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"E convém nao esquecer que bitributacdo € quando arrancam seis vezes o dinheiro do
cidad&o. Pois o normal j& é tributacéo.”

Millor Fernandes



RESUMO

Esta pesquisa tem por escopo analisar a estrutura do sistema tributario brasileiro e sua
complexidade aos olhos do contribuinte, dando um enfoque a repercusséo da tributacdo indireta
na consciéncia fiscal dos cidaddos. Parte-se de um estudo historico evolutivo do sistema,
abordando a forma com que o contribuinte é reputado ao longo do tempo, bem como as politicas
tributarias foram implementadas. Em seguida, busca-se compreender as caracteristicas dos
tributos classificados em indiretos, bem como a sua aplicacdo no sistema tributéario vigente,
considerando seus efeitos sobre a transparéncia fiscal e sobre a equidade e justica na forma de
tributar. Diante desse cenério, analisa-se as perspectivas atuais para uma maior conscientizacdo
do contribuinte acerca do sistema tributario nacional, incluindo a Lei n® 12.741 de 2012 (Lei de
Transparéncia Fiscal), que trata da discriminag&o dos impostos nos documentos fiscais de venda
de mercadoria e servicos, bem como da importancia da cidadania fiscal, como forma de ratificar
os valores democraticos e republicanos que norteiam o Estado brasileiro. O resultado da
pesquisa demonstra que a politica tributaria adotada no Brasil ao longo da historia foi sempre
implementada com um viés arrecadatorio, acarretando o desinteresse do contribuinte em
compreender a tributacdo como um ato de cidadania. Por outro lado, o governo, ao compreender
que a tributacdo indireta causa menor compreensdo e resisténcia social dos contribuintes,
priorizou esse tipo de tributacdo. A Lei de Transparéncia foi instituida para que o cidadao
brasileiro tenha consciéncia da carga tributaria indireta embutida nos produtos, assim,
considera-se a mesma como 0 primeiro passo para a reforma do sistema.

Palavras-chave: Tributacdo. Imposto Indireto. Consciéncia Fiscal. Reforma Tributéria



ABSTRACT

This paper has the purpose of analysing the structure of the Brazilian tax system and its
complexity in the taxpayer’s viewpoint, focusing on the repercussions of indirect taxing on the
fiscal awareness of the citizens. This work begins with a historical and evolutionary study of
the system, addressing the way the taxpayer is reputed over time, as well as the tax policies that
were implemented. Then, we seek to understand the characteristics of the taxes classified as
indirect, as well as their applications on the current tax system, considering their effects on
fiscal transparency and the fairness and justice in the way of taxing. Given that scenario, we
analyse the current prospects for greater taxpayer’s awareness of the national tax system,
including Law No. 12,741 of 2012 (Fiscal Transparency Law), which deals with the
discrimination of taxes in taxing documents related to sales and to merchandise services, as
well as the importance of fiscal citizenship, as a means of attesting the democratic and
republican values that guide the Brazilian State. The research shows that the tax policy adopted
in Brazil throughout history has always been implemented with a mainly collective quality,
resulting in the taxpayer’s lack of interest in understanding taxation as an act of citizenship. On
the other hand, the government, realizing that indirect taxation causes lower understanding and
social resistance by the taxpayers, prioritized such taxation type. The Transparency Act was
established so the Brazilian citizen is aware of the built-in indirect taxes on the products, and
thus it is considered the first step to reform the system.

Keywords: Taxation. Indirect Tax. Fiscal Awareness. Tax Reform.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, como fonte priméria de toda ordem juridica e garantia
dos direitos dos cidaddos, estabeleceu as diretrizes do Sistema Tributario Nacional brasileiro,
regulando, de tal forma, a atividade tributaria do Estado, através dos principios gerais, dos
limites ao poder de tributar, da apresentacdo das competéncias tributaria dos entes federativos,

bem como da reparti¢do dos tributos arrecadados.

O cenario politico a época da promulgacédo do texto constitucional acabou por ampliar
a competéncia tributaria dos Estados e Municipios. Baseado no fortalecimento do federalismo
fiscal, o Sistema Tributario Nacional foi se estruturando de forma complexa e vultuosa, com

diversos tributos criados e inimeras normas tributarias elaboradas pelos entes federativos.

Nesse contexto, a auséncia de diretrizes gerais relativas a instituicdio e a
operacionalizacdo da tributacdo indireta incentivou a guerra fiscal entre os entes de mesmo
nivel na federagdo, resultando na falta na incompreensibilidade histérica do consumidor sobre
sua contribuicdo aos cofres publicos, prejudicando, de tal forma, a fiscalizacdo pelos

contribuintes da contraprestacao de servicos e politicas publicas implementadas pelo Estado.

O estudo dos tributos indiretos, bem como dos seus efeitos sobre a
incompreensibilidade do sistema tributario nacional aos olhos do contribuinte, apresenta-se
relevante no Brasil de hoje, tendo em vista 0s seguintes aspectos:1) Segundo estudos do
Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (2013), a carga tributaria no Brasil vém
elevando-se ano a ano, sendo que, no ano de 2012, representou 36,37% do valor do Produto
Interno Bruto, e sua previsdo para o ano de 2013 € de atingir o percentual de 36,42% do PIB do
Brasil; 2) A carga tributaria no sistema tributario nacional é representada expressivamente pela
tributacdo indireta, isto €, a tributacdo sobre o consumo de bens e servi¢cos no ano de 2012
correspondeu a 49,73% da arrecadacao total, conforme estudo da Carga Tributéria no Brasil
realizado pela Receita Federal (2013); 3) O Brasil é um dos paises que mais oneram o
contribuinte com a tributacdo, entretanto, o retorno das politicas publicas em relagdo ao bem
estar da sociedade é baixo quando comparado aos outros paises que possuem uma tributacao
elevada. Na comparagéo estudada tambem pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario

(2014), dos 30 paises que mais tributam, o Brasil é o Gltimo colocado em termos de Indice de
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Desenvolvimento Humano e de retorno em bem estar a sociedade, tendo como referéncia o ano
de 2012.

Dado essas estatisticas, percebe-se a relevancia para o estudo da estruturacdo do
sistema tributario brasileiro e a maneira com que o contribuinte é onerado, bem como as
medidas que o contribuinte tem & sua disposicao para identificar a tributacéo efetiva que esta
sujeito, abrangendo tanto os impostos diretos como os indiretos, no intuito de cobrar dos

governantes o retorno social de sua arrecadacao.

A questdo € um dos pilares doutrinarios de critica ao sistema tributario nacional e alvo
de propostas para a reforma tributaria. Assim, existem amplos debates doutrinarios,

jurisprudenciais e académicos sobre o tema, como fontes disponiveis para a pesquisa.

De tal forma, o trabalho busca evidenciar o contexto histérico pelo qual o sistema
tributario se estruturou no Brasil, os problemas resultantes da elevada tributacdo sobre o
consumo e da reduzida consciéncia fiscal do contribuinte brasileiro, além das perspectivas
atuais sobre as modernas ferramentas de transparéncia fiscal, cuja funcéo seria de aprimorar a
conscientizacao dos contribuintes em relacdo a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos,
dando destaque a Lei n°® 12.741, de 8 de dezembro de 2012, e suas regulamentacdes, que dispde
sobre as medidas de esclarecimento dos impostos incidentes sobre 0s produtos e servi¢o ao
consumidor, de que trata o 8 5° do artigo 150 da Constituicdo Federal.

O objeto desta pesquisa € analisar o contexto com que o complexo sistema tributério
brasileiro envolve a consciéncia tributaria do contribuinte brasileiro. O autor Hugo de Brito
Machado (2013) ressalta que o Brasil, assim como a maioria dos paises, prioriza a tributacdo
indireta, pois o contribuinte tem afastada a possibilidade de abster-se de pagar 0s impostos
guando consome, tendo em vista que o imposto € pago pela empresa que vende, porém é

embutido no valor do produto colocado a venda.

Dessa forma, historicamente o contribuinte se vé diante de um sistema tributario
estruturado em um grande emaranhado de normas tributarias sem o minimo de clareza a
percepcdo do mesmo, resultando em uma natural falta de conhecimento por parte dos

consumidores e em cidadaos com pouco poder de fiscalizacdo dos atos de governo.

Partindo dessa ideia geral, o cidadao brasileiro ndo tem ciéncia de quanto esta pagando
de impostos, nem conhecimentos acerca de base de célculo, aliquotas e incentivos fiscais

destinados aos empresarios, portanto, torna-se justificado o desinteresse da populagdo em
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acompanhar a aplicacdo dos recursos publicos. Além disso, o contribuinte brasileiro acredita
que o 6nus da tributacdo indireta recai totalmente sobre as empresas, sendo ele préprio imune
(RICAS, 2005).

Corroborando com o posicionamento doutrinério, percebe-se que h& desconhecimento
por parte do contribuinte sobre a composicdo dos precos a que 0 mesmo estd sujeito ao
consumir, especialmente sobre os impactos dos tributos imbuidos. Exemplo disso € a pesquisa
realizada pela Fecomércio RJ em parceria com o Instituto Ipsos, divulgada no portal de noticias
G1, em 14 de agosto de 2014, demonstrando que um a cada quatro brasileiros ainda acreditam
que ndo pagam nenhum tipo de imposto, €, quando o assunto é tributacéo indireta, apenas 55,3%

sabem que pagam impostos indiretos sobre produtos e servicos.

Baseado na realidade atual do Brasil, levanta-se, nesta pesquisa, 0 seguinte
questionamento: Quais os efeitos da carga tributaria indireta na consciéncia fiscal do cidadao

brasileiro? E quais as perspectivas para o esclarecimento dos consumidores?

Baseado nesta ideia, o trabalho proposto busca evidenciar o contexto tributario
nacional, dividindo a pesquisa em quatro partes: o primeiro capitulo pormenoriza os detalhes
da evolucédo do sistema tributario nacional, abordando as historicas politicas de tributacdo e
suas para o contribuinte do sistema, do periodo colonial ao periodo apds a promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988; o segundo evidencia em debates doutrinarios a conceituacao e
as caracteristicas da tributacdo indireta no contexto brasileiro; o terceiro capitulo recai sobre as
criticas convergentes acerca do sistema tributario atual, evidenciando os motivos que estdo
desencadeando as manifestacGes doutrindrias e normativas por medidas de transparéncia e
conscientizacao; finalmente, o quarto capitulo vislumbra captar a importancia da transparéncia
fiscal para a estrutura de um sistema tributario, bem como as perspectivas atuais para
reformulacdo do sistema, dando destaque para as medidas que proporcionardo maior sensatez
do contribuinte, em especial, a analise da Lei de Transparéncia Fiscal, sendo uma ferramenta

instituida para o maior exercicio do controle social.
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CAPITULO 1 - A TRIBUTACAO E O CONTRIBUINTE NA EVOLUCAO DO
SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

No intuito de compreender melhor as caracteristicas que estruturam o Sistema
Tributario Nacional em vigor no Brasil, principalmente quando se fala em tributacdo indireta e
a consciéncia fiscal, torna-se indispensavel a analise dos aspectos historicos que delimitam a

posicionamento do contribuinte ao longo da evolugédo do arcabougo tributario nacional.

Substanciando essa ideia, pode ser observado na pesquisa de Martuscelli (2010) que a
existéncia da figura do contribuinte antecede a existéncia do Direito Tributario, bem como a
proclamacdo de qualquer texto constitucional dentro do ordenamento juridico brasileiro. Além
disso, varias préticas tributéarias da era colonial vém sendo reproduzidas nos dias de hoje,

estando embasadas pelo atual sistema tributario.

Vale ressaltar que o sistema tributario do pais “esta inserido num contexto mais amplo
da economia e, principalmente, que ele reflete o papel desempenhado pelo Estado num
determinado momento (MENEGHETTI NETO; RUCKERT, 1991, p. 1).

Portanto, o sistema tributario é uma estrutura que atua sob a ordem de interesses
politicos e econdmicos, 0 que prejudica a atuacdo dos cidaddos como contribuintes e
fiscalizadores das acfes governamentais. Ha de se questionar qual é o0 modelo de Estado a ser
implantado em uma determinada sociedade. Entdo, durante o estudo da evolu¢do do sistema
tributério brasileiro, é demasiadamente importante associar a politica tributaria e a

conscientizacao fiscal do contribuinte com o modelo de estado adotado no periodo.

1.1 A Tributacéo no periodo pré-republicano

A forma que o contribuinte brasileiro é tributado nos tempos atuais é resultado de um
grande desenvolvimento de um sistema tributario ao longo da histéria. Sabe-se que, desde o

periodo colonial, sdo registradas politicas arrecadatérias no territério brasileiro.

Durante esse periodo, o sistema portugués utilizava a tributacdo como forma de
financiamento da Metrépole Portuguesa. Para tanto, ndo havia métodos definidos tampouco

limites ao poder de tributar como forma de protecédo dos contribuintes, Observava-se, portanto,
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a pratica da “derrama”, cujo significado seria uma cobranca forcada de impostos sobre toda e

qualquer tipo de producdo (FAUSTO, 1997).

Inicialmente, os mecanismos de tributacdo possuiam énfase na arrecadacédo
quantitativamente sem, entretanto, observar critérios de equidade ou isonomia. Mastuscelli
(2010, p. 1) afirma que nesse periodo “havia a marca da tributagdo contingente, da tributagdo
destituida de qualquer conceito de retributividade, flagrante e frequente desrespeitosa a real

capacidade contributiva dos que a ela se submetiam”,

Os primeiros tributos cobrados no territorio brasileiro eram destinados exclusivamente
ao fisco portugués, portanto, até entdo ndo havia uma estrutura fazendaria efetiva no Brasil.
Ezequiel (2014) destaca que o Brasil, nesse momento, ndo possuia moeda em circulacdo, logo
o0s exploradores do novo territorio deveriam contribuir com vinte por cento (ou um quinto) do

pau-brasil ao rei, sendo esse considerado o primeiro tributo cobrado no territério brasileiro.

J4, a partir do século XVII, comecam a ser percebidos vestigios da tributacdo indireta
dentro do territdrio brasileiro, tendo em vista que o0 aglcar passa a se tornar destaque no cenario
produtivo do Brasil, sedo o foco da tributacdo brasileira. Posteriormente essa oneragéo atingiu
o fumo, a aguardente e a carne, nas palavras de Gomes:

A partir do século XVII, com o destaque do aglcar no cenario produtivo
nacional, o apetite explorador e tributario portugués aumenta, sendo as
mercadorias que deixavam o pais altamente onerado por impostos direitos e
indiretos. Além disso, havia uma preocupacdo com a organizacdo
administrativa da col6nia, pois a grande preocupacdo da Coroa era que as

despesas com a colonizagdo fossem pagas, em parte, com a arrecadagdo de
tributos em vigor na época (GOMES, 2006, p.32).

Com a vinda da Corte portuguesa para o Brasil, inicia-se um novo periodo na histéria
brasileira, o periodo imperial, cujo &pice foi a declaracdo da independéncia em 1822. Com essa
mudancga, alguns tributos foram criados e outros ampliados, bem como a estrutura
administrativa de arrecadacdo fora aprimorada, com uma tendente centralizacdo
(MARTUSCELLI, 2010).

No entanto, Tristdo (2003) considera a evolucdo da administracdo tributaria ainda
como uma herancga da estrutura precaria de arrecadagdo do periodo colonial. O ponto de vista
do contribuinte daquela época pode ser depreendido do trabalho de Martuscelli (2010, p.4),

onde h& um destaque que, ainda apos a promulgacéo da Constituicao de 1824, em suas palavras
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“quedou-se inerte o referido texto em relacdo a prote¢éo do cidadao em face do Poder tributério

do Estado, mantendo-se o exercicio irracional do Poder de tributar tal como outrora era feito”.

No teor do texto constitucional de 1824, pouco avanco houve em relacéo a estruturacao
de um sistema tributério nacional, no entanto, foi instituida o Tesouro Nacional, 6rgdo que seria
responsavel por controlar as financas da fazenda nacional, regulando a sua administracéo,
arrecadacao e controle.

Artigo 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um
Tribunal, debaixo de nome de 'Thesouro Nacional' aonde em diversas
Estacdes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua administracéo,

arrecadacdo e contabilidade, em reciproca correspondencia com as
Thesourarias, e Autoridades das Provincias do Imperio.

Logo adiante, o texto possui outro dispositivo importante, cujo teor abrange a posi¢ao
do contribuinte no ponto de vista politico-constitucional da época. O referido inciso aborda
tanto a compulsoriedade da contribuigdo dentre todos os cidad&dos quanto a proporcionalidade
da contribuicéo de acordo com a disponibilidade do cidaddo em contribuir.

Artigo 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.
XV. Ninguem serd exempto de contribuir pera as despezas do Estado em
proporcéao dos seus haveres.

Nota-se, entdo, que o texto constitucional, inicialmente, prezou por assegurar 0 Viés
arrecadatorio do império, ndo tratando ainda de institutos como a limitacdo ao poder de tributar,
dentre outras garantias dos contribuintes em relacdo as atividades arrecadatorias do império.
No entanto, cabe um destaque quanto a proporcionalidade mencionada, podendo ser
considerada um marco inicial de principios constitucionais atualmente vigentes, como o

principio da isonomia e o principio da capacidade contributiva.

