19,2% (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 25).

Dessa analise, depreende-se que, no Brasil, os tributos indiretos oneram mais
pesadamente os estratos mais baixos da populacao quando comparados as camadas medianas
¢ mais altas, sendo, portanto, regressivos. Agrava essa situacdo o fato de esses tributos
comporem a maior parte da carga tributaria nacional, trazendo regressividade para todo o
Sistema Tributario brasileiro, o que contribui para o aumento da desigualdade social no pais
(SILVA; GASSEN, 2011, p. 193). Por conseguinte, para se reduzir a regressividade da
tributacao brasileira, o ideal seria reduzir a incidéncia dos tributos indiretos sobre a renda das
familias (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 34), o que sera analisado no
Capitulo 5 desta monografia.

Tendo em vista a diversidade de tributos englobados pela tributagdo sobre o
consumo, que traz grande complexidade ao Sistema Tributdrio nacional, bem como contribui
para sua regressividade, muito se discute sobre a implementagdo de um imposto sobre valor

agregado (IVA) no pais, tema cuja analise serd aprofundada no proximo Capitulo.
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3 IMPOSTO SOBRE O VALOR AGREGADO E EQUIDADE NA TRIBUTACAO
SOBRE O CONSUMO

O IVA (imposto sobre o valor agregado ou imposto sobre o valor acrescentado)
surgiu, inicialmente, na Franca, em 1954, recebendo a denominacdo de Taxe sur la Valeur
Ajoutée’ (TVA) (TORRES, 2007, p. 72). Tratava-se de um imposto unico que incidia sobre
todo o ciclo comercial, em que cada operador compensava o montante do tributo faturado na
operagdo anterior com o montante tributario decorrente da venda seguinte (TORRES, 2007, p.
72).

Dessa forma, o IVA surgiu como uma alternativa a incidéncia cumulativa de tributos
sobre a produgdo e o consumo. Extrai-se das disposi¢des dos art. 153, §3°, inciso II, e art. 155,
§2° inciso I, da CRFB, que a cumulatividade estabelece-se quando, para a atribui¢cdo da base
de célculo do tributo a ser pago, ndo se considera o dnus tributdrio ja suportado nas operacoes
anteriores da cadeia de producao (BRASIL, 1988). Nesse caso, a cada etapa, a carga tributaria
aumenta em razao da sobreposicao de tributos, o que ocasiona o chamado “efeito cascata” da
tributacao (PAULSEN, 2022, p. 192). Como a receita arrecadada com o IVA, em razao das
compensagoes, corresponde a sua incidéncia sobre o valor final da mercadoria,
independentemente do nimero de transagdes realizadas ao longo do ciclo comercial, este se
trata de um tributo ndo cumulativo (GUIMARAES, 2007, p. 51).

De inicio, o TVA francés era aplicavel apenas aos industriais e atacadistas, ndo
incidindo sobre a prestagdo de servigos e o varejo (TORRES, 2007, p. 73). Entretanto, em
1968, esse imposto teve sua base de incidéncia ampliada, passando a incidir sobre todas as
transacdes (TORRES, 2007, p. 73).

Em razdo das vantagens trazidas pelo IVA, questao que sera discutida no subcapitulo
3.3 desta monografia, esse imposto irradiou-se para varios paises da Europa (Alemanha,
Bélgica, Italia, Luxemburgo e Holanda) e da América (México e Argentina) (TORRES, 2007,
p. 21), encontrando-se, atualmente, instalado em mais de 150 (cento e cinquenta) paises do
mundo (PALMA, 2015, p. 377).

Este histérico foi apresentado com a finalidade de trazer sistematizagdo e
didaticidade ao tema em estudo. Nesse sentido, com esse mesmo objetivo, nos subcapitulos

seguintes, serdo delimitados o conceito de IVA, suas principais caracteristicas, bem como suas

* Imposto sobre o valor acrescentado (tradugdo da autora desta monografia).
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vantagens e desvantagens. Ainda, ao final deste item, serd realizada uma investigacdo acerca
do impacto que esse imposto exerce em termos de justiga distributiva, visando determinar se

sua implementacdo € capaz de trazer mais equidade para a tributagdao dos paises que o adotam.

3.1 CONCEITO DE IMPOSTO SOBRE O VALOR AGREGADO

Segundo Heleno Taveira Torres, o IVA se trata de um imposto que incide sobre as
operacdes que envolvem a comercializagdo de produtos ou a prestacdo de servicos e recai
sobre todas as etapas do circuito econdmico, sendo seu valor calculado pelo valor agregado ao

produto em cada uma das fases da cadeia produtiva (TORRES, 2007, p. 74-75).

Em resumo, o IVA ¢ o tributo do tipo plurifasico, alcangando toda e qualquer
operagdo onerosa com a venda de produtos ou prestagdes de servigos,
considerando o consumo como medida da ndo-cumulatividade, para
justificar a dedugdo dos créditos assumidos por todos os sujeitos que
partilhem do circuito economico de encaminhamento do bem ou servigo até
o consumo. Assim, o IVA alcanca as operagdes que destinam produtos ao
consumo final, calculando-se sua base de calculo pelo valor agregado
(aumento de valor do bem na operagdo), e cuja cobranga do tributo ndo se
acumule ao custo do bem durante sua circulagao pelas distintas fases, de tal
modo que o montante arrecadado pelo Fisco seja equivalente a incidéncia
sobre o consumidor, com aplicagdo da aliquota sobre o valor agregado final
(TORRES, 2007, p. 74-75).

No mesmo sentido, pode-se citar a definicdo do IVA trazida por José¢ Mauricio

Pereira Aguia:

Trata-se de imposto sobre o consumo que incide sobre o valor agregado (ou
acrescentado), das transagoes de bens ¢ servigos. Alcanga diretamente a livre
circulagdo de bens e servigos, incidindo sobre todas as fases da cadeia
produtiva, desde a producdo ou importacdo até ao consumo final do bem ou
da utilizagdo do servigo prestado, sendo assim um imposto plurifasico
(AGUIA, 2007, p. 124).

O valor adicionado, por sua vez, traduz-se pela diferencga entre o montante obtido por
uma unidade produtiva com sua produgdo e o valor despendido por ela com a aquisi¢do de
bens e servigos intermediarios (VARSANO, 2014, p. 3). Trata-se, portanto, do valor que foi

incrementado ao bem pelas etapas de producdo operadas em determinada unidade produtiva.
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Dessa forma, conclui-se que o IVA é um tributo plurifasico, que incide sobre todas as
operagdes que envolvem a comercializacdo de bens e a prestagdo de servigos. Trata-se,
também, de um imposto ndo cumulativo, considerando que do valor tributdrio devido pelo
operador em uma etapa da cadeia produtiva, ¢ deduzida a quantia paga nas etapas anteriores.
Logo, o IVA recai sobre o valor agregado ao bem ou servi¢o em cada operagao realizada
dentro do circuito econdmico, sendo o montante a ser arrecadado pelo Fisco equivalente
aquele atribuido ao consumidor final através do preco da mercadoria.

Tendo sido delimitado o conceito de IVA, a seguir, serdo apresentadas suas principais

caracteristicas.

3.2 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO IMPOSTO SOBRE O VALOR AGREGADO

De acordo com Clotilde Celorico Palma, as principais caracteristicas do IVA sao:
base de incidéncia geral sobre o consumo de bens e servigos; repercussao econdmica;
incidéncia plurifasica; ndo cumulatividade; e incidéncia no destino (PALMA, 2015, p.
379-380). Misabel Abreu Machado Derzi (DERZI, 1995, p. 63-64) e Ricardo Varsano
(VARSANO, 2014, p. 17-24) acrescentam a esse rol a uniformidade ou harmonizacao das
aliquotas e a neutralidade. Vasco Branco Guimaraes, por sua vez, aponta como importante
caracteristica do IVA a autorregulagio da cobranca (GUIMARAES, 2007, p. 53).

O IVA possui base de incidéncia geral sobre o consumo de bens e servigos porque
compreende fatos geradores que abrangem a generalidade das operagdes de industrializagdo e
circulagdo de mercadorias, bem como de prestagdo de servicos (DERZI, 1995, p. 64).
Ressalta-se que sua base de incidéncia € delimitada por excecdo, ja que nao sao indicados os
bens e servigos sobre os quais o imposto ira recair, havendo, na realidade, uma lista daqueles
sobre os quais esse tributo ndo incidira (BASTO, 2007, p. 101).

Além disso, sua repercussao economica se da porque o IVA ¢ um tributo indireto,
uma vez que, embora seja recolhido pelos industriais e comerciantes, seu valor € incorporado
ao preco final da mercadoria, sendo o Onus tributario repassado ao consumidor, que se
configura como o contribuinte de fato (VARSANO, 2014, p. 17).

Esse imposto consiste, ainda, em um tributo plurifasico ndo cumulativo, ou seja,
apesar de incidir sobre todas as fases do processo produtivo, sdo dedutiveis de sua base de

calculo os valores tributarios ja despendidos quando da aquisicdo de matérias-primas,
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insumos e produtos intermediarios, por exemplo (DERZI, 1995, p. 64). Como forma de

ilustrar essa questdo, sera apresentado a seguir um exemplo de aplicagdo do método subtrativo

indireto:
Quadro 1 - Aplicacao do método subtrativo indireto
Compra Venda IVA faturado IVA Imposto a
dedutivel pagar

A _ 100 10 _ 10
(10% x 100)

B 110 132 12 10 2
(100 + 10) (120+12) | (10% x 120)

C 132 165 15 12 3
(110 + 12) (150 +15) | (10% x 150)

Total do imposto 15

Fonte: Basto, 2007, p. 103

Supondo-se que 4 vendeu para B um produto cujo valor era de R$100,00 (cem reais),
considerando a incidéncia de uma aliquota de IVA de 10%, a quantia a ser paga por B seria de
R$110,00 (cento e dez reais). Assim sendo, 4 teria que recolher R$10,00 (dez reais) de
imposto. Caso B agregasse ao valor do bem mais R$20,00 (dez reais) e vendesse o produto a
C por R$120,00 (cento e vinte reais), incidindo novamente a aliquota de 10%, o total da venda
corresponderia ao montante de R$132,00 (cento e trita e dois reais). Isto posto, o valor
faturado de IVA seria de R$12,00 (doze reais). No entanto, como 4 ja arcou com a quantia de
R$10,00 quando da venda do bem intermediario, B devera deduzir esse valor do montante de
imposto a ser recolhido. Dessa forma, B devera contribuir com apenas R$2,00 (dois reais). Se
C, por sua vez, agregasse mais R$30,00 (trinta reais) ao valor do produto adquirido de B,
vendendo-o por R$150,00 (cento e cinquenta reais), ao incidir a aliquota de 10% sobre o bem,
o valor a ser pago pelo préximo consumidor da cadeia seria de R$165,00 (cento e sessenta e
cinco reais). A vista disso, o total de IVA faturado seria de R$15,00 (quinze reais), devendo o
valor de R$12,00 ja pago nas etapas anteriores deduzido. Logo, C deveria contribuir apenas
com R$3,00 (trés reais).