1.2 A Tributacéo no periodo republicano

O inicio do periodo republicano no Brasil incrementa alguns novos conceitos no
ordenamento juridico patrio, dentre eles o de republica, federalismo e separacdo dos poderes.
Esses conceitos foram expressamente consolidados com a promulgacdo da Constituicdo de
1891, que, ao introduzir o sistema federativo no Brasil, gerou uma grande mudanga no sistema
tributario nacional. (MARTUSCELLI, 2010)
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A estrutura arrecadatdria no Brasil comeca a se diferenciar ja no periodo da Republica
Velha, tendo como sua principal caracteristica a tendente descentralizagdo fiscal. Arretche
(2005) destaca a ciclicidade desses tracos, tendo em vista que no periodo Imperial o fisco adotou
uma postura de centralizacdo da administracdo tributaria. E essa sazonalidade oscila entre essas

duas tendéncias ao longo das mudancas de regime politico na histéria do pais.

A descentralizacdo foi formalizada quando o texto constitucional dotou tanto a Unido
(artigo 7°) quanto os estados (artigo 9°) com receitas que lhes permitissem certa autonomia

financeira, bem como foi repartida a competéncia de instituir tributos entre cada ente federativo.

Pela primeira vez, pode ser percebido principios constitucionais tributarios mais
propicios a proteger o contribuinte, limitando o poder de tributar. No artigo 72 expressa o
principio da legalidade com um viés de evitar a arrecadacdo exploratoria: “Artigo 72 [...] § 30.
Nenhum imposto de qualquer natureza poderéa ser cobrado se ndo em virtude de uma lei que o

autorize.”

Além disso, incentivos fiscais sobre algumas operagdes comecam a ser garantidos
expressamente pelo texto constitucional.

Artigo 99...]

§ 2° - E isenta de impostos, no Estado por onde se exportar, a producéo dos
outros Estados.

§ 3° - SO é licito a um Estado tributar a importacdo de mercadorias
estrangeiras, quando destinadas ao consumo no seu territério, revertendo,
porém, o produto do imposto para o Tesouro federal.

Pode-se perceber nos paragrafos citados que a forma federativa ja comeca a conflitar
aspectos de competéncias tributaria dos Estados e da Unido, bem como entre os Estados. Essa
situacdo acaba por prejudicar a autonomia estadual e interferir na compreensibilidade do
contribuinte sobre suas obrigacdes. Amed e Negreiros (2000) indicaram que o modelo tributério
implantado pela constituicdo de 1891 possuia falhas no sentido de que: a Unido e os Estados
concorriam sobre certos aspectos da tributacdo; e os Municipios ndo foram inclusos no texto

constitucional, ficando seus tributos no encargo dos Estados.

De acordo com Vasconcelos (2002), além desses, a reparticdo de competéncias
tributarias, apesar de prevista na carta magna de 1891, na pratica nao foi exercida de forma
justa, tendo em vista que o imposto de maior expressdo na arrecadagdo, 0 imposto de
importacgéo, ficou a cargo da esfera federal. Corroborando com esta ideia, Ezequiel (2014) faz

a seguinte afirmacao:
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A administracdo tributéria adaptava-se a histéria dos tributos no Brasil que,
por sua vez, estava inserida nos contextos politicos e econdmicos
internacionais de cada periodo. Assim, durante boa parte de nossa histdria, a
maior fonte de arrecadagéo foram os tributos aduaneiros, tendo em vista néo
haver producéo local de bens de consumo.

Nota-se, logo, que, na historia do Brasil, o imposto indireto sempre foi a principal fonte
de arrecadacdo da administracdo tributaria. Até esse momento, pouco relevante eram 0s

impostos que ndo incidiam sobre o0 consumo.

Porém, a promulgacdo da carta constitucional de 1891 gerou efeitos no contexto
tributério existente no Brasil j& no inicio do século XX. Ezequiel (2014) revela que o imposto
direto sobre o consumo comeca a ser aplicado, sendo que, inicialmente, somente sobre o baralho

e o fumo.

Paralelamente a esse, em 1923 surge o imposto de renda com base progressiva,
representando um avango enorme em matéria tributaria no pais. Pela primeira vez pdde ser visto
no sistema tributario do Brasil um imposto direto, incidente sobre os rendimentos individuais
de cada cidad&o, aplicando-se de forma justa e “aliviando a carga tributaria dos impostos
indiretos, que sempre foi muito alta e que onera igualmente ricos e pobres” (VASCONCELOS,

2002, p. 10).

A situacdo econdmica e tributaria do Brasil nesse periodo foi bem definida nas

palavras de Varsano (1997, p. 3):

Durante todo o periodo anterior a Constituicdo de 1934, o imposto de
importagdo manteve-se como a principal fonte de receita da Unido. Até o
inicio da Primeira Guerra Mundial, ele foi responsavel por cerca de metade da
receita total da Unido, enquanto o imposto de consumo correspondia a
aproximadamente 10% da mesma. A redugéo dos fluxos de comércio exterior
devido ao conflito obrigou o governo a buscar receita através da tributacdo de
bases domésticas. Cresceu entdo a importancia relativa do imposto de
consumo e dos diversos impostos sobre rendimentos, tanto devido ao
crescimento da receita destes impostos -- definitivo no primeiro caso e
temporario no segundo -- como a reducdo da arrecadacdo do imposto de
importacdo. Terminada a guerra, a receita do imposto de importacdo tornou a
crescer mas sua importancia relativa continuou menor que no periodo anterior
(em torno de 35% da receita total da Unido na década de 20 e inicio dos anos
30).

Ezequiel (2014, p. 100) conclui que o avancgo do sistema tributario depende de varios

fatores externos ao proprio sistema. Em relacdo a instituicdo do imposto de renda, deve-se
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considerar elementos como a economia, as finangas publicas e a politica de conscientiza¢do do

contribuinte como sujeito passivo ao declarar suas rendas.

E notério o avanco em matéria tributaria do sistema proporcionado pelo periodo
republicano do Brasil. Era necessario que o governo repensasse a maneira de tributar, tendo em
vista 0s avancos tecnoldgicos de outros ramos que movimentavam a economia. Meneghetti
Neto e Riickert (1991) destacam que o governo teve que focar o sistema tributario na crescente

industrializacdo, que, aos poucos, acabava por reduzir a importacdo no mercado brasileiro.

Os autores prosseguem ressaltando que o Brasil necessitava de investimentos de
infraestrutura para a instalacdo dessas novas industrias, necessitando reformular e ampliar a
arrecadacao do governo. Henrique (apud HENRIQUE; RICCI, 2011) lista as politicas publicas
instituidas na época, quais sdo: “incentivos fiscais, politicas governamentais e investimentos
estatais direto na economia”. Tais medidas levaram ao crescimento da maquina publica,
necessitando que a arrecadacdo aumentasse, a fim de suportar o sistema tributario em niveis

superavitarios, complementa.

O apice dessas mudancas culminou com a promulgacdo de uma nova constituicdo, no
ano de 1934. Varsano (1997) considera que as alteracbes implementadas pelo texto
constitucional representam uma nova fase na evolucdo dos sistemas tributarios brasileiros,

sendo a fase em que os impostos internos prevalecem sobre 0s impostos aduaneiros.

As novas tendéncias de desenvolvimento econémico do pais aliaram-se a um periodo
em que os valores sociais ideais estavam em pauta, em que havia um desejo de implementagéo
de um federalismo coerente e de varias teorias liberais, que ja estavam sendo implementadas
na Europa, efetivaram os principios do federativismo, republicanismo e do presidencialismo no
ordenamento juridico brasileiro (MARTUSCELLLI, 2010).

O texto constitucional de 1934 contempla pela primeira vez na histéria do Brasil a
autonomia financeira dos municipios, permitindo a instituicdo de alguns tributos em seu
territorio, resultando assim na implementacéo do federalismo tributario de terceiro grau, isto é,
a Unido (artigo 6°), os Estados (artigo 8°) e os Municipios (artigo 13°) possuiam capacidade

para instituir tributos de forma autdnoma.

Outro ponto que merece ser destacado € o artigo 11 da constitui¢do, pelo qual se busca
atenuar os conflitos de ordem tributaria entre os entes federativos, permitidos pela constituicdo

de 1891. O mesmo assim determina;
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Art. 11 - E vedada a bitributacdo, prevalecendo o imposto decretado pela
Unido quando a competéncia for concorrente. Sem prejuizo do recurso judicial
gue couber, incumbe ao Senado Federal, ex officio ou mediante provocagéo
de qualquer contribuinte, declarar a existéncia da bitributacdo e determinar a
qual dos dois tributos cabe a prevaléncia.

Aos poucos, o contribuinte brasileiro passa a ser menos afetado pela prética
exploratoria de arrecadacdo pelo fisco. A partir da constituicdo de 1934 surgem outras
limitacGes ao poder de tributar, garantindo, assim, cada vez mais, a aplicabilidade dos conceitos

de justica fiscal e isonomia entre os contribuintes.

Com o menor tempo de duracdo entre as constitui¢des brasileiras, a Constituicdo de
1937 modificou alguns ideais da de 1934. Pode ser percebido um viés centralizador desse novo
texto, tendo em vista que essa constituicdo foi fruto do golpe militar desferido por Getulio
Vargas (TRISTAO, 2003).

A maioria da doutrina considera que essa constituicdo pouco inova na estruturacdo do
sistema tributario nacional, todavia Martuscelli (2010, p. 6) cita que esta “€ uma constituigao
marcada pela interferéncia do governo na economia, com énfase na esfera social[...]. Na pratica
esse tempo retirou competéncia dos Estados sobre o imposto sobre o consumo de combustiveis
motores, e também foi retirada dos municipios competéncia de instituir o imposto sobre a renda
de imdveis rurais. E, em relacdo aos direitos e garantias dos contribuintes, essa constituicao

efetivamente nada acrescenta na ordem juridica brasileira (MARTUSCELLI, 2010).

A partir de 1937, culmina no Brasil o periodo denominado Estado Novo, tendo como
caracteristica marcante a tentativa de disciplinar a sociedade brasileira em todas as areas
(AMED; NEGREIROS, 2000). Tristdo (2003) ressalta que, durante todo o periodo do Estado
Novo (1937 a 1945), o governo ditatorial de Getulio pouco respeitou o0s preceitos
constitucionais, regulando o sistema tributario no pais por meio de decretos e governando 0s
estados por meio de interventores nomeados pelo préprio governo central. Durante todo esse

periodo ndo hé avancos relativos ao aperfeicoamento da estrutura tributaria do Brasil.

Ap0s esse periodo, em periodo pds Il Guerra Mundial, a Constituicdo Brasileira de
1946 resgatou caracteristicas como “o pleno exercicio da cidadania com a igualdade da
participagdo popular na politica” (VASCONCELOS, 2002, p. 10). O texto constitucional de
1946, segundo Martuscelli (2010, p.7), “incorpora influéncias do periodo pds-guerra, geradas
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em funcdo da vivéncia juridica de um ambiente em que o esfor¢o de reconstrucdo nacional era

intenso e a efetivacdo de direitos de indole social era recorrente”.

Na esfera tributaria, de acordo com Varsano (1997), a Carta Magna de 1946, apesar
de ndo representar um grande modelo de reforma tributaria, essa promove um aperfeicoamento
na distribuicdo de rendas entre os entes federativos, institucionalizando um sistema de
transferéncias de impostos. O mesmo prossegue destacando que o texto constitucional
fortaleceu o federalismo de terceiro grau, focando, principalmente, no reforco da autonomia

dos Municipios.

Durante esse periodo, a tributacdo interna sobre os produtos cresce de importancia em

termos de arrecadacdo. Nesse instante,

0 imposto sobre consumo é responsavel por cerca de 40% da receita da unido,
0 imposto de vendas e consignacdes corresponde a mais que 2/3 da receita
estadual e o imposto de industrias e profissfes, que se tornara, na pratica, uma
versdo municipal do imposto de vendas e consignac@es, gera quase 45% da
receita tributéria dos municipios (VARSANO, 1997, p. 6).

Vé-se que, ao longo do século XX, o imposto sobre o consumo vai se tornando a
principal fonte arrecadatoria do governo, deixando o imposto sobre operacdes aduaneiras ja
sem tanta relevancia no sistema tributario do Brasil. Portanto, historicamente o contribuinte
paga imposto embutido no consumo e, como até 0 momento a normatizacdo tributaria ndo

pregou a transparéncia fiscal, o contribuinte é onerado sem ser esclarecido por isso.

O periodo de vigéncia da Constituicdo de 1946 foi marcado por diversos ajustes nas
competéncias tributarias dos entes federativos, bem como da reparti¢do das receitas tributarias
entre os niveis de governo. Ferreira (apud TRISTAO, 2003, p. 34) revela que “em fungdo da
inexisténcia de estatistica ou até mesmo de cadastro dos contribuintes, era quase impossivel
determinar o 6nus do tributo sobre o poder contributivo do cidaddo”. Esses ajustes culminaram
com a edicdo da Emenda Constitucional n° 18 de 1965, considerada uma reforma do sistema
tributério brasileiro, cuja entrada em vigor modificou significativamente a Constituicéo de 1946

no ambito tributario.

Scaff (2014) ressalta que, antes dessa Emenda, a divisdo da competéncia tributaria se
baseava em critérios meramente politico, sem nenhuma correspondéncia econémica, sendo que
as legislacBes dos entes ndo possuiam interagcbes com a normatizagdo federal, se constituindo

em diversos sistemas tributarios autbnomos no territorio brasileiro.
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A comissdo da reforma tributaria, que preparou a entrada da EC 18/65 em vigor,
conforme Meira (1989), trabalhou a partir de duas premissas: a primeira teve como objetivo
consolidar tributos de natureza idéntica em um s0 tributo; ja a segunda teve como objetivo
estruturar o sistema tributario nacional no plano econémico e juridico em detrimento ao critério

historico.

A consequéncia dessa reforma, por outro lado, nas palavras de Hugo de Brito Machado

(apud SCAFF, 2014, p. 2), é que o sistema tributario
tornou-se um instrumento de centralizacdo do poder politico. Concentrou na
competéncia federal maior nimero de impostos e submeteu ao controle do

poder central outros aspectos atitentes a tributacdo, inclusive quanto ao
imposto estadual mais importante, o ICM.

Entdo, a partir de uma anéalise das mudancas estabelecidas pela EC 18, pode se concluir
que a primeira reforma tributaria objetivou: o estabelecimento de um sistema tributério
nacional; a discriminacao dos impostos com referéncias as suas bases econémicas; a supressao
e consolidacdo de varios tributos do sistema tributério; trazer incentivos a coordenacdo de
atividades entre a Unido, Estados e Municipios; o aprimoramento das regras de reparticdo de
receitas, ampliando receitas destinadas aos municipios; a concentracdo de impostos na
competéncia da Unido; o estabelecimento de padrdes para certas normas fiscais; e o
estabelecimento nova discriminacdo de rendas tributarias. (AMED; NEGREIROS, 2000, p.
285).

Vieira (2012) acrescenta que ap6s a reforma foram mantidos os principios
constitucionais de tributacdo, dentre eles, a legalidade tributaria, anualidade para impostos de
patrimdénio e renda, vedacdo as limitacGes ao trafego por meio de tributo e vedacdo as
imunidades fiscais, bem como houve uma substituicdo do imposto em cascata nas circulagdes

de mercadorias por um imposto estadual sob o valor agregado.

Essa reforma, por fim, acaba por reger a instituicdo da Lei n® 5.172, de 25 de outubro
de 1966, o chamado Cdédigo Tributario Nacional, que regula e dispde sobre o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario, sendo aplicado a Unido, Estados e
Municipios. O CTN entrou foi promulgado antes da reforma tributaria entrar em vigor, ambos
produzindo efeitos a partir de 1967 (AMED; NEGREIRQOS, 2000).

Ratificando esse periodo de reformas, em janeiro de 1967 foi outorgada a quinta

Constituicdo da histéria da Republica. A grande peculiaridade dessa nova constituigéo foi trazer
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de volta o carater centralizador, diferentemente da carta magna de 1946. Detalhadamente, no
seu texto continham normas que transferiam competéncia dos Municipios e Estados para o
governo central (TRISTAO, 2003).

Esse conjunto de atos de reforma, de acordo com a pesquisa de Varsano (1997, p. 8),
buscou sanar os problemas financeiros do pais, buscando ndo somente o equilibrio
orcamentario, mas também que o esforco fiscal de arrecadacdo permitisse que o0 governo
pudesse dispor de recursos para ser dispensados, através de incentivos fiscais, para impulsionar
o crescimento econdmico do Brasil. Para tanto, o autor considera que a reforma “desprezou” o

principio da equidade tributéria.

Em relacdo as caracteristicas dos impostos, Tristdo (2003, p. 41) afirma que “o novo
modelo ampliou, ainda, os impostos indiretos, com a criacdo do Imposto sobre a Circulacéo de
Mercadorias estadual, que introduziu a inovagdo do critério do valor agregado em substituicdo

as competéncias cumulativas.”

Ap0s a entrada da nova constituicdo em vigor, criou-se um espirito de reforma na
administracdo publica, abarcando a administracdo tributaria, que foi a expedicdo do Decreto

Lei n® 200 de 1967, cujo objetivo principal era modernizar e organizar a atuacéo do Estado.

Essa reforma administrativa teve uma a¢do muito importante para o sistema tributario
brasileiro. Ezequiel (2014) destaca a realizacao do Programa de Identificacdo dos Contribuintes
Omissos, cujo objetivo era de identificar indicios exteriores de riqueza dos contribuintes,
comparando-os com as informacg6es declaradas ao fisco. O resultado desse programa foi o
mapeamento de mais de 600 mil contribuintes inadimplentes, o que representa um alto indice

de defasagem de arrecadacéo, sendo esse resultado considerado um feito na época.

Ezequiel (2014, p. 143) ainda ressalta que essa reforma administrativa, aliada com a
Criacgdo da Receita Federal do Brasil, em 1968, resultou em um novo modelo de administragéo
tributaria no pais, principalmente, quando se trata da posicdo do contribuinte no sistema
tributario nacional. Pela primeira vez surge no modelo tributéario do Brasil, em suas palavras,
“uma nova concep¢do de arrecadacdo baseada na espontaneidade do sujeito passivo no

cumprimento de suas obrigagdes tributarias”.

A Receita Federal, tinha como objetivo principal arrecadar os tributos devidos como
0 processo natural do exercicio da cidadania e ndo de maneira coercitiva como historicamente

o contribuinte esteve sujeito. Por essa visdo, “o cidaddo tornava-Se participante ativo do
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processo, adquirindo consciéncia da importancia social de suas contribui¢@es, imprescindiveis

ao Estado para o cumprimento de sua funcdo gerencial promotora do bem estar comum”

(EZEQUIEL, 2014, p. 143).

Percebe-se que o Estado se moderniza, buscando conscientizar o contribuinte da sua
importancia social de suas contribuigdes, iniciando uma tentativa de fazer com que o
contribuinte desconsidere a histérica pratica da derrama, bem como de todas as formas politicas
de tributacdo coercitiva e punitiva sem 0 minimo de respeito com os direitos e garantias do

cidadao.

A partir de entdo, com o regime autoritario vivendo seu auge na histdria politica o pais,
0 carater centralizador do sistema tributario predominou até 1975, considerando que a
autonomia dos Estados e Municipios atingiram o seu menor nivel nesse periodo. Essa época,
marcada na historia como o “milagre econdmico brasileiro”, foi um periodo em que aconteceu
um salto no desenvolvimento industrial do pais, justificado pela alta parcela de incentivos
fiscais do governo central, cuja arrecadacédo era centralizadora e a distribuicdo aos Estados e
Municipios era minima. (VARSANO, 1997).

Entretanto, na pesquisa de Guilherme Bueno de Camargo (2004), destaca-se que esse
periodo se dividiu em duas fases, sendo a primeira representada pelo “milagre” do Brasil. A
partir desse periodo, inicia-se a segunda fase, impulsionada pela exaustdo da politica tributéaria
de incentivos e pela ma distribuicdo de receita entre os entes federativos subnacionais. Camargo
(2004, p. 169) revela que a politica tributaria encontra-se vinculada ao sistema politico do pais,
tendo em vista que “é neste periodo também que se inicia o processo de abertura politica e de
descentralizagdo, movimento fortemente determinado pela crise econdmica que se aprofundava

e pela consequente desarticulagdo politica do regime”.

Corroborando com esse pensamento, Amed e Negreiros (2000) afirmam que 0s anos
que prosseguiram ao periodo de elevado crescimento demostraram 0s erros dessa politica
desenvolvimentista, pois a inflagdo voltou a um patamar elevadissimo, a desigualdade social
cresceu espantosamente, bem como as empresas criadas pelo governo para financiar o

desenvolvimento comecaram a se envolver em velhas préaticas corruptas de clientelismo.

O Brasil, portanto, entra em uma profunda crise politica e econdémica na década de 80
e, segundo Tristdo (2003), foi acentuada pelo aumento da crise da divida externa, suspensdo

dos créditos internacionais, cesséo dos investimentos estrangeiros, causando a entrada do pais
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em recessdo econdmica e o atingimento de altos patamares de desemprego. Em suas palavras,
“era a conjung¢do perfeita para o inicio de um movimento popular reivindicando elei¢des diretas

para o Presidente, o que viria a ocorrer em 1985” (TRISTAO, 2003, p.44).

O periodo subsequente ao fim da ditadura foi governado pelo presidente José Sarney,
sendo marcado por sucessivas crises e tentativas de estabilizacdo da economia mediante planos
que ndo vingaram, enquanto a inflacdo disparava. Nesse contexto, a Assembleia Constituinte
foi instituida, visando elaborar um novo texto constitucional. Quanto ao contexto tributario eu
que o Brasil estava enquadrado, a assembleia teve um posicionamento no sentido de que o
Caodigo Tributério Brasileiro teve um papel muito importante no aperfeicoamento do sistema
tributario, porém, o mesmo ainda necessitava de ajustes para adapta-lo a nova realidade
econémica e democrética do pais (AMED; NEGREIROS, 2000).

1.3 O Sistema Tributario Nacional da Constituicdo Federal de 1988

O texto constitucional promulgado, descrimina o Sistema Tributario Nacional dentro
de seu titulo IV, que trata da tributacdo e do orcamento, através do capitulo I, sendo este

subdividido em seis secOes, que vao do artigo 145 até o artigo 162.

A se¢do I, intitulada “dos principios gerais”, abrange, inicialmente, os tipos de tributos
gue a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem instituir, conforme o artigo
145:

Art. 145, A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao;

I11 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Adiante, a Carga Magna estipula algumas caracteristicas atinente aos tributos, as quais
resultaram na instituicdo de principios constitucionais tributarios, e também prevé a instituicéo
de mais dois tipos de tributos, agora, exclusivamente pela Unido:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsérios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou sua iminéncia;
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I1 - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacionall...].

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de
intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicasl...].

A secéo II, denominada “das limitagdes ao poder de tributar”, assim como na se¢ao I,
também designa caracteristicas a serem aderidas pelos entes ao instituirem os tributos. Da
mesma forma, uma grande parte do conteudo desse artigo foi elevado como principios
constitucionais tributérios, os quais, sendo atinente ao teor da pesquisa, serdo detalhados na

proxima secao.

As secdes Il1, 1V e V consolidam, finalmente, a atual estrutura federativa do sistema
tributério brasileiro, discriminando quais os impostos poderdo ser instituidos por cada ente
federativo, bem como regras que nortearam a aplicabilidade de cada imposto. Em suma, a

reparticdo de competéncia tributaria ficou definida.
Quanto a Unido, o artigo 153 definiu os tributos de sua competéncia:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

I11 - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios;

V1 - propriedade territorial rural,

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Quanto aos Estados, o artigo 155 dispds sobre os tributos de sua competéncia:

| - transmissao causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

Il - operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag&o, ainda
gue as operacdes e as prestacbes se iniciem no exterior;

I11 - propriedade de veiculos automotores.

E quanto aos Municipios, o artigo 156 definiu os impostos de sua competéncia:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.
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Ao Distrito Federal, o préprio caput do artigo 155 e 156 evidenciou que 0S mesmos
terdo competéncia para instituir os impostos de ambito estadual cumulativamente com o0s

impostos municipais.

Finalmente, a secdo VI, trata das reparticdes das receitas tributarias arrecadadas. Nessa
parte, o Constituinte determinou que parte do produto de arrecadacdo da Unido seré repassada
aos Estados e aos Municipios de maneira vinculada, bem como parte da arrecadacdo do Estado
sera repassada aos municipios obrigatoriamente, buscando, dessa forma, garantir a autonomia
politica, administrativa e financeira dos entes federativos subnacionais. Alem disso, estabeleceu
politicas de repasse a fundos estaduais, municipais e de desenvolvimento regional, estipulando
um percentual previamente estabelecido sobre a arrecadacédo federal, objetivando, portanto, a

reducdo das disparidades sociais.

E necessario salientar que a estrutura tributaria vigente no Brasil encontra-se
totalmente alicercada na Constituicdo de 1988, a qual, em seus ideais, buscou fortalecer o
federalismo fiscal, promovendo maior autonomia aos Estados e Municipios, além de
estabelecer os principios constitucionais tributarios em prol da limitacdo ao poder de tributar,
da protecédo ao contribuinte e de uma tributagéo equanime.

A nova constituicdo, essa denominada Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, foi alvo de criticas a partir da sua promulgacdo, principalmente, conforme Varsano
(1997), pelos seguintes motivos: consolidou uma situacdo de desequilibrio do setor publico,
concentrou a insuficiéncia de recursos na Unido e ndo adotou medidas para efetivar a

descentralizacdo de forma ordenada.

Para recuperar sua potencialidade financeira, a Unido adotou sucessivas medidas, que
geraram uma piora na qualidade da tributacdo e dos servigos prestados, sendo que “na area
tributéria ocorreu a criacdo de novos tributos e a elevacdo das aliquotas dos ja existentes, em
particular daqueles ndo sujeitos a partilha com estados e municipios” (VARSANO, 1997, p.
14).

Ja, segundo Martuscelli (2010), outra critica contetido da “Constituigdo Cidada” é
quanto a tributacdo de forma justa. Ele considera que o texto constitucional concentra as bases
de tributacdo preponderantemente sobre o consumo e o faturamento, tornando o sistema
tributario nacional, de maneira geral, regressivo e incapaz de cumprir seu papel de

redistribuicdo de renda. Além disso, o autor prossegue criticando a forma federativa constante
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no texto, visto que os problemas relativos a competicgéo fiscal entre os entes federativos néo foi
solucionada, fragilizando, assim, o aspecto descentralizador idealizado pelo constituinte.

Com uma abordagem similar, os autores Amed e Negreiros (2000) ressalta que as
criticas ao novo texto constitucional foram embasadas pelo fato do texto ser pouco transparente,
além de injusto, pelo fato da carga tributéria apresentar um peso de mais de dois tercos de

impostos indiretos e menos de um terco de impostos diretos.

A abordagem do contribuinte na Constituicdo de 1988, bem como em textos anteriores,
foi considerada, especialmente, no que se diz a sua capacidade contributiva, conforme dispde o
referido texto, em seu artigo 145. Apesar disso, esse tema encontra-se em questionamento no
atual sistema tributario brasileiro, tendo em vista ndo s6 o tamanho da carga tributéaria no pais
mas também o seu impacto disponibilidade financeira dos contribuintes. Amed e Negreiros
(2000) destacam que o sistema atual é injusto, complexo e oneroso para o contribuinte, tendo
em vista que o peso do tributo do Brasil pode ser considerado uma penalidade a producéo e ao

consumidor nacional.

A partir de 1988 até os dias atuais, houveram diversas medidas infraconstitucionais
que regulamentaram o sistema previsto no texto constitucional, com o objetivo, em regra, de
sempre incrementar a arrecadacdo, pratica comum do governo ao longo da histéria
(VASCONCELOS, 2002). A partir, portanto, desse cenario que serdo abordados nesse trabalho

0s mecanismos indiretos e seu impacto sobre a consciéncia fiscal do contribuinte.

1.4 Principios Constitucionais da Constituicdo Federal de 1988

No texto constitucional encontra-se previstos principios expressos que servem para
balizar a relacdo entre o governo e o contribuinte como: a capacidade contributiva, a isonomia
tributaria, a vedacdo do confisco, a uniformidade geografica, bem como o principio da

transparéncia tributaria.

Antes porém dos principios constitucionais tributario, vale lembrar dos objetivos
fundamentas da RepuUblica Federativa do Brasil, constante no art. 3° da carta magna, pois, seu
contetdo, de forma geral, submete todo o restante do texto constitucional ao seu cumprimento.

O artigo 3°, portanto, assim determina:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
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I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

A partir dos objetivos definidos, o Sistema Tributario Nacional, portanto, deve atuar
de forma a viabiliza-los. A politica tributaria, portanto, deve: garantir justica entre o0s
contribuintes que financiam as atividades do Estado; incentivar as atividades produtivas e
econdmicas do Estado, a fim de proporcionar o desenvolvimento nacional; atribuir politicas
que visem sempre reduzir as desigualdades socioeconémica da populagcdo, bem como entre

regides.

Portanto, segundo o principio da capacidade contributiva, deve-se de graduar os
tributos de acordo com a disponibilidade de riqueza de cada contribuinte, de modo que quem
possuir maior capacidade contributiva pague mais tributos, logo, os de menor capacidade
devem pagar menos. Importante destacar que “somente existe capacidade contributiva apds a
deducédo dos gastos necessarios a aquisicdo do minimo indispensavel a uma existéncia digna
para o contribuinte e sua familia” (SALVADOR, 2014, p. 38).

Nos termos da constituicdo, esse principio esta previsto no artigo 145, § 1°

determinando que:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte

Partindo da terminologia utilizada no texto constitucional, o carater pessoal dos
impostos leva em consideracdo as caracteristicas individuais do contribuinte, principalmente a
econdmica. Através desse principio, a Constituicdo estipulou que o estado deva disponibilizar
formas de tributacdo que atinja a individualidade do contribuinte, para que 0 mesmo possa

cobrar mais de quem tenha maior capacidade contributiva e menos dos com menor capacidade.

Paulsen (2014, p. 143) lista os seguintes instrumentos que o governo pode utilizar para
viabilizar a implementacao desse principio no sistema tributario brasileiro, os quais sdo assim

denominados: a imunidade, a isencdo, a seletividade e a progressividade.
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A imunidade ocorre quando o préprio texto constitucional afasta a possibilidade da
incidéncia tributaria sobre determinados fatos geradores ou para contribuintes enquadrados em
certos requisitos pré-definidos. O proprio autor exemplifica a imunidade do pagamento de taxas
para a emissdo de certiddo de nascimento ou de ébito para os reconhecidamente pobres.
Percebe-se que o principio ndo restringe a aplicabilidade do principio da capacidade

contributiva aos impostos.

A isencdo, apesar de possuir similaridade a imunidade, atua no exercicio da
competéncia tributaria do ente federativo atribuido pela Constituicdo, isto €, a constituicdo
prevé que o ente federativo pode instituir determinado tributo, porém o proprio ente determina
alguns requisitos para que isentar aquele que possuir menor capacidade para contribuir
(ALEXANDRE, 2010).

A seletividade é o instituto pelo qual o constituinte (artigo 154, § 3°, I, para o IPI, e
artigo 155, § 2°, 111, para o ICMS) permite que o ente federativo tributa certos tipos de operagao
com aliquotas diferenciadas, conforme a essencialidade do produto, mercadoria ou servico,

resultando em tributagdes menores para objetos mais essenciais

E esse principio concretiza o ideal da progressividade na tributacdo, resultando em
uma igualdade de sacrificio no cumprimento da obrigacéo tributéria entre os contribuintes com
diversas capacidades contributivas, sem jamais privar o individuo do minimo indispensavel a
vida digna (BOFF, 2005).

Como balizador do principio da capacidade contributiva, o principio da isonomia
tributéria € uma vertente do principio da igualdade geral, previsto no artigo 5° da Constituicéo,
cuja ideia se define na igualdade entre todos os cidaddos perante a lei, sem qualquer distincao
de tratamento. Ja nele, o dispositivo constitucional — no artigo 150, inciso 1l - trata de vedar

atos tributérios de desigualdade sobre contribuintes que se encontrem em posicao equivalente.

Outro principio importante a ser observado, é o da vedacdo do confisco, sendo
considerado um importante instrumento de limitacdo ao poder de tributar e de garantia dos
direitos e individuais, bem como de preservacdo de uma vida digna. O texto constitucional, em
seu artigo 150, inciso IV, proibe que os entes federativos utilizem a tributacdo com o efeito de

confisco.

Para compreensdo desse principio no Brasil, & importante relembrar o contexto

historico da tributacdo, abordado no inicio desse capitulo 1, onde o periodo colonial e imperial
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foi marcado pela pratica da “derrama”, que era uma cobranca verdadeiramente forcada e

exploratoria sobre toda e qualquer evidenciacao de riqueza.

A conceituacdo do termo confisco é bastante debatida pelos livros de direito tributéario,
cujos autores reconhecem a dificuldade em definir com exatiddo o significado de tal termo.
Boff (2005), em sua obra, considera que o sentido do principio seja impedir que a tributacdo
seja extremamente onerosa, a ponto transformar o tributo em penalidade ao contribuinte,

inviahilizando essa fonte arrecadatoria.

Todos os principios até entdo apresentados, buscam garantir a justica fiscal da
tributacdo, bem como objetivam proteger o contribuinte do poder arrecadatorio do governo. A
incorporacdo de tais conceitos no texto constitucional representa um avanco na ordem
tributéria, posto que, historicamente, além da politica tributaria se nortear somente pelo volume
de arrecadagéo, os cidaddos brasileiros em muitas vezes tinham seu direito a uma vida digna,

estando esse direito ameacado ou, literalmente, cessado pelas praticas governamentais.