Dessa forma, com o IVA, ocorre a implementa¢do de um regime de concessdao ampla

de crédito de forma que € possivel deduzir o valor do imposto que incidiu sobre os diversos
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elementos constitutivos do pregco do produto ou servigo e repassar o 6nus ao adquirente, sendo
assim feito sucessivamente até o consumidor final (DERZI, 1995, p. 64). Esse método ¢
chamado de subtrativo indireto, o qual permite que o imposto incida apenas sobre o valor
acrescentado ao produto em cada uma das fases do processo comercial (PALMA, 2015, p.
383).

O IVA, além disso, ¢ um imposto baseado no principio de tributagdo no destino,
sendo, por conseguinte, aplicado no local onde ocorrera o consumo da mercadoria ou a
prestacao do servico. Considerando essa questdo, em tese, deveria haver uma desoneragdo das
exportagdes, tributando-se somente as importagdes no admbito internacional (PALMA, 2015,
p. 386). Através da aplicacdo desse principio, a produgdo e o comércio nao deveriam ser
onerados, uma vez que o Onus tributario seria repassado ao longo da cadeia produtiva até
chegar ao consumidor final (DERZI, 1995, p. 64).

Quando a implementagao desse imposto baseia-se nas boas praticas tributarias, deve
haver a fixacdo de uma aliquota unica que incida sobre todos os bens e servigos (VARSANO,
2014, p. 24). Em regra, adota-se aliquota zero apenas para as exportacoes (VARSANO, 2014,
p. 24). Parte-se da ideia de que a existéncia de multiplas aliquotas causa alteragdes nos precos
relativos dos produtos, alterando as escolhas dos consumidores e, consequentemente, a
eficiéncia econdomica (VARSANO, 2014, p. 24). Ademais, essa multiplicidade faz crescer o
custo para o cumprimento das obrigagdes tributarias e para a administragdo do imposto, uma
vez que, devido ao aumento da complexidade da tributagao, amplifica-se o nimero de pedidos
de restitui¢do e os requerimentos de pareceres da Administracdo Publica para sanar duvidas
sobre qual aliquota aplicar em casos especificos (VARSANO, 2014, p. 24). Ressalta-se que
quanto maior a complexidade da tributagdo, maior a possibilidade de ocorréncia de fraude e
evasao fiscal (VARSANO, 2014, p. 25).

Apesar de o ideal ser a implementacao de uma aliquota nica em relagao ao IVA,
admite-se a aplicagdao de aliquotas diferenciadas considerando a seletividade (DERZI, 1995,
p. 64) e a extrafiscalidade, com o objetivo, por exemplo, de reduzir o consumo de substancias
consideradas nocivas a saide e ao meio ambiente como cigarros, bebidas alcdolicas e
combustiveis fosseis (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 230).

O IVA, ainda, deve ser um imposto substancialmente neutro de forma a ndo impactar

a tomada de decisdo dos agentes economicos envolvidos na cadeia produtiva (VARSANO,
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2014, p. 17). Logo, a implementacdo de medidas extrafiscais de rentincia de receitas deve
ocorrer de forma excepcional (DERZI, 1995, p. 64).

Por fim, o IVA é um imposto com autorregulacdo da cobranga (GUIMARAES, 2007,
p. 53). Isso porque, para que seja possivel deduzir a parcela do imposto pago na operagao
anterior do montante que sera recolhido na seguinte, ¢ necessaria a existéncia de uma fatura
comprovando o pagamento (GUIMARAES, 2007, p. 53). E criado, por isso, um processo de
autorregulagio entre os proprios agentes econdmicos (GUIMARAES, 2007, p. 53). Essa
situagdo ¢ extremamente benéfica para o Estado, j4 que basta que um dos contribuinte
inseridos na cadeia produtiva cumpra com sua obrigagdo tributaria para que a receita do
imposto seja garantida ao Fisco (GUIMARAES, 2007, p. 53).

Explicitadas as principais caracteristicas do IVA, em seguida, analisar-se-3o as

vantagens e desvantagens atinentes a esse imposto.

3.3 VANTAGENS E DESVANTAGENS DA IMPLEMENTACAO DO IMPOSTO SOBRE O
VALOR AGREGADO

O fato de o IVA ter se espalhado pelo mundo demonstra que suas vantagens,
certamente, superam suas desvantagens. A primeira vantagem relacionada a implementacao
desse imposto esta atrelada ao fato de este impactar de forma positiva a arrecadagdo de
receitas tributarias (PALMA, 2015, p. 381). Isso ocorre porque, além de incidir sobre a
generalidade de bens e servicos (PALMA, 2015, p. 381), em muitos paises, a aliquota do IVA
supera o patamar de 20% (vinte por cento) (VASQUES, 2016, 1. 421).

Outra vantagem do IVA esté relacionada a sua capacidade de reduzir as chances de
ocorréncia de fraude e evasao fiscal quando comparado aos tributos que sdo cobrados apenas
em um unico ponto da cadeia produtiva (VASQUES, 2016, 1. 421). Por incidir apenas sobre o
valor acrescentado ao bem ou servico comercializado em cada etapa da produgdo e
comercializagao, no caso do IVA, cada operador se responsabiliza pelo recolhimento apenas
de uma parcela da carga fiscal, e ndo de sua totalidade, o que faz reduzir as possibilidade de
descumprimento das obrigagdes tributarias principais (VASQUES, 2016, 1. 430).

A simplificagdo do Sistema Tributario do pais ¢ outra vantagem trazida por esse
imposto, que ¢ alcangada através da uniformidade e do numero reduzido de aliquotas que

incidem sobre as bases de calculo desse tributo (PALMA, 2015, p. 381).
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Da mesma forma, ¢ tida como vantajosa a neutralidade trazida pelo IVA, tanto no
ambito interno quanto no ambito internacional, uma vez que, em razao de esse imposto ser
ndo cumulativo, a carga tributiria mantém-se a mesma independemente da forma de
organizacao da cadeia produtiva (PALMA, 2015, p. 381).

Ainda, ¢ necessario destacar que, em razao da nao cumulatividade do IVA e do
principio da tributagdo no destino, ocorre uma desoneracao tanto da producdo como da
comercializacdo de bens e de servigos, sendo esta outra vantagem desse tributo (DERZI,
1995, p. 64).

As desvantagens, por outro lado, estdo relacionadas, incialmente, ao aumento do
custo administrativo atrelado a implementacdo do IVA, dada a amplitude de sua base de
incidéncia (PALMA, 2015, p. 381). Verifica-se que hd um elevado nimero de contribuintes
que se estabelecem como sujeitos passivos desse imposto, além de este revestir uma elevada
carga burocratica em razdo de sua ndo cumulatividade, que exige o desenvolvimento de um
complexo mecanismo de liquidagdo-deducao pela Administracdo Publica (VASQUES, 2016,
1. 438).

Além disso, Clotilde Celorico Palma destaca como desvantagem o efeito regressivo
do IVA, considerando que este onera de forma mais acentuada as camadas da populagdo que
possuem menores rendimentos (PALMA, 2015, p. 381). Sobre esse ponto, algumas
consideracdes devem ser feitas. O IVA, ao ser analisado como uma porcentagem da renda das
unidades familiares, realmente apresenta-se como um imposto regressivo, uma vez que sua
incidéncia torna-se menos gravosa a medida em que os rendimentos auferidos pelas familias
aumentam (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 37). Entretanto, ao
se analisar os valores despendidos com o pagamento do IVA como uma porcentagem dos
gastos das familias ao longo de toda a sua vida, este pode se mostrar proporcional ou
levemente progressivo (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 37).

Para a realizagdo da avaliagdo da regressividade a partir desse Ultimo método,
parte-se da premissa de que todos os rendimentos de uma pessoa € por esta consumido ao
longo de sua vida, logo, o IVA incidiria sobre todas as unidades familiares de forma
proporcional (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 640). Sua aplicacao ¢ justificada ao se considerar
que o consumo das familias tende a ser constante no decurso de toda a sua existéncia, ja que,
em determinadas épocas, estas tendem a ganhar mais do que consomem e, em outras, a

consumir mais do que ganham (GODOI, 2016, p. 326). Por isso, essa avalia¢do seria a mais
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apropriada para medir os efeitos distributivos da tributagcdo sobre o consumo (GODOI, 2016,
p. 326).

Ressalta-se, todavia, que, no momento em que nem toda a renda auferida ¢
consumida, ou seja, parte dela ¢ poupada, a regressividade volta a ser observada (FERIA;
WALPOLE, 2020, p. 640).

De todo modo, essa suposta proporcionalidade ou leve progressividade ndo ¢
suficiente para tornar a incidéncia do IVA justa, ja que esse imposto, ainda assim, ¢ capaz de
produzir um impacto negativo no bem estar da populacdo mais pobre (OECD; KOREA
INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 38). Isso porque induz a reducao do consumo
de itens essenciais pelos mais pobres enquanto favorece o consumo de artigos de luxo pelos
mais ricos (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 38). Além disso, a
incidéncia do IVA ¢ mais gravosa para as familias cujo acesso ao crédito ¢ limitado se
comparadas aquelas que possuem amplo acesso a financiamentos (OECD; KOREA
INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 38).

Dessa forma, a discussao acerca da regressividade, proporcionalidade ou
progressividade do IVA, ndo deve limitar a busca pela ampliagdo da progressividade da
tributacao sobre o consumo, uma vez que esta traria beneficios para todo o Sistema Tributario
dos paises (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 38).

Isto posto, conclui-se que o IVA possui consideravelmente mais vantagens do que
desvantagens. Dessa forma, os custos administrativos e burocraticos atrelados a sua
implementac¢do sdo compensados pelos beneficios trazidos por esse imposto a tributagdo sobre
o consumo do pais. Ademais, em razdo de o IVA afetar de forma mais gravosa as camadas
mais pobres da populacdo, deve-se buscar a ampliagdo de sua progressividade e,
consequentemente, de seus efeitos equitativos.