Os principios também servem como diretrizes para que o sistema tributério seja
construido sobre uma coexisténcia harmonica da estrutura federativa do Brasil. Nessa seara que
se enquadra o principio da uniformidade geografica, cujo teor, previsto na carta magna, assim

estabelece, no seu artigo 151, inciso I:

Art. 151. E vedado & Unio:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioeconémico entre as diferentes regifes do Pais;

A Unido ndo pode, conforme disposto, privilegiar certo ente da federacdo através de
algum tratamento tributario diferenciado. Todavia, 0 mesmo principio traz uma ressalva, que é
o tratamento diferenciado nos casos da promocao do desenvolvimento socioeconémico entre
as regides brasileira, em consonancia com os principios da capacidade contributiva e da

isonomia.

O ultimo principio mencionado condiz diretamente com a finalidade desse trabalho,

que € a previsdo constitucional da transparéncia fiscal.

E valido considerar que o esclarecimento da tributacéo indireta é o primeiro passo para

a construcdo da denominada cidadania ou conscientizacgdo fiscal, e isso sempre esta explicitado
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na sec¢ao que dispde sobre as limitacbes ao poder de tributar, abordando, em seu artigo 150, §
5°, o seguinte conteudo: “§ 5° A lei determinara medidas para que 0s consumidores sejam

esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos”.

Os impostos abrangidos pelo dispositivo constitucional séo aqueles incidentes sobre o
consumo, isto é, os que também sdo considerados tributos indiretos. Partindo do texto
constitucional, é reconhecido que os tributos incidentes sobre mercadorias e servicos sao
ocultos no preco de venda. E esse principio busca esclarecer essa situacao, pois, somente dessa
forma os contribuintes poderdo saber o tamanho que a carga tributaria impacta sua renda e
somente com essa consciéncia poderdo compreender a importancia de possuirem cidadania

fiscal.
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CAPITULO 2 - A TRIBUTACAO INDIRETA

Ap0s a contextualizacdo da conturbada estruturacdo do sistema tributario brasileiro,
em uma analise histdrica, pode-se com mais embasamento adentrar nos conceitos e aspectos

relevantes dos tributos indiretos e suas consequéncias sobre os contribuintes brasileiros.

2.1 Conceito e abrangéncia

Para melhor compreensdo da tributacdo indireta no ordenamento juridico brasileiro, é
importante analisar como esse tema é definido pela doutrina, bem como aplicado na

constituicdo e nas leis infraconstitucionais.

Assim, primeiramente, define o Codigo Tributéario Nacional (CTN), em seu artigo 3,
o conceito de tributo (CTN, 1966): “Artigo 3° Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢édo de ato ilicito, instituida

em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”

A partir desta definicdo, busca-se compreender as caracteristicas que possam distinguir
os tributos que atingem os contribuintes de forma direta, bem como os considerados tributos
indiretos. A doutrina discute a melhor forma de classifica-los, tendo em vista que essa
classificacdo é meramente doutrinaria, observando apenas o efeito préatico do tributo no sistema

tributério.

Diversas sdo as sugestdes de classificagcbes para os tributos, todavia, Melo (2013)
sugere uma classificacdo baseada no critério econdémico do tributo, sendo que: os tributos
indiretos sdo aqueles em que o responsavel pelo pagamento pode transferir o 6nus econémico
para um terceiro, ou seja, podem ser considerados dois contribuintes da obrigacéo tributéria, o
de direito, que é aquele que tem o dever legal de pagar, e o contribuinte de fato, que é aquele
que efetivamente é onerado com a tributacdo. Nesse caso, a tributacdo é indireta quando esse
onus é transferido para um terceiro. Caso fosse direta, haveria somente um contribuinte para

extinguir a obrigacéo tributaria.

Tendo em vista que o conceito acima € um conceito classico de classificacdo tributéria,
ele é alvo de vérias criticas doutrinérias: primeiro, em relacdo a ndo possibilidade de
generalizacdo de tributos como sendo diretos ou indiretos, posto que alguns tributos podem, em

uma situacdo, possuir a figura do contribuinte de direito e de fato interpostos, bem como, em
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outra situacdo, possuir a mesma pessoa como sendo contribuinte de direito; segundo, por
desconsiderar uma varidvel relevante para classificar os tributos, em razdo de ndo citar um

critério teorico objetivo e, somente justificar a consequéncia pratica (MELO, 2013).

Essa conceituacdo pode ser encontrada sob outro ponto de vista, apresentado de forma
primorosa pelo autor José Juan Ferreiro Lapatza (2007, p. 165):
Normalmente, o legislador tentara estabelecer impostos sobre quem possa
paga-los, sobre quem tenha capacidade econ6mica para suporta-los. A
capacidade econdmica de um individuo depende de sua riqueza, e esta se
evidencia direta ou indiretamente pela posse de um patrimdnio ou pela
obtencdo de uma renda. Os impostos que incidem sobre a renda e o patriménio
sdo, neste sentido, impostos diretos, ja que gravam a riqueza em si mesma,
direta e imediatamente considerada. Mas a riqueza de um individuo pode se
manifestar indiretamente atraves de sua utilizagao; e sobre esta utilizagdo pode
incidir um imposto. Os impostos indiretos tém por objeto exatamente as

manifestacGes indiretas de capacidade econémica, como a circulacdo ou 0
consumo da riqueza.

A partir dos conceitos apresentados, pode-se notar que a qualificagcdo de um tributo em
direto ou indireto ndo se torna uma tarefa simples, pois cada tributo possui diversas bases de
incidéncia na legislacao brasileira, podendo a manifestacdo de riqueza de um sujeito passivo

ser representada de maneira direta ou indireta sobre um mesmo imposto, inclusive.

Alvo de amplos debates, a definicdo precisa de tributos diretos e indiretos vem sendo
buscada ao longo do tempo e, para tanto, diversos critérios de classificacdo, além dos acima
apresentados, foram criados. Cintra (2013, p. 102) sintetiza os diversos critérios de

classificacéo:

i.  Repercussdo econbmica: os tributos diretos ndo repercutem economicamente; 0s
tributos indiretos repercutem.

ii.  Natureza do langamento: os tributos diretos sdo sujeitos a langamento; os tributos
indiretos ndo.

iii.  Temporalidade da hipétese de incidéncia: os tributos diretos tém como hipdtese de
incidéncia atos/fatos intermitentes, isolados ou particulares; os tributos indiretos
tém como hipotese de incidéncia, elementos duraveis, constantes ou continuos.

Iv.  Ficcdo legal: os tributos indiretos seriam os que a lei assim qualificasse; os tributos
diretos teriam carater residual

v.  Campos econdémicos: os tributos diretos recaem sobre o patriménio e a renda; 0s

tributos indiretos recaem o consumo, gasto ou despesa.
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O autor ainda destaca que os critérios acima apresentados nunca foram consagrados
unanimemente pelos economistas, juristas e financistas, justamente pela simples caracterizacgéo,
o0 que difere do atual contexto tributario do nosso pais, caracterizado pela complexidade e pelas

maultiplas aplicabilidades dos tributos.

Além disso, e aprofundando ainda mais no conceito, Aliomar Baleeiro (apud
MACHADO, 2011, p. 17) considera o aspecto microecondmico da tributacédo para identificar
o efeito direto ou ndo para o consumidor do produto ou servico tributado. O autor destaca que
deve-se verificar a elasticidade da demanda do referido tributo que serd tributado. Isso porque
0 6nus do tributo pode ser repartido ou até absorvido pelo produtor, em caso de alta elasticidade,
pois, caso o0 consumidor deixe de demandar um bem devido ao seu aumento de prego, O

vendedor acaba ficando com o 6nus para ndo perder os clientes.

Apesar das dificuldades em garantir a integridade do conceito, a jurisprudéncia
brasileira considera como tributos indiretos simplesmente o Imposto sobre Operacdes Relativas
a Circulacdo de Mercadorias e a Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e 0
Imposto sobre Servigos (ISS), quando cobrado sobre o servico prestado (MACHADO
SEGUNDO, 2011).

Seguindo essa ideia jurisprudencial, portanto, o tributo considerado indireto pode ser
definido como aquele que é cobrado dos produtores durante 0s varios estagios do processo
produtivo, de modo que a tributacdo incidente no inicio do processo é transferida para as etapas
posteriores, até que se chegue no valor final de um produto ou servico disponivel ao consumidor
(NOGUEIRA,; SIQUEIRA; SOUZA, 2001).

Por outro lado, ha os impostos diretos, cuja conceituacdo pode ser identificada como
um instrumento pelo qual o estado arrecada visando atingir seus objetivos de equidade e justica
social, tendo em vista a proporcionalidade existente entre o tributo cobrado e 0 montante da
base de célculo de quem estd pagando-o diretamente, respeitando, assim, a capacidade
contributiva do contribuinte (AFONSO; ARAUJO; VIANNA, 2004).

Dado essas conceituacgdes, € importante ressaltar a caracteristica da cumulatividade ou
da ndo cumulatividade aplicavel a essa classificacdo tributaria. Inicialmente, a cumulatividade

ocorre quando um tributo incide integralmente sobre cada etapa de um processo produtivo, ou
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seja, cada vez que um bem for transacionado, havera tributacéo sobre seu valor global de venda
(GASSEN, 2004)

Ja a ndo cumulatividade ¢é definida como uma técnica de tributacdo que consiste na
possibilidade do contribuinte de direito abater o valor do imposto incidente em etapas anteriores
do processo produtivo do débito tributario das etapas posteriores, evitando assim uma tributaco
em cascata nos produtos (PIMENTA, 2013).

Essa técnica de tributacdo, portanto, € Util para os tributos que incidem em etapas, ou
seja, 0s tributos plurifasicos, fazendo com que os produtos ndo tenham seus precos inflados por
tributos incidentes sobre outros tributos, ferindo, assim, o principio da neutralidade da
tributacdo. Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2013) associa essa técnica justamente aos tributos
indiretos, tendo em vista que os mesmos se relacionam, conforme visto anteriormente, a
coexisténcia de dois contribuintes, o de direito o de fato, representando, de tal modo, a

tributacdo em etapas, similarmente como ocorre com a técnica de ndo cumulatividade.

No texto constitucional vigente, a ndo cumulatividade é principio expresso e sua
aplicabilidade é exigida de maneira compulsoéria para o IPI (artigo 153, § 3°, Il) e para 0 ICMS
(artigo 155, 8§ 2°, 1), bem como para qualquer outro tributo a ser instituido pela Unido mediante

lei complementar de fato gerador proprio dos discriminados no texto constitucional.

2.3 Os impostos sobre o consumo na Constituigdo Federal

Apds analisar essas classificacGes da tributacdo, deduz-se que no sistema tributario
brasileiro os tributos considerados “indiretos”, em suma, sdo aqueles que incidem sobre o
consumo, isto porque, como a tributacdo ocorre em diversas etapas e o 6nus tributario é
transferido para as etapas posteriores, atingindo, finalmente, o consumidor do produto ou

servico final desse processo produtivo. De acordo com Valcir Gassen (2004, p. 113):

Do conceito de tributo sobre o consumo tem-se um segundo aspecto que é a
utiliza¢do de bens e servigos “finais”, isto é, evidencia-se, por um lado, que a
incidéncia ocorre no final da cadeia produtiva, e por outro, que € o consumidor
final quem pagara o tributo ja repercutido no preco dos bens e servico.

A Constituicdo Federal de 1988 — atribuiu os seguintes impostos sobre o consumo:

Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e a Prestacdo de Servigos de
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Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgéo - ICMS, de competéncia tributaria
dos Estados e do Distrito Federal; o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, de

competéncia da Unido; e o Imposto sobre Servicos — ISS, de competéncia dos Municipios.

O ICMS € um imposto de competéncia dos Estados, nos termos do artigo 155, inciso
I, da CF, possuindo as seguintes caracteristicas: € um imposto ndo cumulativo; pode ser
seletivo, em funcéo das essencialidades das mercadorias ou servicos; O Senado Federal ficara
encarregado de estabelecer as aliquotas aplicaveis as operagdes entre os estados e de

exportacao.

O ICMS é um imposto cujo fato gerador de sua incidéncia é a operacéo de circulagédo
de mercadoria, transporte interestadual e intermunicipal de pessoa, bens, mercadorias e valores,
bem como de prestacéo de servicos de comunicacéo, incluindo a geragdo, emissao, recepcao,
retransmissdo e a ampliacdo de comunicagdo de qualquer natureza, conforme dispde a Lei

Complementar n° 87, de setembro de 1996, também denominada “Lei Kandir”.

Alexandre (2010) considera que o ICMS possui finalidade eminentemente fiscal,
apesar da Carta Magna admite, facultativamente, a adocdo da seletividade em funcdo da

essencialidade do produto.

O texto constitucional admite a possibilidade de haver conflitos de interesses entre 0s
entes federativos, por isso, ficard a faculdade do Senado Federal as seguintes designacdes,

conforme dispGe o art. 155, § 2°, inciso V:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagdes internas, mediante resolucdo de
iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operac¢Ges para resolver conflito especifico
que envolva interesse de Estados, mediante resolucao de iniciativa da maioria absoluta
e aprovada por dois tercos de seus membros;

Do mesmo modo, encargos também foram designados a Lei Complementar (art. 155,
§ 2°, inciso XII, visando estabelecer critérios de ado¢ao harmdnica entre os Estados, bem como
moldar a operacionalizacdo federativa do referido imposto. Dessa forma, a definicdo de
aspectos como a definicdo de contribuintes, substituicdo tributaria, ndo cumulatividade do
imposto, exclusao de incidéncia, bem como a concessdo ou revogacao de isengdes e beneficios

fiscais, ficaram sob a normatizacédo geral do referido tributo.

Percebe-se, portanto, que, quanto ao ICMS, a Constituicdo define suas caracteristicas
em detalhes, abordando desde a especificacao do critério material da hipotese de incidéncia, ate
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mesmo suas imunidades, abordando aspectos definidores de aliquotas internas e externas a

serem adotadas pelos Estados e pelo Distrito Federal.

O ISS é um imposto de competéncia dos Municipios, nos termos do artigo 156, inciso
I11, da CF, tendo seu fato gerador relacionado a prestacdo de servicos, exceto o transporte e a
comunicagdo, contendo no texto constitucional somente as seguintes caracteristica: cabe a uma
lei complementar fixar suas aliquotas maximas e minimas, bem como excluir da incidéncia
exportacOes de servicos ao exterior e regular a forma como incentivos fiscais serdo concedidos

e revogados, conforme o artigo 156, § 3°.

Assim como foi feito com o ICMS, o legislador constituinte optou por submeter
algumas matérias a regulamentacéo por parte do governo central. No entanto, ha uma diferenca
marcante, citada por Ricardo Alexandre (2010), que é a previsdo, na lei complementar, da
realizacdo de deliberagdes entre os entes federativos competentes para instituir o tributo, que,
conforme determinado constitucionalmente, somente € necessaria ao ICMS. A diferenca ocorre

pela inviabilidade de reunir e debater interesses de todos os municipios existentes no Brasil.

Por outro lado, uma caracteristica que o difere dos demais impostos sobre o consumo,
¢ a técnica de tributacdo cumulativa, tendo em vista que a Constituicdo ndo determinou em seu
texto a sua obrigatoriedade, como foi feito com o ICMS e com o IPI. Porém, isso ndo impede
0 seu montante ser transferido para o consumidor final do servico, caracterizando, assim uma
tributacdo indireta (RICAS, 2005).

Quanto a isso, ha de se ressaltar um problema apontado pela doutrina, no que se refere
a cumulatividade da incidéncia do 1SS nos servigos subcontratados, confirmando que, mesmo
o tributo sendo cumulativo, 0 mesmo pode incidir em etapas, porém, nesse caso, como fora

visto, esse processo terd um volume muito maior de tributacéo.

O problema geralmente consiste na seguinte situacdo: uma empresa é contratada para
prestacdo de um servigo que envolve varias especialidades. Todavia, caso a empresa contratada
ndo domine todas essas especialidades, a mesma subcontrata outra empresa para realizacéo
dessa especialidade. Normalmente, a empresa subcontratada vende o servigco para a empresa
contratada ja com o ISS embutido no preco, e consequentemente a empresa inclui esse valor
mais uma margem de lucro, na nota fiscal global de venda, abrangendo outra vez o 1SS no prego
a ser repassado ao consumidor (FERREIRA, 2006).
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O IP1 é um imposto de competéncia da Unido, nos termos do artigo 153, inciso IV, da
Constituicdo Federal, sendo um imposto seletivo, em fungédo da essencialidade do produto e
ndo cumulativo, tendo sua incidéncia: excluida, quando se referir a exportacdo de produtos
industrializados; reduzida, quando se referir a aquisi¢do de bens de capital pelo contribuinte do

imposto, na forma da lei (artigo 153, § 3, incisos I, 11, 111, e IV).

O Cadigo Tributario Nacional define, em seu art. 46 e no seu paragrafo Unico, que é
considerado industrializado o produto que tenha sido submetido a qualquer operagédo que lhe

modifique a natureza ou a finalidade ou que seja aperfeicoado para o0 consumo.

A caracteristica peculiar do IPI, determinada pelo texto constitucional, é a seletividade,
sendo aplicada de forma compulséria a esse imposto, diferentemente do ICMS, cuja
aplicabilidade é facultativa. A seletividade, segundo Vieira (2011) é uma selecdo de
determinados bens a fim de que neles sejam aplicados uma tributacéo diferenciada, em razao
do objeto a ser tributado. No contexto constitucional, portanto, o énus tributario deve ser

inversamente proporcional a essencialidade do produto para a populacéo.

Alexandre (2010, p. 582) bem descreve o objetivo fim dessa metodologia de definicao

da carga tributaria incidente sobre cada fato gerador. Segundo ele, o principio da seletividade:
é conseguir, de maneira indireta, graduar a carga tributaria do imposto de

acordo com a capacidade contributiva dos consumidores, uma vez que 0s

produtos essenciais sdo consumidos por todas as classes sociais, devendo,

justamente por isso, estar sujeitos a uma suave ou inexistente carga tributaria.

Ja o0s géneros supérfluos sdo presumidamente consumidos apenas (ou, ao

menos, principalmente) pelas pessoas das classes sociais mais privilegiadas,
devendo ser tributados de uma maneira mais gravosa.

Com isto, presume-se a existéncia da extrafiscalidade na aplicabilidade desse tributo
no ordenamento juridico brasileiro. A extrafiscalidade consiste na utilizacdo da tributacdo com
um intuito diverso daquele que lhe é presumido, ou seja, tributar objetivando algo diferente da
arrecadacao de receita para o fisco. Na pratica, a extrafiscalidade € utilizada para estimular ou
coibir acdes dos consumidores, quando o governo considera-las convenientes ou nocivas ao
interesse publico (VIEIRA, 2011).

2.3 Outros tributos que oneram o0 consumo
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Essa parte, abordara uma discussdo recorrente na doutrina, baseado no seguinte
questionamento: Ha tributos que incidem sobre a renda das empresas diretamente, todavia, é
certo de que as empresas repassam esse 6nus tributario ao consumidor. Esses tributos devem

ser considerados indiretos?

Primeiramente, dos tributos incidentes sobre renda da empresa, podem ser verificados
0s que incidem diretamente sobre o faturamento da empresa, que é o caso do PIS - Programa
de Integracdo Social, criado pela lei complementar n° 7, de 1970, e a COFINS — Contribuicédo

para o Financiamento da Seguridade Social.

O PIS e a COFINS atualmente estdo em vigor sob dois regimes distintos: o regime
cumulativo, instituido pela lei n°® 9.718/1998 e o regime ndo cumulativo, instituido pela lei
10.833/2003 para a COFINS e pela lei 10.637/2002 para o PIS. As pessoas juridicas de direito
privado que apuram o IRPJ com base no lucro presumido, sujeitam-se & modalidade cumulativa,
em contrapartida, as empresas que tributam seu IRPJ com base no lucro real, em regra, se

sujeitam a modalidade de tributacdo ndo cumulativa.

Sobre esses tributos, o assunto torna-se dividido, essa pesquisa verificou que os autores
adotam argumentos distintos para defender que o PIS e a COFINS integram ou nao o grupo dos
tributos indiretos. O autor Hugo de Brito Machado Segundo (2013, p. 215), por exemplo, adota
0 seguinte posicionamento:

Sim, PIS e COFINS podem ser considerados tributos indiretos. Embora
tenham como base de célculo a “receita”, ¢ inegavel que, ao onerarem a venda
de mercadoria e a prestagdo de servicos, tornam tais mercadorias e tais

servigos mais caros ao consumidor, que suporta o énus correspondente, do
ponto de vista econémico.

Agora, abordando posicionamento contrario, vejamos o entendimento de Natercia
Sampaio Siqueira (2013, p. 328): “Compreende-Se, portanto, que o PIS e a COFINS, mesmo os
que apresentam perfil ndo cumulativo, continuam a revestir a natureza de tributos diretos”.
Reforcando essa posicdo, Ribeiro (2013), mesmo considerando que as caracteristicas da ndo
cumulatividade s&o atinentes de impostos indiretos, ndo consideram essas contribui¢cbes como
pertencente dessa classificacdo, justificando tal colocacéo pelo fato deles incidirem, ndo sobre
as etapas de cadeias produtivas, mas sim sobre a receita bruta da empresa, independente dela

estar associada a operacOes de venda de bens e servigos.
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Pinto (2013), por outro lado, argumenta que o PIS e a COFINS séo contribuicdes para
o custeio da seguridade social, cuja hipotese de incidéncia é o faturamento, portanto pretende-
se com essas contribuicdes atingir a riqueza consistente na renda do empregador. Todavia, ha
de se distinguir a renda e o faturamento da empresa, pois a renda se mensura apés a deducéo de
todas as despesas de uma empresa, se esgotando a possibilidade dos encargos tributarios serem
repassados ao consumidor final, j& o faturamento, assim como ocorre com o ICMS, é calculado
diretamente sobre o valor total da venda, resultando assim na concepc¢éo de que poderiam ser

considerados tributos indiretos.

Portanto, percebe-se que a metodologia utilizada para classificacdo é econdmica, e ndo
juridica. Por esse motivo, a analise relativa ao conceito dos tributos indiretos torna-se subjetiva,
ainda mais diante das multiplas tributacGes e suas variadas caracteristicas de aplicabilidade no

sistema tributario.

Desse modo, PIS e COFINS néo sdo tributos diretos, agora, os tributos incidentes sobre
0 lucro da empresa, como o IRPJ - Imposto de Renda de Pessoa Juridica e a CSLL —
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, ndo podem se caracterizar como indiretos,
justamente pelo lapso temporal entre o repasse do tributo ao consumidor e a apuragdo dos
tributos sobre o lucro, que “ocorre em etapa posterior em que as atividades operacionais do

periodo sdo efetuadas, ndo tendo condicdo de serem repassados a terceiros” (MELO, 2013, p.

245).

Vé-se que a doutrina relacionada a classifica¢do das contribuic@es incidentes sobre o
faturamento encontra-se dividida, todavia, tende a prevalecer o entendimento de que a PIS e o
COFINS podem ser enquadrados no conceito de tributos indiretos. J& em relacdo aos tributos

sobre o lucro, fica evidente que 0s mesmos ndo séo repassados diretamente ao consumidor.
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CAPITULO 3 - A ESTRUTURA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Para que se possa falar em conscientizacéo fiscal, € importante analisar como o sistema
tributario se estruturou historicamente, conforme visto no primeiro capitulo, bem como a
posicdo em que 0 mesmo encontra-se em vigor no ordenamento juridico brasileiro, pois,
somente a partir disso, pode-se melhor compreender como o contribuinte brasileiro

culturalmente percebe o sistema e busca (ou ndo) exercer sua cidadania fiscal.

3.1 Criticas gerais ao sistema

Atualmente, o sistema tributario brasileiro é alvo de inimeras criticas por toda a
doutrina tributaria. Conforme foi visto, o sistema foi estruturado sempre sob um viés politico
e, apds a Constituicdo Cidada fortalecer a federacdo e descentralizacdo tributaria, foi sendo
modificado de acordo os interesses politicos arrecadatorios, deixando sempre em segundo plano
a aplicabilidade dos principios constitucionais tributario que idealizam o aperfeicoamento do
sistema, com uma tributacdo cada vez mais justa e com incentivos para a redistribuicdo de renda

no pais.

Ao acompanhar sua evolucdo, o professor Ives Gandra da Silva Martins (2008, p.24)
contextualiza com propriedade a situacdo do sistema tributario brasileiro apds a Constituicdo
de 1988. Nas suas palavras:

0 sistema é cadtico, principalmente a luz das sucessivas emendas
constitucionais, que o maltrataram com superposi¢cGes de incidéncias e
elevado nivel de complexidade. Gera um custo fantastico de administragcdo
para os contribuintes e para os diversos erarios, facilitando a sonegagéo dolosa

e impondo, para muitos setores, a inadimpléncia sobrevivencial, como forma
de evitar a faléncia.

Cristiano Carvalho (2005) complementa esse ponto de vista, ressaltando que a elevada
quantidade de normativos no ambiente fiscal inviabiliza que ndo somente cidaddo comum possa
saber ao certo qual conduta adotar para exercer seus deveres como contribuinte, mas tambem
que os profissionais especialistas em tributacdo, advogados, administradores, juizes e
contadores consigam atingir um conhecimento integro do sistema tributério, a fim de que seja

eliminada ou reduzida a sua complexidade.
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Os autores Santi et al (2012) aprofundam a questdo em seu artigo, e afirmam que o
governo utiliza estratégias para burlar os procedimentos de legitimidade democratica, visando
manter os contribuintes mal informados sobre o 6nus tributario suportado. Corroborando com
essa ideia, Pinto (2013, p. 62) afirma que: “a inteligéncia fazendaria trabalha para produzir a

invisibilidade dos impostos e para amortecer eventuais reagdes de consciéncia fiscal.”

Essa operacdo, nos termos de Hugo de Brito Machado Segundo (2013, p. 240), pode
ser qualificada como uma “anestesia fiscal” aos contribuintes, visto que os contribuintes de
direito pensam que, sobre qualquer alteracdo na tributacdo do produto, eles irdo repassar ao
consumidor final, e estes, como contribuintes te fato, ndo tem a menor nogéo do impacto dos

tributos no preco dos bens finais que consomem.

Ampliando a anélise do sistema, Souza (2008, p. 53) cita que o atual sistema tributéario
inibe a capacidade de poupancga dos cidaddos, tributa “por for¢a de uma irreprimivel furia
arrecadatdria”, isto €, ndo ha vinculagdo entre a politica arrecadatéria e a aplicagao consequente
desses recursos, o sistema tributario também obriga as empresas a disporem de um volume
imenso de trabalho para atender as obrigacGes fiscais e manterem especialistas para se atentar
as inimeras normas tributérias em vigor. O autor arremata delineando uma relacéo antagénica
entre 0 governo e o contribuinte no Brasil: O governo somente gasta, sem se preocupar em
guem vai pagar a conta; por outro lado, o contribuinte s6 paga, sem indagar a maneira que esta

sendo tributado.

O estudo “Indicadores de Equidade do Sistema Tributirio Nacional”, relatério
produzido em 2009 pelo Observatorio da Equidade, composto pelo Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica e
Secretaria de RelagGes Institucionais, sintetiza os problemas estruturados no sistema tributario

brasileiro em cinco vertentes:

i. A distribuicdo da carga tributaria ndo respeita o principio da equidade em
detrimento do peso dos tributos sobre bens e servigos.
ii. O retorno social da contribuigdo é baixo em relacdo a carga tributéaria
iii. A grande quantidade de tributos, a incidéncia de tributos em cascata, 0 excesso de
burocracia desincentivam as atividades produtivas
iv. A distribuicdo de recursos da esfera federal para a estadual e municipal nao

obedece a critérios de equidade.
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v.  Na&o se verifica condi¢fes adequadas para o exercicio da cidadania fiscal. Como os
tributos indiretos sdo menos visiveis que a incidéncias sobre a renda e propriedade,
é disseminada uma crenca na sociedade brasileira de que a populacdo de baixa

renda ndo paga impostos.

Observa-se que, diante dessas vertentes apresentada, o problema € sistémico, isto é,
um problema acaba gerando outros. Visto isso, e acrescentando alguns outros detalhes, agora
com um ponto de vista mais pratico e abordando com mais énfase a Ultima vertente apresentada,
0 estudo do Conselho Federal de Contabilidade (2003, p. 29) que trata sobre a reforma

tributéaria, afirma que a complexidade do sistema tributario nacional decorre:

a) Da defeituosa técnica de elaboracdo legislativa, que ndo adota formulas
simples, claras e objetivas na redacdo das normas;

b) Da excessiva burocracia e multiplicidade de obrigacGes acessorias,
onerando sobremodo o custo da obediéncia;

c) Do grande nimero de tributos;

d) Das complicadas formulas de apuracéo da base de calculo dos tributos

e) Da gama enorme de incentivos, beneficios e excecdes a regra geral de
incidéncia;

f) Da ndo-observancia, pela legislagdo ordinaria e normas complementares,
das regras constitucionais e do Codigo Tributario Nacional, provocando o
apelo ao judiciario;

g) Da falta de consolidacéo das leis, regulamentos e atos complementares.

E importante o ponto de vista do Conselho de Contabilidade, tendo em vista que o
contador € o intermediario entre o contribuinte tributario e a administracao tributaria. Assim,
esses aspectos abordados elucidam ainda mais a pratica dos contribuintes diante do sistema

nacional complexo.

Reconhecendo, portanto, a complexidade do sistema, o Conselho Federal de
Contabilidade também apresentou em seu estudo um trecho do Estudo da Coordenacdo de
Estudos Tributarios da Secretaria da Receita Federal, revelando o cenario do Brasil vem sendo

consolidado ao longo do tempo. Em termos:

A politica tributaria praticada no Brasil, nas Gltimas trés décadas, serviu ao
estimulo e disseminacdo da evasao fiscal. A op¢do de aumento da arrecadagéo
foi sempre baseada em medidas legislativas, pela elevacdo sistemética de
aliquotas e a criacdo de novos tributos. Ironicamente, a carga tributaria
nacional manteve-se praticamente constante, indicando niveis expressivos e
constantes de vazamentos de recursos. O impacto quantitativo das
modificagcbes das normas impositivas foi extremamente pernicioso para o
sistema tributario, que se tornou cada vez mais iniquo. (CONSELHO
FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2003, p. 18).
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Dessa forma, vé-se que no contexto tributario pds constituicdo de 1988 ainda vigora
politicas arrecadatérias do periodo colonial, sem o minimo de respeito aos conceitos de
equidade e justica fiscal. Analisa-se, na historia do sistema tributario do Brasil pds 1988, que a
Constituicdo implicou em reducdo das competéncias tributarias da Unido, além de aumentar o

volume de transferéncias vinculadas de receita.

E, para suportar esses efeitos da descentralizacdo, conforme introduzido, a Unido
focou em tributos cuja partilha com os outros entes era vedada constitucionalmente, que € o
caso das contribuigdes especiais, incidindo sobre o faturamento, o lucro e a folha de pagamento
(Martuscelli, 2010).

Partindo desse exemplo, nota-se que o sistema federativo implantado no Brasil possui
desequilibrios em sua politica de arrecadacéo e distribuicdo de receitas orcamentérias. Assim,
0s préximos temas dardo destaques individuais a cada falha observada no Sistema Tributério
Nacional, destacando os aspectos que prejudicam a compreensibilidade do sistema, bem como

0s problemas que acabam por onerar o contribuinte em demasia.

Além disso, ha outros fatores citados como problemas que prejudicam a capacidade
do contribuinte em entender as politicas fiscais do governo, muitos deles justificados pelo fato
delas priorizarem a tributacdo que nédo seja perceptivel ao contribuinte, ou seja, a indireta. Vé-
se que ha um elo entre o federalismo fiscal, a tributacdo indireta, a complexidade do sistema,
tudo isso indo de encontro ao que dispds o principio da transparéncia fiscal, portanto, adiante
serdo vistos todos esses aspectos, para que sejam analisados os impactos disso sobre a

consciéncia fiscal dos contribuintes brasileiros.

3.2 O federalismo e os conflitos fiscais

O federalismo fiscal € um tema extremamente importante para o estudo do direito
tributario. Sua intensa relacdo com a estruturag@o do sistema tributario do Brasil foi destacada
por meio do historico apresentado no Capitulo |, sendo agora de extrema relevancia uma
abordagem pouco mais detalhada nessa parte da pesquisa, para verificar seu vinculo com o0s

problemas gerais do sistema.
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3.2.1 Concepcéo do federalismo fiscal brasileiro

Inicialmente, o federalismo por si s6 é qualificado como uma forma de um Estado,
estando previsto na Constituicdo de 1988, em seu artigo 1° nos seguintes dizeres: “A RepuUblica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal[...]”. Vé-se que, pela utilizagdo do termo “indissoluvel”, a forma de estado brasileira

possui clausula pétrea inalteravel por Emenda Constitucional.

Em paises com uma vasta extensdo territorial, a forma de estado federativa torna-se
necessaria, como € o caso do Brasil. A autora Salete Oro Boff (2005, p. 15) esclarece que o
federalismo pode ser caracterizado como um instrumento que visa garantir as necessidades
particulares diante de uma “unido estatal maior”, visando manter equilibrado a soberania do

Estado e a autonomia dos entes federados, resultando assim na base de um pacto federativo.

Finalmente chegando ao seu conceito, cuja definicdo foi elaborada por Cunha (2004,
p. 5):

Federacédo pode ser definido como forma peculiar de organizacdo do Estado,
em que coexistem diferentes esferas territoriais dotadas de poder. Essa forma
de organizacdo estd baseada em pacto inscrito em Constituicdo Federal e
mecanismos que permitem equilibrio entre autonomia e interdependéncia.
Demanda, para sua efetividade, ndo s6 o reconhecimento da autonomia de
cada uma das esferas territoriais de poder, mas, também, a construcdo de
instituicbes, regras, culturas e relagfes entre 0s governos, de maneira a
permitir formas de cooperagéo e coordenagéo federativa.