Em seguida, buscar-se-4 analisar os mecanismos utilizados por alguns paises para
trazer mais equidade para a aplicagdo do IVA, com a finalidade de investigar se esse objetivo
podera ser alcangado no Brasil por meio da aprovac¢ao das PECs n°s 45 (BRASIL, 2019a) e
110 (BRASIL, 2019b).
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3.4 IMPOSTO SOBRE O VALOR AGREGADO E EQUIDADE

Em conjunto com a eficiéncia, a equidade configura-se como um dos objetivos do
sistema tributdrio, estando diretamente relacionada a busca pela redugdo das desigualdades
sociais (SCHOUERI, 2022, p. 45). Trata-se de um instrumento de efetivacdo da justi¢a social,
que pode ser aplicado tanto no ambito de integracdo da legislagdo tributaria, quanto com a
finalidade de mitigar o rigor da lei e garantir a incidéncia justa de uma norma no caso
concreto (AMARO, 2021, p. 95).

O conceito de equidade tributdria compreende dois aspectos: equidade horizontal e
equidade vertical (VARSANO, 2014, p. 17). A partir do primeiro, obtém-se a ideia de que
aqueles que se apresentam em situacdes semelhantes, devem ser igualmente tributados
(VARSANO, 2014, p. 17). Assim, busca-se evitar arbitrariedades em relacdo aos tratamentos
tributarios que sao dispensados aos contribuintes (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 216). Ja
considerando o segundo, os tributos devem incidir de forma mais gravosa sobre aqueles que
possuem maior capacidade contributiva, logo, devem afetar proporcionalmente menos os
contribuintes que auferem menores rendimentos (VARSANO, 2014, p. 17). Por meio desse
subprincipio, por conseguinte, pretende-se garantir progressividade a tributagdo (ORAIR;
GOBETTI, 2018, p. 216).

A equidade, nesse sentido, estd intimamente atrelada ao principio da capacidade
contributiva e a técnica da progressividade da tributacdo (VARSANO, 2014, p. 17). Por esse
motivo, torna-se evidente que a concretizacdo desses dois ultimos fundamentos contribui,
necessariamente, para a materializa¢do do primeiro.

Conforme destacado no subcapitulo anterior, apesar de ser questionavel a afirmacgado
de que o IVA se trata de um imposto regressivo, ¢ evidente que esse imposto produz um
impacto negativo no bem estar da populacao mais pobre. Considerando essa questao, tem-se
que a instituicao do IVA ndo € capaz de, por si sd, trazer mais equidade a tributagdo sobre o
consumo (VARSANO, 2014, p. 18). Diante desse cenario, diferentes solugdes foram aplicadas
pelos paises que adotaram o IVA em seu Sistema Tributario para mitigar essa situacao.

Este trabalho restringir-se-4 a analise de duas dessas solugdes: a fixagao de aliquotas
inferiores as nominais a determinadas categorias de bens e servigos, conhecida como solugdo
universal; e a implementacdo de um IVA Personalizado (IVA-P), a partir do qual haveria a

incidéncia de uma aliquota uniforme aliada a concessdo de um alivio fiscal a populagdo de
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baixa renda de forma a compensar, total ou parcialmente, o valor despendido por esse grupo
populacional com o pagamento dos tributos que incidem sobre o consumo. Escolheu-se
limitar a pesquisa dessa forma, tendo em vista que essas medidas relacionam-se a discussao
acerca da pertinéncia, ou ndo, da implementacdo das propostas contidas nas PECs n°s 45
(BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b) no Brasil.

A expressao “solu¢ao universal” ¢ utilizada por Alberto Barreix, Martin Beés e
Jerénimo Roca no estudo E! IVA personalizado aumentando la recaudacion y compensando a
los mads pobres’ para se referir a politica de concessio de isengdes ou aplicagdo de aliquotas
reduzidas a bens e servigos considerados de interesse social ou que possuem grande
participagdo no consumo das camadas mais baixas da populacdo, visando reduzir a
regressividade da tributagdo que incide sobre a aquisicdo de bens e servicos (BARREIX;
BES; ROCA, 2011, p. 58). Essa politica fiscal foi chamada de “universal” porque beneficiava
todos os consumidores, independentemente de sua capacidade contributiva (BARREIX; BES;
ROCA, 2011, p. 58).

A solugdo universal foi amplamente adotada pelos paises europeus e, mais
recentemente pela Australia, compondo um dos aspectos do chamado “IVA tradicional”
(FERIA; WALPOLE, 2020, p. 638). Considerava-se que a concessao de desoneracdes a itens
de primeira necessidade tratava-se de uma forma de aumentar a equidade do IVA, tendo em
vista que sua natureza era comumente tida como regressiva (FERIA; WALPOLE, 2020, p.
640). Dessa forma, buscava-se atingir efeitos distributivos a partir da redu¢ado da tributacdo de
produtos essenciais relacionados a alimentacdo, a saude e a educagdo, por exemplo (FERIA;
WALPOLE, 2020, p. 637).

No Sistema Tributario brasileiro, a solu¢do universal manifesta-se a partir da
aplicacdo da técnica da seletividade considerando a essencialidade do bem ou servigo
comercializado® (PAULSEN, 2022, p. 176), através da qual se atribui aliquotas reduzidas a
determinados itens cujo consumo ¢ considerado essencial (GODOI, 2016, p. 324) como forma
de amenizar o efeito regressivo da tributagdo brasileira sobre o consumo (SCHOUERI, 2022,
p. 457), e por meio da concessdo de outras desoneracdes a itens de primeira necessidade que

impliquem na redu¢do de sua carga tributaria (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON,

> O IVA personalizado aumentado a arrecadagio e compensando os mais pobres (tradugdo da autora desta
monografia).

® A técnica da seletividade pela essencialidade do produto, mercadoria ou servigo esta prevista para o IPI (art.
153, §3°, 1, CRFB) e para o ICMS (art. 155, §2°, I1I, CRFB) (BRASIL, 1988).
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2022, p. 28). Essas ultimas podem ser adotadas no Brasil tanto em ambito federal, como em
ambito estadual, distrital € municipal, através da concessdao de isencoes, reducdo da base de
calculo e atribuicao de aliquota zero a determinadas mercadorias.

Pode-se citar alguns exemplos da aplicagdo da solugdo universal na tributagao sobre
o consumo do Brasil. Inicialmente, destaca-se o Convénio ICMS 224 (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2017), que autorizou que as unidades federadas concedessem isengdao de ICMS
para as operacdes internas com produtos que compdem a cesta basica. Vale mencionar,
também, o Regulamento do ICMS vigente no Estado de Minas Gerais que permite a redugdo
da base de calculo desse imposto nas operagdes de saida interna de produtos alimenticios até
31 de dezembro de 2032 (MINAS GERAIS, 2023). Por fim, ressalta-se a atribuicdo de
aliquota zero de PIS e COFINS em relagdo a produtos horticolas, frutas e ovos, nos termos do
art. 8°, §12, inciso X, da Lei n° 10.865 (BRASIL, 2004).

Cumpre mencionar que, no Brasil, por forca do art. 14 da Lei Complementar n® 101
(BRASIL, 2000), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a concessdo de
desoneragdes que impliquem na redugdo de receitas deve estar acompanhada de um estudo
sobre o impacto or¢amentario-financeiro da medida. Deve-se, ainda, atender ao menos uma
das condigdes previstas nos incisos I e II desse dispositivo: demonstragao de que a rentncia
foi considerada pela lei orgamentaria anual e ndo afetard as metas fiscais previstas na lei de
diretrizes orcamentarias; ou criacdo de medidas de compensa¢do, que visem ao aumento de
receitas (BRASIL, 2000).

Passa-se a analise da segunda solu¢do que pode ser implementada para a ampliar a
equidade do IVA: o IVA-P. E necessirio o cumprimento de trés requisitos para a
personalizacdo do IVA: generalizacdo da base de incidéncia; uniformizac¢do da aliquota; e
concessdo de um alivio fiscal aos extratos mais baixos da popula¢io (BARREIX; BES:;
ROCA, 2011, p. 19-20).

Essa politica se efetiva através da desoneracao total ou parcial do IVA em relagdo a
um grupo determinado de contribuintes (SILVA, 2019, p. 5). Dessa forma, o seu objetivo ¢
trazer progressividade a tributacdo que incide sobre o consumo com a concessao de beneficios
fiscais a apenas uma parcela selecionada da populagao (SILVA, 2019, p. 5). Por isso, para a
implementacdo de um IVA-P, deve-se identificar o grupo que se pretende beneficiar,
associa-lo ao fato gerador e aos elementos de quantificacdo do imposto e criar um mecanismo

de entrega das reducdes fiscais (SILVA, 2019, p. 6-7).
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Solugdes dessa espécie foram adotadas, primeiramente, pelo Japao e pelo Canada
(SILVA, 2017, p. 60). No Japao, o grupo populacional beneficiado pelo IVA-P exime-se do
pagamento do imposto que incide sobre alguns bens e servicos no ato do consumo
(BARREIX; BES; ROCA, 2011, p. 60). Nesse caso, aos adquirentes de um mesmo bem ou
servico, ¢ imposta uma carga tributaria diferente, a depender de terem sido, ou nao, incluidos
no referido grupo (BARREIX; BES; ROCA, 2011, p. 61). O Uruguai implementou uma
politica fiscal semelhante a essa em seu Sistema Tributario (MINISTERIO DE
DESARROLLO SOCIAL, 2023).

A solucdo adotada pelo Canada, por outro lado, consiste na implementacdo de um
sistema de tranferéncia de valores a um grupo determinado de contribuintes de modo a
compensar a carga fiscal do IVA incidente sobre os bens e servicos que foram por eles
consumidos (BARREIX; BES: ROCA, 2011, p. 61-62). Ocorre, nesse sentido, uma
compensagdo parcial do imposto que repercutiu no consumo desses contribuintes (SILVA,
2017, p. 61). Diferentemente da solugdo japonesa, em que a reducao da carga fiscal ¢ efetuada
em cada operacdo de consumo, no Canada, optou-se pela adogao de um sistema de reducao
fiscal que se efetiva, trimestralmente, através de uma unica tranferéncia compensatoria
(SILVA, 2017, p. 61). Outros paises como Argentina (ARGENTINA, 2023), Bolivia
(MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS PUBLICAS, 2021) e Colombia
(COLOMBIA, 2023) implementaram politicas de devolu¢do do IVA analogas a essa.

A partir das questdes apresentadas, conclui-se que o IVA, por si sd, ndo ¢ capaz de
trazer mais equidade para o Sistema Tributdrio dos paises que o adotam. Visando alcancar
esse objetivo, entretanto, juntamente com esse imposto, podem ser implementadas medidas
como a solucao universal e o IVA-P.