Partindo desse conceito, Tristdo (1998) caracteriza que a federacgdo se configura pelos
aspectos de descentralizacdo politica, administrativa e fiscal. Portanto, a denominada
descentralizacdo fiscal, é o instrumento que fornece autonomia financeira da Unido para 0s
entes federativos subnacionais (Estados e Municipios). Segundo o mesmo autor, a
descentralizacdo deve ser compreendida como uma operacdo para redistribuicdo do poder,
aproximando as politicas publicas da coletividade, transferindo autonomia de deciséo,
responsabilidades e competéncias. Em relagdo ao volume de recursos a ser partilhado, 0 mesmo
deve ser proporcional aos encargos atribuidos a cada ente, isto &, suficientes para que o ente

possa desenvolver suas funcdes (BOFF, 2005).

Como foi visto no capitulo 1, a historia dos tributos no Brasil demonstra que a
centralizacdo de recursos sempre foi a marca do sistema tributario, inclusive em periodos de

descentralizacdo administrativa e politica, estando os entes subnacionais muitas vezes sujeitos
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a déficits nas suas financas. No entanto, a Constituicdo de 1988 explicitamente definiu a
reparticdo das receitas tributérias, na Secdo VI, nos artigos 157 e 158, assim definindo os
valores a serem descentralizados diretamente da Unido aos Estados e Municipios, calculados

mediante a aplicacdo de um percentual sobre a arrecadacé@o de determinado imposto federal.

Além disso, o artigo 159 preveé outra reparticdo das receitas tributarias, agora com o
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacédo dos
Municipios (FPM) e o Fundo para Programas de Financiamento ao setor Produtivo das
Regisdes Norte (SUDAM), Nordeste (SUDENE) e Centro-oeste (SUDECO). O dinheiro
arrecadado pelos fundos é dividido entre os entes segundo critério previamente estabelecido
(BOFF, 2005).

Diante do texto constitucional, Goldberg (2004, p.28) analisou o sistema tributario

brasileiro e identificou as seguintes peculiaridades:

i.  competéncias tributérias exclusivas para os entes federativos
Ii.  transferéncias constitucionais vinculadas
iii.  transferéncias constitucionais voluntarias para fins diversos
iv.  determinacéo prévia de destinagcdes orcamentarias por todos os entes
v. autonomia financeira e orgamentaria para os entes federativos, relativizada com a

Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sara Oro Boff (2005, p. 147) considera que a federacao brasileira na teoria “¢ uma boa
projecdo do quadro geral da economia, da sociedade e do sistema politico”. No entanto, a
mesma prossegue afirma que “ndo ha um processo planejado e organizado de descentralizacao

fiscal que concilie redistribuicao de receita e divisdo de encargos”.

Portanto, é certo que se viu, no periodo subsequente a promulgacdo da Ultima
Constituicdo, grandes distorcdes na aplicabilidade do pacto federativo previsto
constitucionalmente. Camargo (2004) destaca alguns pontos negativos percebidos que
substancia o desequilibrio generalizado incorporado no federalismo fiscal brasileiro, quais sdo

eles:

I. A Constituicdo ampliou substancialmente a descentralizacdo financeira aos entes
subnacionais, através dos tributos de arrecadacdo propria, bem como das

transferéncias vinculadas, entretanto, as competéncias ndo foram definidas com
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clareza, a ponto de néo se saber ao certo se as receitas do ente sdo correspondentes
aos encargos que lhe foi atribuido. Esse fendmeno ¢ definido por parte da doutrina
como desequilibrio vertical.

ii. A Constituicdo adotou instrumentos de desconcentracdo horizontal das receitas
tributaria, com o intuito de privilegiar as regies menos desenvolvidas. A
sistematica dos fundos é utilizada para este fim. Desse modo, h& entes que
dependem quase integralmente das transferéncias para se sustentar, por outro lado,
ha entes desenvolvidos que possuem uma grande demanda por servicos publicos
e, somente com a arrecadagdo propria, ndo conseguem atende-las, tendo em vista
que as transferéncias pouco contemplam entes mais desenvolvidos. Essa situagéo
é qualificada por parte da doutrina como desequilibrio horizontal, também
denominada guerra fiscal.

iii. O federalismo fiscal brasileiro possui uma carateristica outra notavel, que é a
influéncia politica nessa seara. As disfungdes do sistema politico brasileiro
corroboram para que haja interferéncia partidaria nos mecanismos de
redistribuicdo fiscal, bem como na alocacgéo eficiente de recursos, gerando, por

consequéncia, mais uma causa para o conflito entre os entes federativos

A prova desse desequilibrio generalizado foi descrita por Rezende (2008): Nos ultimos
anos, acompanhou-se o processo de desenvolvimento urbano desigual das diferentes regides do
Brasil, e os mecanismos fiscais que deveriam inibir a acentuacdo das disparidades, acabaram
por ser subutilizados pelo governo central, em decorréncia da reducdo das bases de
transferéncias pela Unido, aumentando a interferéncia e resultando no aumento do desequilibrio

federativo e, naturalmente, salientou-se o conflito de interesse dos entes federativos.

Portanto, nota-se que os desequilibrios causados pela estrutura tributéria sobre o
federalismo acirram competi¢des tanto entre os niveis federativos quanto entre os proprios entes

federativos de mesmo nivel.

3.2.2 Desequilibrio vertical

Depreende-se da caracterizacdo do desequilibrio vertical, apresentada por Camargo,

que 0s mesmos estdo associados eminentemente a dois fatores constitucionais: a atribuicéo de
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competéncias a cada ente federativo e os recursos financeiros disponiveis para custear seu

cumprimento.

A competéncia dos entes federativos esta discriminada no texto constitucional da
seguinte forma: o artigo 21 estabelece as competéncias exclusivas da Unido em relagdo a atos
administrativos, abrange atribuigdes relativas, por exemplo, em prover a a defesa nacional,
emissdo de moeda, servigos postais, seguro social, relacbes exteriores, dentre outros; o artigo
22 estabelece as competéncias legislativas privativas da Unido em relacao a atos legislativos; o
artigo 23 trata das competéncias administrativas que todos 0s entes tem que exercer em comum,
aborda atribuigdes relativas, por exemplo, prover a saude, cultura, ciéncia, meio ambiente,
educacdo, moradia, dentre outros; o artigo 24 trata das competéncias legislativas concorrentes,
isto €, todos entes legislam sobre a mesma matéria, porém ha uma hierarquia do ente central
em legislar as normas gerais; o artigo 25 prevé a competéncia residual dos Estados, que significa
que eles podem exercer qualquer competéncia que ndo tenha sido vedado pela Constituigéo.
Por fim, o artigo 30 reserva algumas competéncias legislativas e administrativas exclusivas aos

municipios, contendo nesse dispositivo competéncias de interesse local.

Percebe-se que portanto, as atribuicfes dos entes federativos, especialmente os
subnacionais, ndo foram definitivamente esclarecidas pelo Constituinte, ao contrario do que se
observa quanto as reparticbes de competéncias tributarias, vista no Capitulo 1, bem como as
reparticdes de receita tributaria, vista no inicio dessa secdo. Esse entendimento fora baseado
nas palavras de Tristdo (2003, p. 74) que assim ensina:

Ao mesmo tempo em que dividiu claramente os recursos tributérios, toda a
clareza se dissipou na delimitacdo da area de atividade de cada nivel de
governo. Ficaram claramente definidas apenas as competéncias exclusivas do
governo federal, restando uma série de atribui¢des incluidas nas areas
“cinzentas” das competéncias comuns e legislagdo concorrente entre este e 0s

Estados e municipios. Surgem entdo os mais variados conflitos sobre quem
deve prover e financiar esses bens e servigos.

Por esse motivo, inimeros conflitos entre os niveis federativos ocorrem a todo
momento no Brasil. E mecanismos tributarios sdo utilizados para que um ente possa ser
beneficiado em detrimento de outros. Como foi visto anteriormente, a Unido, no contexto pds-
Constituicdo de 88, utilizou artimanhas para aumentar sua arrecadagdo sem partilha,

priorizando 0 aumento e a criagdo de contribui¢des, em detrimento de impostos.

Confirmando essa manobra fiscal, Vasconcelos (2002, p. 30) assim descreve:
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Nesse cendrio deficitario, tanto para 0s governos subnacionais como para o
governo nacional, € que este Ultimo faz uso de mecanismos de forte
incremento da arrecadacdo tributaria adstritos aos tributos ndo compartilhados
com governos subnacionais, concedendo beneficios fiscais com o uso do IR
ou do IPl e, ao mesmo tempo, fomentando a arrecadacdo do lado das
contribuicdes.

Analisando o historico apds a Constituicdo, o estudo de Teixeira (2005, p. 4) assim
discrimina essa exploracdo das contribuicdes pela da Unido, no periodo apos 1988:
A Unido criou, em 1989, a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido — CSLL
e, para vigorar em 1993, o Imposto Provisorio sobre MovimentacGes
Financeiras — IPMF, recriado como Contribuicdo Provisdria sobre
Movimentagdo Financeira — CPMF — em 1996. Esta foi sucessivamente
prorrogada, com aliquota elevada de 0,2% para 0,38%, em 1999, caso também
da aliquota da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social —
COFINS, aumentada de 0,2% para 2%, em 1990; e para 3%, em 1999.
Recentemente, a Lei n.° 10.833, de 2003, estabeleceu, por forca do
mandamento contido na Emenda Constitucional n.° 42, em que setores
econdmicos a cobranca do COFINS néo seria cumulativa e determinou, como
forma de compensacao da receita, nova elevagdo de aliquota, desta vez para

7,6%, elevando mais um tributo ndo compartilhado com estados e
municipios|...].

Além do aumento da arrecadacdo centralizada da Unido, essa politica de proliferacdo
das contribuicGes tornou o sistema tributario nacional ainda mais caético. Isso se deve ao fato
das contribuic6es incidirem, em alguns casos, sobre fatos geradores idénticos ou simulares aos
fatos geradores dos impostos. A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, instituida pela Lei
n® 7.689 de 1988 e alterada pela Lei n° 8.981, de 1995, é um exemplo claro disso, pois o
montante da contribuicdo é auferido baseado na mesma base de incidéncia do Imposto de Renda
das Pessoas Juridicas, conforme o artigo 57 da referida lei:

Art. 57. Aplicam-se a Contribuicdo Social sobre o Lucro (Lei n° 7.689, de

1988) as mesmas normas de apuracdo e de pagamento estabelecidas para o
imposto de renda das pessoas juridicas]...].

Vé-se, por meio dos exemplos utilizados, que a década de 90 ficou marcada como o
periodo em que as contribuicdes sociais se multiplicaram nas legislacdes tributarias brasileiras,
resultando em um maior volume de tributos incidente sobre o contribuinte brasileiro, e, na
maioria das vezes no consumidor, de maneira indireta. Outrossim, essa politica tributaria

contribui relevantemente para a pouca compreensibilidade do sistema em vigor, prejudicando
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0 reconhecimento, por parte do contribuinte, da importancia do sistema tributario para a
sociedade.

3.2.3 Desequilibrio horizontal e a guerra fiscal dos impostos sobre o consumo

Para melhor defini¢do do contexto competitivo entre entes federativos subnacionais de
mesmo nivel, foi visto que a estrutura tributaria normatizada ao longo das Constituicdes, e seu
reflexo no texto constitucional em vigor, favoreceu estratégias nao cooperativistas entre 0s

entes federativos.

Pela estrutura federativa do Brasil, pode-se perceber que os conflitos entre os entes
federativos de mesmo nivel somente pode ocorrer da seguinte forma: Estado competindo com
Estado; e Municipio competindo com Municipio. Para tanto, 0s recursos que 0s entes
federativos possuem para tentar se beneficiar nessas competicdes € o ICMS, no ambito estadual,
e 0 ISS, no ambito municipal (RICAS, 2005).

O resultado desse desequilibrio é a denominada de ““guerra fiscal”, cujo conceito foi
bem assimilado por Camargo (2004), que definiu como sendo uma competicdo generalizada
entre os entes federativos pela alocacéo de investimentos privados por meio da concesséo de
beneficios e renuncia fiscal, que ocorre pela falta de coordenacdo central no combate ao conflito

de interesses.

Normalmente, o ente federativo interessado em atrair o investimento para o seu
territério oferece algum incentivo fiscal. Ao mesmo tempo, outro ente federativo, ao ver essa
oportunidade de consolidar, oferece incentivos fiscais mais vantajosos ainda, pois trazer uma
grande empresa para seu territorio gerara empregos e movimentara a economia, resultando num
maior bem estar de sua populacdo. Esse conflito inicial, desencadeia uma disputa de quem
podera oferecer as propostas mais vantajosas, resultando assim em uma guerra fiscal (RICAS,
2005).

Afonso, Aradjo e Vianna (2004) citam que esses beneficios concedidos pelos Estados,
em muitos casos, sdo de maneira disfarcada, podendo também possuir uma natureza financeira
ou crediticia. Como exemplo, a empresa se instala no Estado interessado, tendo o imposto sobre

sua atividade recolhido normalmente, porém, paralelamente a isso, o Estado concede um
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empréstimo para a empresa em condi¢des mais vantajosas que as de mercado, causando uma

isencdo tributaria de maneira fraudulenta.

Nessas condicdes, portanto, a guerra fiscal torna-se outro ingrediente ao caos tributario
instaurado no Brasil. Pois, tendo em vista que os tributos dos entes federativos que competem
horizontalmente, sdo tributos incidentes sobre o consumo e embutidos no preco de mercado,
torna-se ainda mais complexa a apuracdo, por parte do contribuinte, dos tributos sobre cada

operacao

Demonstrando como a atuagdo da carga tributéria indireta e os problemas federativos
prejudicam a consciéncia fiscal do contribuinte, cabe analisar as os problemas estruturais das
legislacBes aplicadas aos impostos dos entes subnacionais que incidem sobre o consumo,
verificando sua abordagem pela doutrina e pelo ordenamento juridico-tributario brasileiro,
adentrando em suas caracteristicas peculiares e atentos a sua contribuicdo para a pouca

compreensibilidade do sistema tributario.

Costa (2013, n.p.) aborda em seu artigo o ordenamento juridico que envolve o ICMS

e a grande dificuldade em compreender suas especificidades:

Sua estrutura legal compde-se de preceitos dispostos no texto constitucional,
regras gerais previstas em leis complementares, disposicGes de textos
normativos do Confaz (ajustes, convénios, protocolos, etc.) e regras
estabelecidas nas leis estaduais e seus respectivos atos regulamentares, ou
seja, uma infinidade de decretos, portarias, instru¢cdes normativas, normas de
execucdo, etc. As aliquotas mais comuns sdo de 4, 7, 12, 17, 18, 25, e 27 por
cento. Contudo, ha inumeraveis regimes de tributagdo diferenciada, com
reducdes de base de célculo, créditos presumidos, aplicagdo de margens de
valor agregado, bases de célculo arbitradas em precos de venda a consumidor
final, isen¢bes condicionadas, diferimentos, regimes especiais ou
diferenciados por espécie ou género de produtos, por segmento ou atividade
econbmica, incluindo-se nesta ordem os complicadissimos regimes de
substituicdo tributaria. Enfim, ha especificidades que ora se afiguram como
beneficios, ora como 6nus ao contribuinte. Sdo, pois, de toda espécie
imaginavel, muitas delas com aplicagdo distinta (especifica ou restrita) em
alguma ou algumas das nossas 27 unidades federativas.

Vé-se que ndo € simplesmente o fato de o contribuinte brasileiro ndo saber o imposto
ou sua aliquota incidente sobre o produto que ele estd consumindo. O conteudo juridico do
sistema tributario brasileiro é bastante extenso e apresenta-se de forma complexa para 0s
contribuintes, resultando numa natural falta de compreensdo, agravado ainda mais pela

tributacdo ocultada nos precos dos produtos.
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Os mecanismos utilizados na guerra fiscal, para complicar ainda mais a percep¢éo do
contribuinte, sdo muitas vezes revestidos de outra forma juridica. Um dos mecanismos mais
utilizados é o diferimento do pagamento do ICMS, com a postergacao do prazo de pagamento
por 5, 10, 15 ou até 20 anos. Outra pratica disseminada é a concessao de empréstimos em
condi¢gdes muito vantajosas na medida do imposto a ser pago pela empresa (CAMARGO,
2004).

Ou seja, esse beneficio, na pratica, repercute financeiramente da mesma forma que se
o0 beneficio fiscal fosse concedido diretamente. Isso coloca a empresa beneficiada em condicBes
vantajosas de operar no mercado, porém, a repercussdo desses incentivos no preco final do
produto torna-se um obstaculo a mais para que seja desvendado o 6nus tributario suportado

pelo consumidor.

Costa (2013, p.4) no decorrer de sua pesquisa, ainda se tratando do ICMS no sistema

tributario brasileiro, arremata com os seguintes dizeres:

Foi assim que o ICMS deixou de ser aquele "moderno" imposto sobre valor
adicionado, como se pretendia na criagdo do ICM, em 1965, e se tornou um
tributo indefinivel, assistematico e incompreensivel. E mesmo com todas as
suas contradi¢cBes, manteve-se quase que estruturalmente intacto apds a
reforma promovida na Constituicdo de 1988. [...] Afinal, o ICMS é o imposto
gue mais contribui para a regressividade do nosso sistema tributério, essa
injusta caracteristica da tributagdo brasileira, que faz com que os mais pobres
paguem um percentual de imposto maior do que os mais favorecidos
economicamente. E preciso lembrar que nossa tributagio é inadequada aos
objetivos constitucionais de justica social, e 0 ICMS é uma parte relevante
dessa inadequacAo. E preciso, portanto, discutir o ICMS néo de forma isolada,
mas como um dos mais importantes componentes de um sistema tributario
cadtico, incoerente e desproporcional.

Conclui-se, portanto, que o ICMS € um tributo muito expressivo, quando se fala em
tributacdo sobre o consumo. Suas falhas estruturadas no modelo federativo de tributacdo geram
um verdadeiro caos em termos de legislacBes especificas de cada ente federativo, bem como
estimula uma guerra tributaria de interesses politicos arrecadatérios, resultando, desse modo,
na total incompreensibilidade por parte dos contribuintes do regime tributario a qual estdo

envoltos.

Partindo para a anélise do Imposto sobre o Servico, Roseli Raquel Ricas (2005) afirma
que o ISS também € objeto de conflitos fiscais entre os Municipios. Como sua aliquota maxima

atualmente € de 5%, alguns municipios reduzem essa aliquota, com o intuito de incentivar que
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as empresas fagam seu registro de prestador de servigco pagando o tributo na origem, ao invés
de recolher no destino de prestagéo do destino, conforme determina a lei.

Porém, essa ndo € a unica forma utilizada pelos Municipios para ganhar essa acirrada
disputa por investimentos. Camargo (2004) acrescenta que sdo utilizados beneficios néo
tributarios, como doagdo de terrenos, investimentos em infraestrutura, além da isencdo do
IPTU, que, na sua esséncia, € um imposto direto, porém, nesse caso poderd repercutir

diretamente na formacéo do preco de venda, a depender de sua relevancia.

Outra situacéo recorrente é apresentada por Lima (2013, s.p.), que em seu artigo, assim
demonstra a pratica inconstitucional arrecadatéria dos Municipios, gerando, em via

compulsoria e exploratoria, a bitributacdo do prestador de servico:

Desconsiderando a CF, notadamente, o artigo 146, |, e a LC 116/03,
especialmente, seu artigo 3°, 0s municipios tém criado um cadastro para
prestadoras de servigos sediadas fora de seu territorio. Se o pedido de inscrigdo
nesse cadastro € indeferido, as prestadoras passam a ser sua contribuinte. [...]
Quando a inscricao é indeferida, a prestadora de servicos, obrigatoriamente,
vé-se diante de uma situacdo de bitributacdo, dado que o municipio onde esta
sediada exige o ISS, com fundamento no artigo 3°da LC 116/03, e 0 municipio
onde estdo localizadas as tomadoras exige, via retengdo na fonte, o ISS sobre
a mesma base de célculo.

Assim, se caracteriza a camada guerra fiscal dos Municipios. Além disso, existem
casos que os grandes empreendimentos negociam beneficios tributéarios, primeiramente com os
estados e, apoOs entrarem de acordo, 0os municipios disputam entre si ofertando pacotes de
beneficios, situagdo que caracteriza “uma espécie de leildo, em que o grande beneficirio € o

capital privado, que ganha de todas as esferas” (CAMARGO, 2004, p. 207).

Nesta secdo, foram apresentados alguns exemplos praticos dessa estratégia de atracao
de investimentos, todavia, muitos outros casos existem na realidade do Brasil. A todo momento
0 contribuinte se depara com solugcfes inovadora dos entes federativos que prejudicam o seu
entendimento do sistema tributario. Muitas vezes esses casos vao parar nas maos do poder
judiciario.

E importante frisar que, até entdo, estamos diante de trés problemas que existem no
nosso sistema tributario que impacta a consciéncia fiscal do contribuinte: o primeiro é que o
sistema tributario ndo possui instrumentos para esclarecer os contribuintes sobre os impostos
indiretos no preco dos produtos; o segundo é a dificuldade de disponibilizar essa ferramenta,

tendo em vista a quantidade e a complexidade de normas tributérias estruturando nosso
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ordenamento juridico; jA o terceiro est4d associado aos problemas politicos da estrutura
federativa do Brasil, que gera conflitos de interesse fiscais, resultando em distorgdes na
aplicacdo da legislacdo fiscal sobre as empresas brasileiras, impactando o preco final dos
produtos consumidos, bem como prejudicando o entendimento do contribuinte sobre a carga

tributaria indireta suportada.
Complementando essa analise, Ricas assim argumenta:

A falta de harmonizacdo das legisla¢Ges editadas pelos entes publicos resultou
em problemas e consequéncias fiscais e judiciais, além de contrariar 0s mais
relevantes principios constitucionais do direito tributario, tais como a
isonomia tributdria, a capacidade contributiva e a igualdade entre os
contribuintes e, em especial, a finalidade social do tributo que, dentre outras
circunstancias, acarretou, como consequéncia, a falta de consciéncia fiscal do
consumidor, a concorréncia desleal entre as empresas e a chamada “guerra

fiscal” entre a Unido, os estados da federa¢do e também entre os municipios
(RICAS, 2005, p. 85).

A vista disso, é perceptivel que somente uma grande reformulacdo da estrutura
politica e tributaria do Brasil sera capaz de fazer efeito sobre essa complexidade resultante da
forma federativa tributaria de Estado. Os contribuintes estdo sobre uma teia de problemas
interligados nessa estrutura, desse modo, a reforma do sistema tributario € amplamente desejada

por todos.

3.3 A tributacéo indireta e a regressividade do sistema

Contextualizado o sistema federativo tributario, vé-se que, na abordagem de D’aratijo,
Gassen e Paulino (2013), o sistema tributario Brasileiro possui uma problematica o qual possui
correlacdo direta com o ndo implemento da conscientizacdo fiscal do contribuinte: ele é
estruturado de forma altamente regressiva, devido a priorizacdo da tributacdo indireta em

relacdo a tributacao direta.

E como isso pode acontecer? Para chegarmos a essa concluséo apresentada, € preciso
considerar o sistema tributario como um todo, especificamente na relacéo entre o énus tributéario

incidente sobre o contribuinte e a sua capacidade contributiva (MACHADO, 2013).

O professor Hugo de Brito Machado (2013, p. 201) explica que existe um

entendimento generalizado, segundo o qual os tributos incidem sobre trés grupos econémicos:
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0 patrimonio, a renda e o consumo. Desse modo, a medida que o patrimonio e a renda aumenta,
a proporc¢édo do seu consumo em relagdo a ambos diminui. E, como o perfil de tributacdo no
Brasil onera muito mais o consumo, em detrimento ao patrimonio e a renda, conclui-se que

guanto menor a renda, maior a carga tributaria suportada pelo contribuinte.

Exemplificando a atuacdo da carga tributaria, Alves (2012, p.71) esboga uma situacéo

pratica de como a tributacdo onera mais o cidaddo com menor capacidade de contribuir:

[...] ap6s comprarem o mesmo arroz e feijdo e arcar com os tributos embutidos
no preco final desses alimentos, 0s mais ricos terdo mais renda disponivel para
outros gastos do que 0s mais pobres, e essas diferencas muito provavelmente
ndo serdo compensadas pela eventual carga tributaria adicional que os mais
ricos possam suportar quando adquirirem bens supérfluos que os mais pobres
ndo poderao comprar.

Percebe-se que, afirmando isso, Alves confirma que os impostos incidentes sobre a
renda e sobre o patriménio ndo estdo equalizados no Brasil, posto que a incidéncia deles nao €

capaz de equiparar de maneira justa o énus tributario aplicavel aos dois tipos de contribuinte.

Para agravar a situacdo do Brasil, o relatorio elaborado pela OCDE relativo ao ano de
2010 revela um ponto de vista interessante sobre perfil de tributacdo do pais e sua eficicia na
justica fiscal. Nele, se mediu a correlacdo entre o indice de concentracdo de renda (denominado
indice de Gini) e a carga tributaria no pais (Grafico 1). A conclusdo fora que, nos paises
desenvolvidos inclusos na pesquisa, a alta carga tributaria, em geral, se devia a politica de
redistribuicdo de renda. O Brasil, curiosamente, foi 0 pais que seguiu caminho contrario a essa
tendéncia, apresentando uma alta carga tributéria aliada a um alto indice de concentracdo de

renda, conforme pode ser visualizado no gréafico 1.

Graéfico 1 - Relacdo entre carga tributaria e concentracdo de renda
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Como pode ser visto, o Brasil possui um problema estrutural grave no seu sistema
tributério nacional. Os ideais da capacidade contributiva aplicada ao sistema tributario e a
justica fiscal na tributacdo, além da reparticao da receita tributaria sao vistos nos livros e nos

discursos politicos, porém, na pratica, ndo estdo sendo observados no Brasil.

Como complemento, o Gréfico 2, também elaborado pela OCDE, apresenta a
associacdo existente entre o perfil de tributacdo de paises selecionados com a desigualdade

social no pais, também medida pelo indice de Gini.

Graéfico 2 - Relacéo entre perfil da carga tributéria e concentracéo de renda
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Pelo gréfico, verifica-se uma tendéncia quase linear da seguinte correlacdo: a medida
que a tributacdo sobre o consumo num pais é maior, o seu indice de desigualdade social também
é maior. O Brasil ndo segue também o comportamento padréo dessa correlacdo, tendo em vista
que, apesar da alta tributacdo sobre o consumo, sua desigualdade social é bem acima de
qualquer outro pais nesse estudo, revelando, de tal modo, que a equidade fiscal deve ser

priorizada nas eventuais reformas do sistema.

Fica ainda mais explicita essa realidade, quando analisa-se a Tabela 1, elaborada por
Evilasio Salvador (2014, p. 13), que agregou informacGes prestadas pelo Tesouro Nacional,
Confaz e 0 IBGE, e demonstrou a Carga Tributaria do Brasil de forma detalhada por base de
incidéncia, em uma comparacao do ano 2000 com o ano 2011, bem como a representacdo dos

encargos no calculo do PIB do ano correspondente.



Tabela 1 — Composicao da carga tributaria no Brasil em 2000 e 2011

Carga tributaria total

Consumo
Imposto sobre Importacéo
IPI (total)

Contribuigdo p/ Seguridade Social/Cofins

Entidades financeiras

Demais empresas
Contribuicgdo para o PI1S/Pasep
Entidades financeiras

Demais empresas

Cide-Combustiveis

Imposto sobre Operacgdes Financeiras

CPMF (1)

Contribuigdo previdenciaria das empresas (2)

ICMS
ISS

Em milhoes
(R$)
correntes

(2000)
361.571,00
215.384,51

8.510,10
18.839,10
39.903,20

10.043,00

3.126,70
10.472,11
36.771,90
82.317,40
5.401,00

Em milhoes
(R$)
correntes
(20112)

1.462.951,95
815.380,34
26.734,00
46.918,00
158.079,00
9577
148.502
41.844,00
1655
40189
8924
31.807,00

165.259,82
297.298,70
38.515,82

Em %
(PIB,
2000)
33,20%
19,78%
0,78%
1,73%
3,66%
0,00%
0,00%
0,92%
0,00%
0,00%
0,00%
0,29%
0,96%
3,38%
7,56%
0,50%

Em %
(PIB,
2011)
35,31%
19,68%
0,65%
1,13%
3,82%
0,23%
3,58%
1,01%
0,04%
0,97%
0,22%
0,77%
0,00%
3,99%
7,18%
0,93%

56

Participacéo (em
%)

59,57%  55,74%

2,35% 1,83%
5,21% 3,21%
11,04%  10,81%
0,00% 0,65%
0,00% 10,15%
2,78% 2,86%
0,00% 0,11%
0,00% 2,75%
0,00% 0,61%
0,86% 2,17%
2,90% 0,00%
10,17%  11,30%
22,77%  20,32%
1,49% 2,63%

Renda do Trabalho

Imposto de Renda de Pessoa Fisica

IRRF (rendimentos do trabalho)
Contribuigdo previdenciaria dos trabalhadores

®)
CPMF

Renda do capital

Imposto de Renda de Pessoa Juridica

Entidades financeiras

Demais empresas

Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido

Entidades financeiras
Demais empresas

Oultras rendas

Patrimonio

93.352,29
49.600,79
3.657,20

18.266,00

23.605,10

4.072,49
26.933,50
17.655,50
3.099,80
14.555,70
9.278,00
1.322,90
7.955,00
16.818,00

10.278,00

445.951,60
228.805,60
21.973,00
68.825,00

138.007,60

162.181,00
104.054,00
15.071,00
88.984,00
58.127,00
8.524,00
49.603,00
54.965,00

54.178,84

4,55%
0,34%
1,68%
2,17%
0,37%
2,47%
1,62%
0,28%
1,34%
0,85%
0,12%
0,73%
1,54%

10,76%
5,52%
0,53%
1,66%
3,33%
0,00%
3,91%
2,51%
0,36%
2,15%
1,40%
0,21%
1,20%
1,33%

2582%  30,48%
13,72%  15,64%
1,01%  1,550%
505%  4,70%
653%  9,43%
1,13%  0,00%
745%  11,09%
488%  7,11%
086%  1,03%
403%  6,08%
257%  397%
037%  058%
220%  3,39%
465%  3,76%

Imposto Territorial Rural (ITR)

IPVA
ITCD
IPTU
ITBI

Outros (4)

267,00
4481,0
301
4514
715

42.556,20

603,00
24107,0
2765,75
19.334
7369,04

147.441,17

0,02%
0,41%
0,03%
0,41%
0,07%

0,01%
0,58%
0,07%
0,47%
0,18%

0,07% 0,04%
1,24% 1,65%
0,08% 0,19%
1,25% 1,32%
0,20% 0,50%

11,77%  10,08%

Fonte: Salvador (2014)
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Primeiramente, observa-se que, no célculo dos tributos sobre o consumo, o autor
utiliza uma metodologia que inclui as contribui¢fes incidentes sobre o faturamento das
empresas, 0 PIS — Programa de Integracdo Social - e a COFINS — Contribuicdo para

Financiamento da Seguridade Social, critério defendido por parte da doutrina

Em relacdo aos resultados apresentados, percebe-se que de acordo com a tabela 1, em
relacdo ao tributo incidente sobre o consumo, a renda e o patrimonio, facilmente se identifica a
regressividade do sistema apontada pela doutrina. O peso dos tributos sobre o consumo
representa, na atualidade, mais que a metade dos valores arrecadados pelo fisco. Vale destacar
que desses, 0 ICMS, é a maior fonte de arrecadagdo tributaria no nosso sistema, justificando,

assim, a consequente guerra fiscal dos Estados por essa arrecadacao.

Além disso, verificando a tendéncia de crescimento, identifica-se uma pequena
progressdo no sistema, tendo em vista que a tributacdo do consumo decresceu, ao contrario da
tributacdo do patriménio e da renda, que tiveram um pequeno aumento na participacdo da
arrecadacao tributaria do pais. Essa tendéncia é um aspecto positivo, visto que favorece a
politica de equidade fiscal, no entanto, a carga sobre o consumo ainda é extremamente elevada,

onerando ainda expressivamente os contribuintes que possuem menor renda.

E também muito importante ressaltar o peso dos tributos retidos na fonte, que, apesar
de ser uma tributacdo direta, ela é efetivada sem que o contribuinte pague, pois a mesma vem
retida na folha de pagamento do contribuinte. Percebe-se que na tabela, se somarmos 0s
encargos relativos ao imposto de renda retido na fonte dos trabalhadores com a contribuicao
previdenciaria, sdo totalizados 14,13% dos tributos, representando uma base de incidéncia
tributéria expressiva no sistema tributario nacional. Nessa anélise, percebe-se a caracterizagdo
da tributacdo que visa evitar o “efeito-resisténcia” do contribuinte, conforme foi apresentado
por Musgrave, ja citado anteriormente, quando o autor afirma que os tributos retidos na fonte
propiciam uma menor resisténcia do contribuinte em comparacdo aqueles tributos que o

contribuinte deve diretamente efetuar o pagamento.

Baseado nesse delineamento apresentado da problematica da estrutura tributaria em
vigor no pais, revelam-se necessarios muitos ajustes, em busca uma politica eficiente de
combate a desigualdade do pais, bem como de formacédo de um cidaddo com consciéncia fiscal.
O capitulo 4 buscara evidenciar as medidas modernas de governo que buscam o aprimoramento

da a participacdo democrética do contribuinte ao modelo de tributario, além de fortalecer os
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principios de tributagdo previstos na constituicdo que norteiam valores tributarios que,

certamente, irdo atender os anseios de justica todos a populacao.
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CAPITULO 4 - OS NOVOS MECANISMOS DE TRANSPARENCIA FISCAL E AS
PERSPECTIVAS DE REFORMA DO SISTEMA

Neste ultimo capitulo, sdo apresentados alguns elementos para a construcdo de um
sistema tributario nacional que exerca efetivamente os ideais da redistribuicdo de renda e

riqueza no pais, reduzindo as desigualdades sociais no Brasil.