Destaca-se que este estudo limitar-se-a a realizar uma analise comparativa acerca da
efetividade distributiva da concessao de desoneragdes em relagcdo ao IVA e da implementagao
do IVA-P no modelo canadense, tendo em vista que este ¢ considerado pela Organizacao para
a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Economico (OCDE) como o mais apropriado para se atingir
objetivos distributivos (GODOI, 2016, p. 327). O objetivo dessa investigagdo ¢ determinar
qual dessas solugdes ¢ a mais adequada para se trazer mais equidade para o Sistema Tributério

de um pais que adota o IVA.
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3.5 SOLUCAO UNIVERSAL VERSUS IVA PERSONALIZADO

A Organizagdo para a Cooperacdo ¢ Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e o
Instituto Coreano de Finangas Publicas, em 2014, realizaram um estudo para analisar os
efeitos distributivos do IVA implementado em vinte paises-membros da OCDE’ (OECD;
KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 3). Pretendeu-se investigar a
efetividade das desoneragdes concedidas em relacdo ao IVA com o objetivo de se alcangar
efeitos distributivos e beneficiar as camadas mais pobres da populagdo (OECD; KOREA
INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 56).

Essa pesquisa constatou que a atribuicdo de desoneragdes em relacdo a alimentos,
suprimento de agua, energia elétrica e gas natural realmente gera efeitos progressivos para a
tributacdo sobre o consumo, uma vez que, na maioria das vezes, produz, proporcionalmente,
mais beneficios aos mais pobres, se comparados aos mais ricos (OECD; KOREA INSTITUTE
OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 68-69). Em termos absolutos, entretanto, essas desoneragoes
favorecem mais os contribuintes que auferem maiores rendimentos, pois, além de esse extrato
populacional apresentar um consumo maior dos itens que sao alvos das redugdes, estas sao
concedidas indistintamente a toda a populacdo (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC
FINANCE, 2014, p. 69).

Observou-se, por outro lado, um efeito regressivo da incidéncia dessas desoneragdes
em relacdo a livros, jornais, revistas, cinema, teatro, concertos, museus, zooldgicos,
hospedagem, alimentagdo em restaurantes, bares e cafeterias e passagens aéreas (OECD;
KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 69). Nesses casos, as familias mais
privilegiadas financeiramente foram as mais favorecidas, tanto proporcionalmente quanto em
termos absolutos (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 69).

O estudo concluiu, dessa forma, que a concessao de desoneragdes de IVA a produtos
considerados de interesse social ndo configurava a alternativa mais adequada para se alcancar
efeitos distributivos na tributacdo sobre o consumo (OECD; KOREA INSTITUTE OF
PUBLIC FINANCE, 2014, p. 69). O mais apropriado, nesse sentido, seria a implementacgao de

mecanismos mais diretos para atingir a populacdo de baixa renda, como a realizagcdo de

7 Foram objeto do referido estudo os seguintes paises: Alemanha, Austria, Bélgica, Chile, Coreia do Sul,
Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Nova Zelandia,
Polonia, Turquia, Reino Unido e Republica Tcheca.
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transferéncia de valores a um grupo determinado de pessoas (OECD; KOREA INSTITUTE OF
PUBLIC FINANCE, 2014, p. 69).

A mesma conclusdo foi alcangada por Alberto Barreix, Martin Bés, Jeronimo Roca
(BARREIX; BES; ROCA, 2011, p. 58), Giovani Padilha da Silva (SILVA, 2019, p. 2) e Rita
de la Feria e Michael Walpole (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 643) em seus estudos. Esses
doutrinadores constataram que a solugdo universal, ndo era capaz de reduzir a regressividade
da tributagdo que incide sobre o consumo, j& que as parcelas mais abastadas da populagdo
acabavam apropriando-se da maior parte das renuncias fiscais concedidas pelo Estado
(SILVA, 2019, p. 2).

Existem, ainda, evidéncias acerca dos custos de se adotar aliquotas reduzidas. Um
deles ¢ a inquestionavel perda do potencial de arrecadacgdo de receitas do Estado, situacdo que
acaba por afetar de forma indireta a populagdo de baixa renda, a qual ¢ a mais favorecida
pelos gastos publicos (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 641). Outros efeitos negativos atrelados a
existéncia de aliquotas multiplas sdo: problemas de interpretacao e qualificacdo que levam ao
aumento de demandas judiciais; perda de neutralidade; distor¢cdes relacionadas a
competitividade; aumento das possibilidades de ocorréncia de planejamento tributario e
evasao fiscal; e amplia¢ao dos custos administrativos (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 645).

Além disso, destaca-se que as mudancas nas aliquotas do IVA ndo se refletem,
necessariamente, nos pregos dos bens e servigos comercializados. Dessa forma, muitas vezes,
as redugdes acabam por favorecer os operadores ao longo da cadeia produtiva e ndo os
consumidores propriamente ditos (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 643).

Em alguns casos, ainda, a concessdao dessas desoneragcdes podem ampliar a
regressividade do IVA, apresentando, a titulo de exemplificacdo, as situagdes em que ¢
possivel escolher entre o uso de servicos publicos ou particulares, como os relacionados a
educagdo e ao atendimento médico e hospitalar (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 644).
Considerando que os extratos mais altos tendem a optar pelos servigos particulares, as
redugdes do IVA acabam beneficiando os contribuintes mais ricos (FERIA; WALPOLE, 2020,
p. 644). O mesmo ocorre em relagdo as redugdes aplicadas a livros e eventos culturais, tendo
em vista que estes sdo consumidos majoritariamente pelas parcelas mais abastadas da
populacdo (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 644-645).

Conclui-se, nesse sentido, que o meio mais adequado para se alcancar maior

equidade na tributagdo sobre o consumo de um pais, ¢ a implementacao de um IVA-P, com a
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instituicdo de um mecanismo de transferéncia de valores a populacdo de baixa renda. A
ado¢do de um sistema de multiplicidade de aliquotas com objetivos distributivos, por outro
lado, somente ¢ considerado apropriado se o respectivo pais nao possuir condi¢des de instalar
um programa eficiente de compensacgao (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 644).

As PECs n°%s 45 (BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b) preveem a criagao de um
mecanismo de personalizagdo da tributacao sobre o consumo a partir da devolugao de valores
a populacdo de baixa renda. Por conseguinte, no proximo item, essas propostas de Reforma
Tributdria serdo analisadas de modo a se verificar se, com a aprovacdo desses projetos de
emenda a Constituicdo, poderd haver a reducdo da regressividade da tributagdo sobre o

consumo existente no Brasil.
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4 PROJETOS DE EMENDA A CONSTITUICAO N°S 45 E 110 E EQUIDADE NA
TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

Conforme constatado no subcapitulo 2.4 desta monografia, ao contrario do que foi
observado em relagdao ao IVA dos vinte paises examinados no estudo realizado pela OCDE e
pelo Instituto Coreano de Finangas Publicas em 2014, identificou-se uma regressividade da
tributacdo sobre o consumo brasileira independentemente do método de avaliagdo utilizado,
seja pela renda auferida pelas familias seja por suas despesas de consumo. Por esse motivo,
muito se discute sobre a possibilidade de realizagdo de uma Reforma Tributaria no pais com
0 objetivo de alterar esse cenario.

Em vista da tramitacdo das PECs n° 45 (BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b)
no Congresso Nacional e no Senado Federal, respectivamente, as quais propdem uma reforma
da tributacdo do consumo através da implementacdao de um imposto analogo ao IVA no Brasil,
a realizacdo de uma analise acerca da capacidade de esses projetos de emenda a Constituicao
minorar a regressividade da tributagdo que incide sobre bens e servigos no pais torna-se
extremamente pertinente.

Dessa forma, nos proximos subcapitulos, analisar-se-ao as propostas trazidas pelas
mencionadas PECs, com o objetivo de investigar se a aprovagdo de algum desses projetos de
Reforma Tributdria serd capaz de trazer, efetivamente, maior equidade para a tributagdo

brasileira sobre o consumo.

4.1 A TENTATIVA DE IMPLEMENTACAO DO IMPOSTO SOBRE O VALOR
AGREGADO NO BRASIL

O primeiro imposto ndo cumulativo do Brasil foi o IPI, que foi implementado em
1958, quando ainda se denominava imposto de consumo (TORRES, 2017, p. 22)

Ja o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias (ICM), atual
ICMS, foi concebido no Brasil, em 1965, a semelhanga de um I'VA, inspirado pela experiéncia
francesa, mas cuja a competéncia para institui¢do era subnacional, pertencendo aos Estados e
ao Distrito Federal (VARSANO, 2014, p. 2). Entretanto, ao longo do tempo esse imposto
passou por diversas modificacdes que o afastaram das caracteristicas essenciais de um

imposto tnico (VARSANO, 2014, p. 2).
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Inicialmente, verifica-se que a base do ICMS ndo abrange a generalidade das
operagdes de prestacdo de servigos, incidindo somente sobre aquelas relacionadas aos
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo onerosa. Logo, o
ICMS nao incide de forma generalizada sobre o consumo da forma que pretende um IVA
(VARSANO, 2014, p. 38). Existe, além disso, um elevado numero de aliquotas que sdo
definidas internamente por cada Estado da federagdo e pelo Distrito Federal, o que torna a
administracdo do ICMS extremamente complexa, ao contrario do que se espera de um IVA
(SILVA, 2021, p. 426).

Por outro lado, idealmente, o IVA deve contar com pouquissimas isen¢des, uma vez
que estas favorecem a verticalizagdo das empresas, ja que ¢ mais rentavel que os contribuintes
cujas vendas sdo isentas passem a produzir seus proprios insumos e produtos intermediarios
ao invés de adquiri-los de terceiros com o objetivo de reduzir a incidéncia do tributo
(VARSANO, 2014, p. 19). Além disso, as isen¢des intensificam a guerra fiscal entre os
Estados, uma vez que incentivam o deslocamento estratégico de empresas para localidades em
que sao concedidas (VARSANO, 2014, p. 38). A partir dessas consideragdes, verifica-se que
as isencoes interferem na neutralidade do mercado (SILVA, 2021, p. 278) e contribuem para
afastar o ICMS de um IVA (VARSANO, 2014, p. 38).

Por fim, em relagdo ao ICMS, os principios de tributagdo na origem e no destino
incidem de forma hibrida nas operagdes interestaduais, o que, além de afastar esse imposto de
um IVA, traz distor¢des ao Sistema Tributdrio brasileiro (VARSANO, 2014, p. 38). Nos
termos do §2° inciso VII, do art. 155 da CRFB, a receita de ICMS obtida com as operagdes e
prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final localizado em outro Estado ¢
repartida entre o Estado de origem e o Estado de destino (BRASIL, 1988). Ao primeiro ¢
destinado a aliquota interestadual e ao segundo a diferenga entre sua aliquota interna e a
aliquota interestadual (BRASIL, 1988). A distor¢do se estabelece porque a producdo de
mercadorias esta concentrada de forma acentuada em algumas regides do pais (SILVA, 2021,
p. 267). Por esse motivo os Estados produtores ja sao beneficiados em razao da ocorréncia de
um maior numero de transagdes em seus territorios, que favorece a arrecadagdo de receitas
tributarias (AGUIA, 2007, p. 132). Logo, a existéncia de um sistema hibrido de cobrancga
amplia as disparidades regionais, uma vez que as receitas obtidas com o imposto ndo ¢

direcionado exclusivamente ao Estado de destino (SILVA, 2021, p. 267).
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Essas s3o apenas algumas caracteristicas que afastam o ICMS do IVA teoérico. Em
razdo desse contexto, passou-se a discutir no ambito politico brasileiro projetos de Reforma
Tributaria para introduzir efetivamente um imposto sobre o valor agregado no pais, os quais
serdo discutidos a seguir. Destaca-se que este estudo limitar-se-4 a analise das propostas
apresentadas pelas PECs n°s 45 (BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b), tendo em vista

que estas se mostraram de maior expressao social e politica.

4.1.1 Projeto de Emenda a Constituicao n° 45

A PEC n° 45 foi apresentada a Camara dos Deputados no dia 3 de abril de 2019 e,
em julho de 2023, o projeto ainda se encontra em tramitagio (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2023). O texto original da PEC n° 45 prop0s a inclusdo do art. 152-A na CRFB, o qual dispde
sobre a instituicado do imposto sobre bens e servicos (IBS) no ordenamento juridico brasileiro
(BRASIL, 2019a). Para isso, essa proposta visa a substituicdo de cinco tributos existentes no
Sistema Tributario do Brasil, quais sejam: o imposto sobre produtos industrializados (IPI), o
imposto sobre as operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunica¢ao (ICMS), o imposto
sobre servicos de qualquer natureza (ISS), a contribuigdo para o Programa de Integragao
Social (PIS) e a contribuicdo para o financiamento da Seguridade Social (COFINS) (BRASIL,
2019a).

De acordo com a redacdo do referido dispositivo, o IBS deverd ser instituido por
meio de Lei Complementar, cabendo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
competéncia de definirem suas aliquotas, devendo estas serem uniformes para todos os bens
servicos e direitos comercializados, conforme preceitua o inciso VI do §1° do art. 152-A
(BRASIL, 2019a). Nos termos do §2° desse artigo, a aliquota de cada operagdo correspondera
a soma das aliquotas fixadas pelos entes politicos do local onde a operagao foi realizada, ou
seja, pela soma das aliquotas federal, estadual ou distrital e municipal (BRASIL, 2019a).
Conforme o §3° por sua vez, no caso de operagdes interestaduais e intermunicipais, a
cobranca desse imposto deverd ser realizada pelo ente politico de destino da mercadoria
(BRASIL, 2019a).

O inciso III do §1° do art. 152-A estabelece que o IBS devera ser ndo cumulativo. J&

o inciso IV dispde que esse imposto ndo podera ser alvo de concessdo de isengdes, incentivos
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ou beneficios que resultem na redu¢do da carga tributaria em razao da aplicag¢do de aliquotas
inferiores as nominais (BRASIL, 2019a). O inciso V do referido dispositivo, ainda, determina
que as exportagdes nao serao tributadas pelo IBS (BRASIL, 2019a).

O §5° do art. 152-A, por outro lado, dispde que as receitas arrecadas com o IBS
seriam distribuidas aos entes da Federacdo proporcionalmente as aliquotas aplicadas
(BRASIL, 2019a). Por fim, incluiu-se o §9° no art. 152-A do Projeto, o qual propde a criagao
de um mecanismo de transferéncia de renda com a devolugdo de parte do IBS recolhido para
os contribuintes de baixa renda (BRASIL, 2019a). Ressalta-se que a regulamentagdo dessa
medida seria realizada por lei complementar (BRASIL, 2019a).

O texto original da PEC n° 45 também propde a inclusdo do inciso Il ao art. 154 da
CRFB, estabelecendo como competente a Unido para a instituicdo de impostos seletivos com
0 objetivo extrafiscal de desestimular o consumo de determinados bens, servigos ou direitos
(BRASIL, 2019a).

Conforme se extrai da justificativa apresentada junto a ao Projeto, através do IBS,
pretende-se instituir um IVA no Brasil (BRASIL, 2019a). Assim, busca-se substituir a
multiplicidade de impostos que incidem sobre o consumo do pais por um Unico imposto sobre
o valor agregado (BRASIL, 2019a). A ideia ¢ manter a carga tributaria constante, ao longo da
transi¢do, conservando-se o montante arrecadado sem aumentar a oneragao dos contribuintes
(BRASIL, 2019a).

Verifica-se que o texto original da PEC n°® 45, por meio do §1°, inciso 1V, do art.
152-A, pretende excluir as desoneragdes que incidem sobre a tributagdo brasileira sobre a
aquisi¢ao de bens e servigos ao estabelecer que o IBS ndo podera ser objeto de concessao de
isengdes, incentivos ou beneficios que resultem na reducdo da sua carga tributaria. Dessa
forma, com a aprovacdo dessa proposta, a solugdo universal aplicada a tributagdo sobre o
consumo seria suprimida do Sistema Tributario do Brasil.

Entretanto, impostos seletivos poderiam ser instituidos pela Unido com objetivos
extrafiscais. Sobre esse ponto, destaca-se que a PEC n°® 45 ndo esclareceu quais seriam os
objetos de consumo que seriam alvo desses tributos, mas, na justificativa do projeto, consta
que se tratam daqueles geradores de externalidades negativas, como cigarros e bebidas
alcodlicas (BRASIL, 2019a).

Como forma reduzir o efeito regressivo da tributagdo sobre o consumo do Brasil,

esse projeto de emenda a Constituicdo prevé a implementagdo de um sistema de transferéncia
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de renda com a devolucdo de parte do IBS recolhido para os contribuintes de baixa renda
(BRASIL, 2019a). Nesse sentido, pretende-se a personalizagdo desse imposto, através da
uniformizacao de sua aliquota e da concessao de um alivio fiscal aos extratos mais baixos da
populacdo (BRASIL, 2019a). Na justificativa da PEC, ¢ mencionado que essa devolugado se
daria através do cruzamento de dados entre um sistema em que os consumidores informem
seu CPF na aquisi¢ao de bens e servigos e o cadastro Uinico dos programas sociais (BRASIL,
2019a).

Ocorre que, no dia 22 de junho de 2023, o relator da PEC n°® 45 (BRASIL, 2019a)
apresentou parecer preliminar de plenario, no qual constou um substitutivo ao texto original
dessa proposta de Emenda a Constituicdo, com diversas alteracdes em relacdo ao texto
original (BRASIL, 2023a).

Inicialmente, destaca-se que, nesse Projeto substitutivo, propds-se a inclusdo do
inciso VIII ao art. 153 da CRFB, estabelecendo a Unido como ente competente para instituir o
imposto sobre a producdo, comercializagdo ou importacao de bens e servigos considerados
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente (BRASIL, 2023a).

Houve, além disso, a criagdo de uma secdo V-A para o Capitulo I do Titulo VI da
CRFB, para dispor sobre IBS, cuja competéncia para instituicdo, nos termos do art. 156-A,
seria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (BRASIL, 2023a). Nesse caso, esse
imposto seria cobrado pelo somatdrio das aliquotas fixadas pelo ente estadual ou distrital e
pelo ente municipal de destino da operagao (BRASIL, 2023a).

Ainda, foi proposto pelo Projeto substitutivo a PEC n° 45 a criagdo de uma
contribui¢do sobre bens e servigos, de competéncia da Unido, através da inclusdo do inciso V
ao art. 195 da CRFB (BRASIL, 2023). Destaca-se que, por meio da incorporagdo do §17 a
esse dispositivo, estabeleceu-se a possibilidade de devolugdo desse tributo a pessoas fisicas,
tendo sido determinado que uma lei deverd regular as hipoteses em que estas deverdo ocorrer
(BRASIL, 2023a). Importante mencionar, também, que o art. 149-B desse Projeto
substitutivo, definiu que o IBS e a contribui¢cdo sobre bens e servigos terao os mesmos fatos
geradores, bases de calculo, hipoteses de ndo incidéncia e sujeitos passivos; regimes
especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo; e regras de ndo cumulatividade e de
creditamento (BRASIL, 2023a).

O art. 8° caput e §1°, dessa proposta, por sua vez, prevé a possibilidade de Lei

Complementar atribuir, a esses tributos, regimes diferenciados de tributagdo, bem como
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aliquotas reduzidas em 50% a: servigos de educacdo; servigos de saude; dispositivos médicos;
medicamentos; servigos de transporte publico coletivo urbano, semiurbano ou metropolitano;
produtos agropecuarios, pesqueiros, florestais e extrativistas vegetais in natura; insumos
agropecuarios, alimentos destinados ao consumo humano e produtos de higiene pessoal; e
atividades artisticas e culturais nacionais (BRASIL, 2023a). Ja o §3° desse artigo possibilita a
concessao de isencdes para os mencionados servicos de transporte publico e a redugdo em
100% das aliquotas de ambos os tributos para medicamentos e da contribui¢do sobre bens e
servigos para servicos de educacdo de ensino superior e, até 28 de fevereiro de 2027, para os
servicos beneficiados pelo Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos (Perse)
(BRASIL, 2023a).

Nesse sentido, verifica-se que o Projeto substitutivo & PEC n°® 45 pretende atribuir a
competéncia para instituir o IBS aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e criar um
um imposto com finalidade extrafiscal e uma contribui¢do social, ambos de competéncia da
Unido, com base de incidéncia ampla sobre a aquisi¢do de bens e servigos. Ademais,
observa-se que houve uma desisténcia de se excluir as desoneragdes da tributacao sobre o
consumo do Brasil, uma vez que se possibilitou a atribuicdo de regimes tributarios
diferenciados para bens e servigos considerados essenciais.

Apresentados os principais pontos relacionados a tributagdo sobre o consumo
contidos nos textos original e substitutivo da PEC n°® 45 (BRASIL, 2019a), passar-se-4 a
analise da PEC n° 110 (BRASIL, 2019Db).

4.1.2 Projeto de Emenda a Constituicao n° 110

A PEC n° 110 foi apresentada ao Plenario do Senado Federal em 9 de julho de 2019,
encontrando-se, ainda, em tramitagao no més de julho de 2023 (SENADO FEDERAL, 2023).
Esse projeto de emenda a Constituicao propde a extingdo de 9 (nove) tributos, quais sejam: o
imposto sobre produtos industrializados (IPI); o imposto sobre as operacdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF); as contribui¢ao para o
Programa de Integragdo Social (PIS) e para o Programa de Formagdo do Patrimdnio do
Servidor Publico (PASEP); a contribuicdo para o financiamento da Seguridade Social
(COFINS); a contribuicdo social do salario-educagdo; a contribuicdo de interven¢do no

dominio econdmico relativa as atividades de importacdo e comercializagdo de petroleo e seus
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derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel (CIDE Combustiveis); o
imposto sobre as operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao (ICMS) e o imposto
sobre servigos de qualquer natureza (ISS) (BRASIL, 2019b). No lugar desses tributos, seriam
implantados o imposto sobre operagdes com bens e servicos (IBS), de competéncia estadual e
distrital, e o imposto sobre bens e servigos especificos (imposto seletivo), de competéncia
federal (BRASIL, 2019b).

O mencionado Projeto prevé a criacdo do IBS através da inclusdo do inciso IV ao art.
155 da CRFB (BRASIL, 1988), atribuindo competéncia aos Estados e ao Distrito Federal para
instituir esse tributo (BRASIL, 2019b). De acordo com o a redagao do §7°, incisos I, IT e IV,
do referido dispositivo, esse imposto seria uniforme em todo o territorio nacional e teria
regulamentacao tnica, bem como seria ndo cumulativo e teria uma aliquota padrao (BRASIL,
2019b).

Além disso, nos termos dos incisos VII e VIII do mencionado dispositivo, o imposto
pertenceria ao Estado de destino do bem ou servigo e, em regra, ndo poderia ser objeto de
isengdo, reducao de base de calculo, concessdao de crédito presumido, anistia, remissao ou
qualquer outro tipo de incentivo ou beneficio fiscal ou financeiro vinculado ao imposto, salvo
se as operagdes referirem-se aos seguintes produtos ou servigos: alimentos, inclusive os
destinados ao consumo animal; medicamentos; transporte publico coletivo de passageiros
urbano ¢ de carater urbano; bens do ativo imobilizado; saneamento basico; e educacido
infantil, ensino fundamental, médio e superior e educacio profissional (BRASIL, 2019b).

Por fim, o inciso IX do §7° do art. 155 estabelece que o IBS ndo integraria a propria
base de calculo ou a base de célculo do imposto seletivo, o qual serd apresentado a seguir
(BRASIL, 2019Db).

O imposto seletivo seria criado por meio da inclusdo do inciso VIII ao art. 153 da
CRFB, estabelecendo como competéncia da Unido a instituicdo de impostos sobre operacoes
com petroleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, gas natural,
cigarros e outros produtos do fumo, energia elétrica, servigos de telecomunicagdes, bebidas
alcodlicas e ndo alcoodlicas, e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos
(BRASIL, 2019b). Nos termos do §6°, incisos I, II e III, do referido dispositivo, além de esse

tributo também incidir sobre as importagdes, ndo afetaria a exportacdo de bens e servigos e
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poderia ter aliquotas diferenciadas (BRASIL, 2019b). Ja, conforme os incisos V e VI, esse
imposto seria monofasico e ndo integraria a base de calculo do IBS (BRASIL, 2019b).

De acordo com a justificativa apresentada, através da aprovacao da PEC n° 110,
busca-se simplificar o Sistema Tributario nacional e reduzir o impacto da tributagdo sobre o
consumo na populagdo, sem alterar a carga tributaria que ja onera os contribuintes brasileiros
(BRASIL, 2019b). Visando atingir esse objetivo, pretende-se implementar um IVA no pais,
por meio da instituigdo do IBS, de competéncia estadual e distrital, e de um imposto seletivo
com finalidade extrafiscal, cuja competéncia devera ser federal (BRASIL, 2019b).

Verifica-se que, diversamente do que foi proposto pela PEC n°® 45 (BRASIL, 2019a), a
PEC n° 110 (BRASIL, 2019b) manteve a possibilidade de conce¢ao de desoneragdes fiscais a
alguns produtos e servicos a partir da proposta de inclusdo do inciso VII ao art. 155 da CRFB
(BRASIL, 2019b). Dessa forma, caso esse projeto de emenda a Constitui¢do seja aprovado,
ainda havera a incidéncia da soluc¢ao universal na tributa¢ao sobre o consumo do Brasil.

Acrescenta-se que, por meio da proposta de inclusdo do inciso IV ao art. 146 da
CRFB, foi prevista a devolugdo do IBS a populagdo de baixa renda, da mesma forma
estabelecida pela PEC n°® 45 (BRASIL, 2019a). Logo, a PEC n° 110 também propde a
implementagao de um mecanismo de personaliza¢ao da tributagao sobre o consumo, além de
delega a lei complementar a regulamentacdo dessa medida (BRASIL, 2019b).

Realizadas essas consideracdes acerca das mudancas propostas pelas PECs n°s 45
(BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b) em relagdo a tributacdo que incide sobre bens e
servigos no Brasil, no préoximo subcapitulo, buscar-se-4 analisar se as desoneragdes sdo

indispensaveis, ou ndo, para se trazer equidade para o Sistema Tributario brasileiro.

4.2 A INDISPENSABILIDADE DAS DESONERACOES PARA SE GARANTIR
EQUIDADE NA TRIBUTACAO BRASILEIRA SOBRE O CONSUMO

Uma das principais diferengas entre os textos originais da PECs n°s 45 (BRASIL,
2019a) e 110 (BRASIL, 2019b) consiste no fato de a primeira excluir as desoneragdes da
tributacdo que incide sobre o consumo do Sistema Tributario brasileiro e a segunda permitir
que estas sejam concedidas em relacdo a determinados produtos e servigos elegidos como
essenciais. Essa questdo impulsionou discussdes no Brasil, tendo, inclusive, a possibilidade de

concessao dessas desoneracdes sido introduzida no texto do Projeto substitutivo a PEC n° 45
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apresentado através de parecer preliminar de plenario. Considerando esses fatos, a realizacdo
de uma investigacdo acerca de prescindibilidade, ou ndo, da concessdo de desoneracdes a
determinados itens para se garantir equidade na tributacdo sobre o consumo no Brasil ¢
justificada.

Além de serem muitas as implicagdes negativas da concessdo de desoneragdes em
relagdo aos tributos que incidem sobre a aquisicdo de bens e servigos, em regra, estas nao
produzem efeitos distributivos expressivos, conforme ja explicitado no subcapitulo 3.5 desta
monografia. Logo, em um primeiro momento, essas redugdes podem ser tidas como
dispensaveis para a concretiza¢do do principio da equidade no Sistema Tributario de um pais
que adota o IVA. Entretanto, ndo ¢ possivel estender essa constatagdo a realidade brasileira.

Destaca-se que as conclusdes acerca da dispensabilidade das desoneragdes para se
alcancar efeitos distributivos foram obtidas a partir da analise da situacdo dos paises-membros
da OCDE, que estdao inseridos em um contexto socioecondmico diverso do brasileiro. Ao
contrario do que foi observado em relacdo a esses paises, a tributacao indireta existente no
Brasil apresenta-se como regressiva, tanto quando considerada a renda total das familias,
quanto ao se avaliar suas despesas (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p.
23-29).

Essa fato, por si s6, demonstra a perversidade do Sistema Tributario nacional. Em
razdo de a carga dos tributos que incidem sobre o consumo no Brasil ser mais avultada do que
aquela encontrada na maioria dos paises da OCDE (MUSSE, 2018, p. 133), a concentracao de
renda ¢ ampliada no contexto brasileiro, uma vez que quanto maior a carga tributaria relativa
a tributacdo indireta, maiores sdo seus efeitos concentradores (GODOI, 2016, p. 327). Por
esse motivo, ndo ¢ seguro apostar que a supressao total da solugdo universal aplicada sobre a
tributacdo que incide sobre bens e servicos serd o melhor caminho para se trazer equidade
para a estrutura tributéria do Brasil.

Apesar de a concessdao de desoneragdes a itens essenciais nao ser capaz de trazer
progressividade a tributagdo sobre o consumo (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO;
TONON, 2022, p. 35), a atribui¢do de aliquotas reduzidas do IVA a alimentos, medicamentos
e fornecimento de 4gua e energia elétrica realmente produzem um efeito positivo em termos
distributivos, uma vez que beneficia proporcionalmente mais as camadas mais pobres da

populacdo (OECD; KOREA INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE, 2014, p. 68-69). Dessa
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forma, verifica-se que a reducgdo da carga fiscal, nesses casos, contribui para a concretizagao
do principio da equidade da tributacao.

Ressalta-se, ainda, que existem duvidas acerca da efetividade da politica de
devolucao do IBS que as PECs n° 45 (BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b) pretendem
implementar. Inicialmente, destaca-se que ambos esses projetos de emenda a Constituicao
determinam que a devolucao do IBS seja regulamentada por lei complementar, fato que gera
incertezas sobre a forma que as transferéncias irdo ocorrer e em relagdo ao tempo que levara
para a implementagdo concreta do sistema de devolugdes. Nao € possivel realizar, além disso,
estimativas em relagdo ao potencial que essa medida terd em termos de alcance e adesdo da
populagdo de baixa renda.

Conforme se extrai da justificativa da PEC n® 45, a devolugdo do IBS seria
viabilizada pelo cruzamento de dados entre um sistema em que os consumidores informem
seu CPF na aquisi¢ao de bens e servigos e o cadastro Uinico dos programas sociais (BRASIL,
2019a). Esse sistema difere aquele adotado pelo Canada, o qual depende das informacdes
concedidas a Administracdo Publica através da declaragdo do imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza da pessoa fisica (IRPF) (GODOI, 2016, p. 328). Dessa forma,
tem-se que adotar um sistema diverso do canadense, que ¢ o considerado pela OCDE como o
mais apropriado para se atingir objetivos distributivos (GODOI, 2016, p. 327), e apostar
unicamente nesse mecanismo para se trazer equidade para a tributa¢do brasileira sobre o
consumo ¢ extremamente arriscado. O mesmo pode ser colocado em relacdo a PEC n° 110, a
qual nada dispde sobre a instrumentalizacdo das transferéncias que serdo realizadas a
populagdo de baixa renda (BRASIL, 2019b).

Acrescenta-se que, ao contrario do que se observa no Canada, no Brasil, ainda nao
existe uma estrutura administrativa eficiente e estabilizada para a operacionalizagdo ¢ o
controle dos créditos e das transferéncias (GODOI, 2016, p. 328), fato que amplia os riscos de
se excluir a incidéncia da solucdo universal do Sistema Tributario do pais. Além disso,
cumpre destacar que, na experiéncia canadense, o valor da transferéncia ndo ¢ capaz de
promover a distribuicdo de renda, uma vez que corresponde apenas a 1% do rendimento da
familia daquele que recebe o beneficio (GODOI, 2016, p. 323).

Conclui-se, dessa forma, que o melhor caminho para se trazer equidade para o
Sistema Tributario nacional ndo ¢ a supressdo total da solugcdo universal aplicada sobre a

tributacdo que incide sobre bens e servigos no pais. O mais apropriado seria implementar um
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sistema de transferéncia de valores a popula¢do de baixa renda, juntamente com medidas
relacionadas a solugdo universal. As propostas trazidas pelo texto substitutivo da PEC n°® 45
(BRASIL, 2023a) e do texto original da PEC n°® 110 (BRASIL, 2019b), nesse sentido, que
aliam a devolugao do IBS a concessao de desoneragdes a itens de primeira necessidade,
mostram-se como as mais adequadas para a realidade do Brasil.

Ressalta-se, todavia, que, conforme colocado por Feria ¢ Walpole em seu estudo,
essa desoneragdo ndo deve atingir 0s servigos cuja prestagdo pode ser publica ou particular e
as atividades artisticas e culturais, tendo em vista que estes poderiam ampliar a regressividade
da tributacdo sobre o consumo (FERIA; WALPOLE, 2020, p. 644-645). Dessa forma, o mais
adequado seria excluir do texto substitutivo da PEC n°® 45 os incisos I, Il e VIII do art. 8°e a
alinea b do do inciso II do §3° desse dispositivo. O mesmo pode ser dito em relacdo a
proposta de inclusdo da alinea f* ao inciso VII do art. 115 da CRFB trazida pela PEC n° 110
(BRASIL, 2019b).
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5 PROPOSTAS PARA AMPLIAR A EQUIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO
BRASILEIRO

Ao contrario do que é observado pela média dos paises da OCDE?, no cendrio
brasileiro, a tributacdo sobre bens e servicos compde mais de 40% (quarenta por cento) das
receitas tributarias, enquanto os tributos que incidem sobre a renda e a propriedade integram,
aproximadamente, apenas 25% (vinte e cinco por cento) desse total (ORAIR; GOBETTI,
2018, p. 224). Essa situagdo ¢ agravada em razdo de a tributagdo sobre o consumo do Brasil
atuar de maneira regressiva, como ja constatado no subcapitulo 2.4 deste estudo.

Por comporem a principal fonte de arrecadagdo de receitas, os tributos indiretos
acabam trazendo regressividade para todo o Sistema Tributdrio nacional, contribuindo para o
aumento da desigualdade social do pais (SILVA; GASSEN, 2011, p. 193). Isso ocorre, em
certa medida, porque a progressividade trazida pelos tributos diretos ndo ¢ capaz de
compensar os efeitos regressivos da tributacao indireta (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO;
TONON, 2022, p. 33).

Diante dessa situagdo, tem-se que a melhor alternativa para que o Brasil se alinhe as
boas praticas tributarias internacionais, em termos de protecdo social e de distribui¢do de
renda, e amplie a equidade de sua tributag@o consiste na alteragdo da composicao de sua carga
tributaria (SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 35). Dessa forma, o mais
adequado seria reduzir a incidéncia dos tributos indiretos sobre a renda das familias
(SILVEIRA; PALOMO; CORNELIO; TONON, 2022, p. 34) e ampliar a tributacdo direta que
incide sobre a renda e o patrimonio, instrumento mais apropriado para se atingir fins
distributivos (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 232).

Observa-se que os textos originais das Reformas Tributéarias analisadas neste estudo
nao trouxeram mudancas significativas em relagcdo a esses pontos. Na realidade, a intencao de
ambos esses projetos ¢ manter a arrecadagdo com a manutengdo da atual carga tributaria
relativa aos tributos indiretos existentes no pais.

O texto da PEC n° 110 até prevé a incorporagdo da contribuicao social sobre o lucro,

disposta no art. 195, inciso I, alinea ¢ da CRFB, ao imposto sobre a renda e proventos de

¥ Os paises considerados para o célculo da média da carga tributaria referente & tributagdo sobre bens € servigos
foram os seguintes: Australia; Austria; Bélgica; Canada; Suica; Chile; Reptiblica Checa; Alemanha; Dinamarca;
Espanha; Estonia; Finlandia; Franca; Reino Unido; Grécia; Hungria; Irlanda; Islandia; Israel; Italia; Japao;
Coreia do Sul; Luxemburgo; Letonia; México; Holanda; Noruega; Nova Zelandia; Polonia; Portugal;
Eslovaquia; Eslovénia; Suécia; Turquia; Estados Unidos (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 224).
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qualquer natureza (IR), sendo esta uma medida que levara a ampliagdo da tributacao direta do
Brasil (BRASIL, 2019b). Entretanto, essa mudanca ndo sera capaz de alterar de forma
significativa a composicao da tributacao do pais, logo, com essa medida, o Sistema Tributério
brasileiro ndo se tornard mais equitativo.

Em relacdo a reducao da incidéncia dos tributos indiretos sobre a renda das familias,
caso ocorra a implementacao do IBS no Brasil, a ampliagao da equidade poderia ser alcangada
com a simples diminui¢do da aliquota total aplicada a esse imposto. Cabe salientar que
medidas dessa espécie ndo promovem uma necessdria minoracdo na arrecadacdo estatal
(GASSEN; SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 229). Na realidade, podem resultar em
um incentivo ao consumo ¢ a producdo, trazendo beneficios sociais, através do estimulo ao
crescimento econdmico (GASSEN; SALES D’ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 229).

Essa perda na arrecadagdo poderia ser compensada pela ampliagdo da tributacao que
incide sobre a renda da pessoa fisica, por exemplo. A partir do més de maio do ano-calendario
de 2023, passaram a vigorar as seguintes aliquotas: zero, para rendimentos mensais de até
R$2.112,00 (dois mil, cento e doze reais); 7,5%, de R$2.112,01 (dois mil, cento e doze reais e
um centavo) até R$2.826,65 (dois mil, oitocentos e vinte e seis reais e sessenta € cinco
centavos); 15%, de R$2.826,66 (dois mil, oitocentos e vinte e seis reais e sessenta e seis
centavos) até 3.751,05 (trés mil, setecentos e cinquenta e um reais e cinco centavos); 22%, de
R$3.751,06 (trés mil, setecentos e cinquenta e um reais e seis centavos) até R$4.664,68
(quatro mil, seiscentos e sessenta e quatro reais e sessenta e oito centavos); € 27,5% para
rendimentos acima de R$4.664,68 (quatro mil, seiscentos e sessenta e quatro reais e sessenta e
oito centavos) (BRASIL, 2007).

Desse modo, propoe-se a inclusdo de trés aliquotas adicionais na tabela progressiva
mensal do IRPF nos percentuais de 35%, 40% e 45%, como forma de ampliar a incidéncia
dos tributos diretos na carga tributaria brasileira. Para isso, pode-se considerar as faixas de
rendimentos dos brasileiros, referentes ao ano de 2020, apresentadas no Relatorio da
Distribui¢do da Renda e da Riqueza da Populacao Brasileira, produzido pela Secretaria de
Politica Econémica do Ministério da Economia em dezembro de 2022 (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2022, p. 77):

Figura 1 - Faixas de rendimento dos brasileiros no ano de 2020
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Valores R$ milhdes

Rendimento

Faixa de Rendimento Qtde Declarantes Rendir;z:lttt;) Total Total D::;g?:s Imposto Devido Ber]l-si:u?;:asitns
Tributavel

Até 1/2 Salario Min. 1.604.246 1.521 1.111 212 0,0 285.668
\2a1SadioMin 578381 5917 4976 950 02 60504
ta2SaliiosMin. 2755245 51778 43655 80177 13 300586
2a3saldrosMin. 5014845 150925 135857 30026 4053 423231
SassalanDSMm S S ——— 8262962 SE—— 402963 go— 322633 — 77972 SE——— 6351 4 cresiseirs 312412
Samsa,amst s 7536054 654775 495037 2 120”7 s 345694 S 1375408
10 a 20 Salarios Min. 3.693.379 636.920 435.065 87.784 61.349,2 1.495.534
2Ua4osalanosmm RO .1 535935 S 524937 — 307?37 I 56?25 I 553362 e 15054?9
masosalanos Mm T 453819 305233 — 129?59 e 22191 25391 S 1071959
80a160SaldrosMin. 122641 166013 42143 6142 91076 701922
>771670 S;Iérin;Min.r ” 7 ” ”72.3376 ” ” 492.559 W ” 57.410 W 97.7?64 7 ” 1é.542,é 72.&57.1:750
Total 31.634.843 3.403.142 1.975.433 420.501 205.561 10.292.832

Fonte: MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022, p. 77

Propde-se, nesse sentido, a atribuicdo das aliquotas adicionais em relagdo as
seguintes faixas de rendimento: 35% para aqueles que auferirem entre 10 e 40 salarios
minimos; 40% aos que receberem entre 40 e 80 salarios minimos; e 45% aqueles cujos
rendimentos ultrapassarem 80 salarios minimos’.

Outra proposta seria a ampliacao da base tributavel do IRPF, através da tributagao
dos dividendos e dos lucros distribuidos, que atualmente sdo isentos. Essa medida seria capaz
de trazer mais progressividade para a tributacdo sobre a renda se comparada a alternativa de
se criar aliquotas adicionais de IRPF e se manter a isencdo de tributacdo desses valores
(GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 27). Isso porque essa ultima hipotese afetaria mais os
assalariados de classe média alta do que os grandes capitalistas e executivos (GOBETTI;
ORAIR, 2016, p. 28).

Cumpre-se, ainda, mencionar o imposto sobre grandes fortunas (IGF), que esta
previsto no art. 153, inciso VII, da CRFB (BRASIL, 1988). Apesar de ter sido
constitucionalmente instituido, a Lei Complementar que deveria reguld-lo ainda ndo foi
criada. Em 2008, o Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 277 (BRASIL, 2008), que propde a

regulamentacdo da matéria, foi apresentado a Camara dos Deputados, estando pronto para ser

? A medida provisoria n® 1.172 (BRASIL, 2023b) fixou o salario minimo do Brasil em R$1.320,00 (mil trezentos
e vinte reais), a partir de 1° de maio de 2023.
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apreciado no Plendrio desde 2012. Ressalta-se que existem outros trinta e trés PLPs a ele
apensados (BRASIL, 2008).

Diferentemente do que foi proposto pelo PLP n° 227, sugere-se, neste trabalho, a
incidéncia do IGF sobre a totalidade de bens e direitos de qualquer natureza que superem o
montante de R$10.000.000,00 (dez milhdes de reais), na forma da proposta apresentada em
2020 pelos Auditores Fiscais pela Democracia (AFD), Associagdo Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP), Federagdao Nacional do Fisco Estadual e
Distrital (FENAFISCO), Instituto Justica Fiscal (IJF) e Delegacias sindicais do Sindicato
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (SINDIFISCO NACIONAL) de
Belo Horizonte, Brasilia, Ceard, Curitiba, Floriandpolis, Paraiba, Ribeirdo Preto, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte e Salvador (MOREIRA FILHO et al, 2020, p. 19). Nessa
proposta, sugere-se a aplicacdo de aliquotas progressivas ao imposto de 0,5%, 1% e 1,5%, as
quais deveriam afetar as faixas de R$10.000.000,00 (dez milhdes de reais) a R$40.000.000,00
(quarenta milhdes de reais), R$40.000.000,00 (quarenta milhdes de reais) a R$80.000.000,00
(quarenta milhdes de reais) e acima de R$80.000.000,00 (quarenta milhdes de reais),
respectivamente (MOREIRA FILHO et al, 2020, p. 19).

Para evitar a ocorréncia de evasao fiscal relacionada a existéncia de paraisos fiscais,
a base de célculo do IGF deveria abranger o patrimonio nacional e internacional de pessoas
fisicas residentes no pais e o patrimdnio total obtido no pais por pessoas fisicas ndo residentes
e pessoas juridicas (CARVALHO JUNIOR; PASSOS, 2018, p. 485). Para a obtencio desses
dados, deve-se incentivar a cooperagao internacional entre os paises.

A titulo de exemplificagdo, apresenta-se o método recomentado pela OCDE que
impde a grupos multinacionais cuja receita anual seja igual ou superior a setecentos e
cinquenta milhdes de euros a obrigatoriedade de preenchimento de um documento
denominado Country by Country Report (CbC)', no qual o controlador da multinacional deve
informar dados como a receita, os bens e direitos ativos, o nimero de empregados e o
montante pago de imposto de renda em cada pais de atuagao do grupo (HICKMANN, 2018,
p. 324). Esse documento deve ser apresentado anualmente a Administragdo da jurisdi¢ao de
atuacdo do controlador e, posteriormente, compartilhado com os demais paises em que as

empresas do grupo se estabelecem (HICKMANN, 2018, p. 324). Esse método foi incorporado

' Declaragdo Pais-a-Pais (traducdo da autora desta monografia).
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pelo ordenamento juridico brasileiro, em 2016, através da Instru¢do Normativa n® 1681 da
Receita Federal (RECEITA FEDERAL, 2016).

Com a institui¢ao do IGF, o gravame relativo aos tributos que incidem sobre bens e
servicos poderia ser reduzido sem afetar a arrecadagdao de receitas. Essa consiste em uma
medida simples que contribuiria de forma significativa para ampliar a equidade da tributagao
brasileira.

Outra medida para ampliar a participagdo dos tributos diretos no Sistema Tributério
nacional seria a majoracao da aliquota maxima atribuida ao imposto sobre a transmissao causa
mortis e doagdo (ITCMD). Com base no §1°, inciso IV, do art. 155 da CRFB, a aliquota
maxima desse imposto foi fixada em 8%, através da Resolu¢do do Senado Federal n® 9
(SENADO FEDERAL, 1992). O Consorcio Nacional de Secretarias de Fazenda, Finangas,
Receita e Tributagdo (CONSEFAZ) sugeriu, em 2015, a alteragdo dessa aliquota méaxima para
20% (MINISTERIO DA FAZENDA, 2015). Caso essa proposi¢do seja acolhida, seria
possivel reduzir a incidéncia dos tributos indiretos na carga tributaria do Brasil. Em relacao a
esse tributo, cabe mencionar que o texto substitutivo da PEC n® 45 (BRASIL, 2023a) propos a
inclusdo do inciso VI ao §1° do art. 155 da CRFB estabelecendo o ITCMD como um imposto
progressivo, o que demonstra um avango em termos de equidade.

Outro imposto cuja arrecadacdo ¢ infima e deficiente em termos distributivos e
merece destaque € o imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR). Nos termos do art. 30
do CTN (BRASIL, 1966), a base de calculo do ITR ¢ o valor fundiario do imovel. Esse se
trata, na realidade, do valor da terra nua (VTN), ou seja, o valor da extensdo de terra
desconsideradas as areas das construgdes, instalacdes e benfeitorias, culturas permanentes e
temporarias, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas, conforme disciplina o
§1° inciso I, do art. 10 da Lei n® 9.393 (BRASIL, 1996).

De acordo com o art. 11 dessa Lei, o valor do tributo € calculado a partir do valor da
terra nua tributavel (VTNt), que € obtido pela multiplicacdo do VTN pelo quociente entre a
area tributavel e a area total do imoével (BRASIL, 1996). Considera-se area tributavel,
segundo o inciso II, do §1° do art. 10 dessa Lei, a area total do imdvel, subtraidas aquelas: de
preservacdo permanente; de reserva legal, de interesse ecoldgico; comprovadamente
imprestaveis para qualquer explorac¢do agricola, pecuaria, granjeira, aquicola ou florestal; sob
regime de serviddo ambiental; cobertas por florestas nativas; e alagadas para fins de

constitui¢do de reservatério de usinas hidrelétricas (BRASIL, 1996).
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O §4° do art. 153 da CRFB estabelece que as aliquotas do ITR deveriam ser
progressivas e fixadas com o objetivo desestimular a existéncia de propriedades improdutivas
(BRASIL, 1988). Entretanto, em razao de falhas relacionadas a forma de cobranca desse
imposto e 4 fiscalizagdio, o ITR ndo ¢é capaz de promover a desconcentragdo fundiaria (LEAO;
FRIAS, 2016, p. 107).

Nesse sentido, poderia ser criada uma agéncia federal para estimular a formacgao de
convénios intermunicipais com o objetivo de realizar, a cada 5 (dez) anos, um estudo das
propriedades rurais existentes no territorio dos Municipios brasileiros de modo a se verificar a
real extensdo das dreas tributaveis que sdo compreendidas por esses imoéveis. Para isso,
pode-se fazer uso de tecnologias geoespaciais de monitoramento, que utilizam imagens de
satélite, drones e sensores em terra, por exemplo, encaminhando-se os dados obtidos para a
Receita Federal do Brasil (RFB). Tendo em vista que o montante do ITR ¢ calculado com
base na declaracao dos proprios proprietarios de terras rurais, sujeitos passivos da relacao
juridica tributaria, de acordo com o art. 36 da Instru¢do Normativa da Secretaria da Receita
Federal n° 256 (RECEITA FEDERAL, 2002), essa medida seria capaz de reduzir a evasao
fiscal relativa a esse imposto.

Outra hipdtese para tornar a arrecadagdo do ITR mais efetiva, considerando que as
aliquotas minimas sdo irrisorias e as maximas confiscatorias, seria a fixagdo da aliquota
minima de ITR em 0,5% e da méxima em 15%, de forma a aproxima-las aos limites fixados
para a arrecadacdo do IPTU. A fixacdo desse percentual desestimularia a evasdo fiscal
relacionada a esse imposto. Assim, consequentemente, seria possivel reduzir a incidéncia dos
tributos indiretos no Brasil sem alterar a carga tributaria existente no pais, trazendo-se, assim,
mais equidade para a tributacdo brasileira. Ressalta-se que, para a implementagdo dessa
medida, seria necessario alterar a Lei n® 9.393 (BRASIL, 1996).

Por fim, outra alternativa para reduzir a regressividade do Sistema Tributario
nacional seria aprovar uma Emenda Constitucional para ampliar a base de incidéncia do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) para abranger aeronaves e
embarcagdes, tendo em vista que o STF, em 2008, no julgamento do Recurso Extraordinario
n® 379.572 (BRASIL, 2008), determinou que o IPVA incidiria apenas sobre veiculos
automotores terrestres. O texto dessa PEC deveria incluir, também, a possibilidade de se
atribuir aliquotas progressivas ao IPVA de acordo com o valor venal do veiculo. Para evitar a

guerra fiscal, uma Lei Federal deveria ser editada para regulamentar esse imposto a nivel
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nacional. Verifica-se que essa proposta foi incluida no texto substitutivo da PEC n°® 45
(BRASIL, 2023a), o qual propde a alteracao dos incisos II e III do §6° do art. 155 da CRFB.
Conclui-se, dessa forma, que a concretizagao do principio da equidade na tributacao
brasileira poderia ser alcangada através da alteragao da composi¢do de sua carga tributaria.
Para isso, seria necessario reduzir a oneragdo dos tributos indiretos ampliando-se, em
contrapartida, a participacdo dos tributos diretos na arrecadagdo estatal, ndo tendo essa
solugdo sido incorporada pelas PECs n°s 45 (BRASIL, 2019a) e 110 (BRASIL, 2019b), que
foram analisadas nesta monografia. Logo, uma Reforma Tributdria que vise, efetivamente,
atingir efeitos distributivos como forma de reduzir a desigualdade social, deve abranger, além

da tributagcdo que incide sobre o consumo, aquela que afeta a renda e o patrimodnio.
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6 CONCLUSAO

As conclusoes obtidas neste estudo foram no seguinte sentido:

A tributagdo sobre o consumo existente no Brasil ¢ regressiva, tanto quando avaliada
a renda das familias como quando examinadas suas despesas e, por compor a maior parte da
carga tributaria nacional, traz regressividade para toda a estrutura tributéria do pais.

Apesar de o IVA trazer mais vantagens do que desvantagens ao Sistema Tributério
dos paises que o adotam, afeta de forma mais gravosa as camadas mais pobres da populagao.

Para se alcancar efeitos distributivos através do IVA, sua implementagdo deve estar
atrelada a medidas como a solucdo universal e o IVA-P, tendo em vista que esse imposto, por
si s0, ndo ¢ capaz de trazer mais equidade para a tributagdo sobre o consumo.

O IVA-P configura-se como a politica fiscal mais adequada para se trazer mais
equidade para o Sistema Tributario de um pais que implementa o IVA, devendo a solugao
universal ser instituida somente quando o respectivo pais nao possuir condi¢des de instalar
um programa eficiente para a realizacao das transferéncias.

A concessdo de desoneragdes ¢ indispensavel para trazer mais equidade para a
tributacao sobre aquisi¢ao de bens e servigos no contexto brasileiro atual.

A medida mais adequada para se atingir fins distributivos no Brasil consiste na
adocdo de uma politica fiscal que alie a transferéncia de valores a populagdo de baixa renda a
concessao de desoneracdes tributdrias a bens e servicos de primeira necessidade, ressalvados
os servigos em relacdo aos quais € possivel escolher entre a prestagdo publica ou particular.

Para a concretizacdo do principio da equidade na tributacio brasileira, é necessario
alterar a composicdo da carga tributaria que atinge o pais por meio da ampliacdo da
participacao dos tributos diretos e redugdo da incidéncia dos tributos indiretos na arrecadagao
estatal.

A realizacao de uma Reforma Tributaria com o objetivo de reduzir a desigualdade
social brasileira deve abranger, além da tributacdo que incide sobre o consumo, aquela que

afeta a renda e a propriedade.
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