4.1 A importancia da transparéncia e da cidadania fiscal

Apds a representacdo desse cenario tributario formado no Brasil, torna-se importante
a reflexdo sobre a importancia da transparéncia no ambito fiscal. Conceitualmente, a

transparéncia na gestdo fiscal, no sentido amplo, pode ser definida como um

instrumento de publicidade e controle capaz de permitir 0 acesso imediato,
tempestivo, fidedigno e compreensivo da prestagdo de contas dos atos de
gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial dos administradores de recursos
publicos (Vieira, 2011, p.4).

Gilmar Ferreira Mendes e Celso de Barros Correia Neto (2013) destacam a
importancia de uma gestdo fiscal transparente, associando essa caracteristica de gestdo a forma
de governo republicana, bem como ao regime politico democratico. No primeiro caso, a
transparéncia é essencial, na medida em que o governo tenha que atender aos anseios do povo.
Em relacdo a democracia, a transparéncia se torna vital para que haja o controle social sobre o0s

atos de governo.

Percebe-se que a transparéncia na gestdo fiscal estd intimamente ligada aos
instrumentos politicos, interferindo, dessa maneira, na relagdo entre governantes e governados.
A complexidade do sistema, no entanto, resulta em uma reacdo bastante negativa do meio
social, com os contribuintes do sistema buscando a todo momento fugir do cumprimento das
suas obrigacdes tributérias, através de atos licitos ou, quicd, ilicitos, visando cada vez menos
ser onerado pelo sistema (CARVALHO, 2005).

Essa reacdo é muito bem abordada por Musgrave (apud TRISTAO, 1998, p. 100). O
autor explana que certas caracteristicas na cobranga dos impostos podem provocar em maior ou
menor escala um chamado “efeito-resisténcia” nos contribuintes. O autor demonstra as

seguintes relagdes:
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I.  Os impostos ocultos propiciam uma menor reagdo negativa que os tributos
visiveis
ii. E preferivel uma grande variedade de impostos, pois eles ficam menos
aparentes
ii.  Os impostos retidos na fonte propiciam uma menor reacdo negativa que 0s

impostos pagos pelo contribuinte.

Como contrapartida e remediagdo da ocultagdo tributéria propiciada pelo sistema
brasileiro, o artigo “Transferéncia Fiscal” de Gilmar Ferreira Mendes e Celso de Barros Correia
Neto (2013, p. 185) evidencia a presenca de quatro aspectos fundamentais da transparéncia em
relacdo a arrecadacdo tributaria, conforme transcrito:

(1) Definigdo clara e prévia de competéncias e da legislacdo tributéria
aplicavel

(2) Determinacdo da carga fiscal incidente sobre setores econémicos e
contribuintes

(3) Previsdo adequada de toda a receita publica a que faz jus o ente federativo,
juntamente com a identificagdo e quantificagdo das renuncias fiscais
concedidas.

(4) Elaboracédo e divulgacdo de informagOes exatas acerca da arrecadacéo
tributaria efetivada.

Nota-se que 0s quatro aspectos apresentados abordam de maneira sublime o conjunto
de adequacBes que o sistema tributario nacional precisa para poder de maneira efetiva,
proporcionar transparéncia fiscal aos contribuintes. O primeiro aspecto objetiva reduzir os
conflitos federativos, no que diz respeito a reparticdo de competéncia tributarias, tornando as
regras claras e os padrBes Unicos de instituicdo de tributos, resultando em uma maior
compreensibilidade do cidaddo sobre os tributos federais, estaduais e municipais. J& o segundo
aspecto busca esclarecer a incidéncia dos tributos sobre os vérios tipos de contribuinte ou
natureza econémica. O terceiro aspecto busca permitir ao contribuinte compreender as financas
do ente federativo desde o seu planejamento, bem como acompanhar a politica de incentivo
fiscal aos setores da economia. Por fim, o quarto aspecto se refere a disponibilizacdo, de

maneira esclarecedora, aos contribuintes das informacdes acerca da arrecadacgéo tributaria.

Vé-se que a transparéncia na arrecadacéo ndo se limita somente a prestacdo de contas
do governo sobre os valores arrecadados do contribuinte. O que realmente ira ser efetivo é a

implantacdo de uma cidadania fiscal, fazendo com que todos os cidadaos, culturalmente,
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acompanhem as acfes do governo tanto na arrecadacdo quanto na aplicacdo dos recursos

financeiros.

A cidadania fiscal foi caracterizada por Natercia Sampaio Siqueira (2013, p. 350)
como uma importante limitagdo ao poder de tributar, uma vez que ela “consubstancia o direito
do contribuinte ter conhecimento de quanto sua capacidade contributiva estd sendo onerada”.
E fazer com que os contribuintes tenham conhecimento, pleno, adequado e didatico de todas as

suas obrigacdes e seus direitos com relacdo a tributacao.

No contexto histdrico do sistema tributario brasileiro, nunca houve uma relagéo entre

o tributo e a cidadania. Culturalmente, os interesses do Estados e do cidaddo sdo antagonicos.
Essa conclusdo foi bem explicitada no artigo de Gongalves (2010, p. 19):

Nos dias atuais, a pratica comum revela que had uma relacdo profunda e

conflituosa entre tributo e cidadania, e que os interesses do Estado e cidaddo

sdo antagbnicos e conflitantes, cuja desarmonia, em parte, é provocada por

alguns fatores e comportamentos do atual sistema tributario brasileiro, como

a auséncia de transparéncia fiscal por parte dos governos, as impropriedades

na utilizacdo de receitas publicas, a desobediéncia aos principios da tributagéo,
dentre outros.

Dessa forma, a cidadania fiscal deve ser introduzida de maneira educativa e
conscientizadora, e ndo como uma batalha a essa resisténcia. Essa forma de educar o
contribuinte, baseia-se na insercdo dos valores modernos da tributacdo na sociedade, visando
transformar o cidaddo em um fiscalizador do estado e ciente de sua importancia social ao pagar
os tributos. O cidadao educado, ao mesmo tempo, tem que cobrar do governo o retorno da sua
contribuicdo, bem como tem que coibir qualquer préatica de sonegacdo (GONCALVES, 2010).

Portanto, a cidadania fiscal ndo € um instrumento que somente trard cobrancas ao

governo. Cabe destacar que
a percepcéo, pelo cidad&o, de que o sistema tributario é justo, simples e serve
ao interesse publico, com certeza, aumentara o nivel de cumprimento
espontaneo das obrigacOes e ajudara as Administracdes Tributaria da Unido,

Estados e Municipios a arrecadarem, corretamente, os tributos de sua
competéncia (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIBADE, 2003, p. 32).

Por isso, a denominada cidadania fiscal vém se tornado cada vez mais alvo de debates
doutrinarios e académicos. Atualmente, a maior dificuldade da implementacdo da cidadania

fiscal é vencer a resisténcia do contribuinte brasileiro em ser tributado, pois, historicamente o
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cidaddo foi alvo de politicas tributérias exploratorias, conforme visto, a pratica da “derrama”

ainda encontra-se presente no subconsciente do brasileiro.

4.2 As perspectivas de reforma

Para melhor visualizagdo dos caminhos que uma reforma deve seguir para que 0s
problemas estruturantes do sistema tributario sejam amenizados, é valido sintetizar todos as
causas citadas pela doutrina como falha no sistema abordadas nesta pesquisa, a fim de que seja
feita uma correlacdo entre causas e consequéncia, no intuito de que sejam vislumbradas as
possiveis consequéncias resultantes de uma reforma. Portanto, foi visto que o Sistema

Tributario Nacional pds-constituicdo de 1988:

e E formado por uma grande variedade de tributos, muitas vezes incidindo sobre o
mesmo fato gerador e incidindo em cascata.

e As normas tributarias estdo esparsas pelo ordenamento, sem consolidacdo ou
padronizacdo de textos.

e Possui um vasto campo de legislacdes infraconstitucionais, regulando incidéncia
tributaria, incentivos fiscais e obrigacdes acessdrias, gerando um alto custo para a
o fisco controlar e fiscalizar os contribuintes.

e E regressivo, pelo peso da carga tributaria indireta

e Onera mais quem possui menor capacidade contributiva, justamente pela
concentragdo dos tributos sobre o consumo, aliado a baixa tributacdo sobre o
patrimdnio e a renda

e Possui técnicas de tributacdo diferenciada para cada tipo de tributo, sendo que em
muito dos casos ndo ha necessidade. Tributacdo por dentro e por fora, bem como
a cumulatividade e ndo cumulatividade, sdo exemplo disso.

e Foi construido em meio a varios problemas politicos estruturais da forma de estado
federativa, resultando em conflitos ficais e um campo normativo complexo, sem
padréo estabelecido, gerando, muitas vezes, prolixidade de normas.

e E desequilibrado, quanto as transferéncias intergovernamentais, ampliando as
desigualdades regionais pela politica da partilha da arrecadacdo central ente os

entes subnacionais.
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e Tende a ocultar a tributacao, atraves da utilizacao da tributacéo indireta, bem como
da tributacéo na fonte.

e E pouco compreensivel ao contribuinte, por consequéncia de todos os outros
problemas citados, resultando em um desincentivo ao controle social dos atos de

gestdo publica.

Visto isso, torna-se mais eficiente a anélise das perspectivas de reforma do sistema
tributario que resultam, direta ou indiretamente, numa maior conscientizacdo do contribuinte,
objetivando estimular o poder de cobranca e fiscalizagdo por parte dos cidaddos, bem como

convergir as politicas publicas aos anseios e necessidades da coletividade.

E valido ressaltar que, apos o estudo dos posicionamentos diversos acerca do sistema
tributario brasileiro, torna-se perceptivel a consonancia doutrinaria no sentido de que a reforma
tributaria é tida como necessaria, para que a tributacdo no Brasil possa se tornar mais eficiente

e justa.

Apesar desse cenario, também depreende-se desse trabalho que, ao se falar em reforma
do sistema tributario, ndo se pode olvidar que ha muitos agentes econdémicos envolvidos nesse
processo, resultando, desse modo, em uma grandiosa fonte de conflitos de interesses. Por
exemplo, por um lado existe o conflito entre os entes da federagdo, por outro existe os
contribuintes, que ndo estdo sendo onerado com uma carga tributaria muito alta e,
reconhecidamente, ndo equivalente a capacidade contributiva individual de cada um. Também
ha outros agentes que devem contribuir para a reforma do sistema como: 0s empresarios, 0s

representantes do consumidor, dentre outros.

Esse conflito de interesses acaba por sustentar uma forte resisténcia de todos a
mudancas, caracteristica que ja fora percebida em reformas do sistema tributario de anos
anteriores. E importante destacar que qualquer tipo de reforma no ambito tributario provocara
amplas reacdes nos agentes econdémicos envolvidos, e tudo isso repercutira em grande escala
no equilibrio de mercado (VARSANO, 1997).

Para que o Brasil avance no tema, portanto, Rezende (2008) destaca que é preciso que
exista uma mobilizagdo unissona da sociedade como um todo, bem como dos grupos de agentes
econdmicos envolvidos no sistema. Ele prossegue destacando que ha dois tipos de atitude na

sociedade: as partes que se sentem prejudicadas atuam intensamente para bloquear a mudanca;
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ja os que ndo se sentem prejudicados ou sdo beneficiados ndo se manifestam para o

fortalecimento da mudanga, para que ndo tenham suas vantagens reduzidas.

Nesse sentido, a reforma do Estado deve preceder a reforma tributario, isto €, o pacto
federativo deve ser alterado, de modo que o atual sistema complexo, conflitante e desarmonioso
seja suprido por um modelo moderno, pelo qual ndo haja razGes de ordem politica que
interfiram na reparticdo de receita, bem como na concessao de incentivo fiscal (HARADA,
2003).

Destarte, complementando o exame entre as causas apresentadas no inicio dessa secao,
e as consequéncias objetivadas pela almejada reforma tributaria, Gongalez (2003, p. 298)

aponta ideias a serem observadas no contetdo das futuras reformas:

e Legislagdo Unica para todas unidades federativas;

e Extincdo de garantia (oferecimento de vens ou depoésitos) para
recorrer na fase administrativa;

e Respeitar a capacidade contributiva (progressividade das aliquotas
somente sobre impostos pessoais.

e A Simplificacdo do sistema tributario;

e A desoneragdo de tributos sobre produtos de primeira necessidade

da populagdo de baixa renda, com a finalidade de proporcionar

condi¢cdes minimas necessarias a sobrevivéncia humana;

A aplicacdo de elevadas aliquotas aos produtos supérfluos;

A quebra do sigilo bancério e fiscal somente com ordem judicial;

A extincdo da sonegacdo e de préticas de evasdo fiscal;

Obedecer aos principios constitucionais tributarios (capacidade

contributiva, néo-confisco, anterioridade, isonomia, legalidade,

seletividade);

e O perfil do tributo deve estar gizado em lei complementar, antes de
sua instituicdo pela pessoa politica competente.

D’aratijo, Gassen e Paulino (2013) apresentam a transparéncia e a conscientizacao do
contribuinte como sendo o0 primeiro passo para uma reestruturacdo do sistema tributério
nacional. Também consideram que o combate a pouca transparéncia pode ser efetivado das

seguintes maneiras:

o Exclusdo do montante do imposto de sua propria base de calculo, isto é, um
combate & chamada tributacdo por dentro. A fim de evitar a existéncia de diferentes aliquotas
nominais e reais.

o Simplificacdo do sistema de arrecadacgdo, através da unificacdo dos tributos
sobre 0 consumo em torno de um Unico imposto sobre o valor agregado.

o Reducédo do emaranhado de legislacGes federais, estaduais e municipais.
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Essas maneiras sdo citadas recorrentemente na doutrina como propostas de reforma
tributaria no Brasil. VVé-se que, além do esclarecimento ao consumidor, € necessario reformular
problemas estruturais do sistema tributario nacional, afetando ndo somente os problemas de

conscientizacao, todavia, também, os problemas de equidade e justica fiscal.

4.3 A Lei de Transparéncia Fiscal: um primeiro passo para a reforma do sistema

Como resposta ao descontentamento da populagdo com o sistema tributario brasileiro,
e, apesar do esclarecimento fiscal estar previsto no texto original da Carta Magna, a referida lei
regulamentadora demorou 24 anos para ser sancionada, tendo sido somente no ano de 2012,
através da Lei n® 12.741, denominada Lei de Transparéncia Fiscal.

A razdo dessa omissdo legislativa pode ser causada ndo somente pelas dificuldades
praticas de definir as medidas de esclarecimento, mas também pelo fato de que a
conscientizacdo fiscal pode ser considerada como a mais importante limitacdo ao poder de
tributar (MACHADO, 2013).

O Projeto de Lei n° 1.472 de 2007, apresentado a presidente Dilma Rousseff, foi
parcialmente sancionado. Logo, torna-se vélido fazer um breve comparativo entre o texto

aprovado pela Lei n® 12.741/12 e o seu projeto de lei original.

A Lein®12.741/12 em seu artigo 1° impde que, na ocasido de venda ao consumidor
de mercadorias e servicos, deverdo ser emitidos documentos fiscais ou equivalentes com
informac@es detalhadas dos tributos federais, estaduais € municipais, elencados no 85° desse
mesmo artigo, bem como, tais informacdes deverédo ser disponibilizadas de forma separada e

individualizada, por cada mercadoria ou servi¢o adquirido.

O projeto original da lei, corroborando com a ideia de alguns doutrinadores ja citados,
previa que as informacdes relativas ao IRPJ ao CSLL fossem incluidas no grupo dos tributos
incidentes sobre o consumo, atendendo a finalidade da lei, que é o esclarecimento do

consumidor quanto aos impostos embutidos no preco pago.

Todavia, a questdo foi alvo de veto manifestado pela Presidéncia da Republica na
Mensagem n° 544, de 8 de dezembro de 2012. Nela, consta a seguinte justificativa para a recusa
do IRPJ e do CSLL no rol de tributos que devem, obrigatoriamente, ter seus impactos sobre o

produto ou servico esclarecidos aos contribuintes:
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A apuragdo dos tributos que incidem indiretamente na formag&o do prego é de
dificil implementacdo, e a san¢do desses dispositivos induziria a apresentacdo
de valores muito discrepantes daqueles efetivamente recolhidos, em afronta a
prépria finalidade de trazer informagdo adequada ao consumidor final.

Dessa forma, finalmente, nota-se o reconhecimento, por parte do Governo, da
complexidade da estrutura do sistema tributario nacional. Confirmando essa concluséo, o teor
da referida lei exige que as empresas divulguem os valores aproximados dos tributos incidentes
sobre o produto ou servigo vendido, representando, de maneira convincente, o baixo nivel de

compreensibilidade depreendido da legislacdo tributaria brasileira.

Com a decorréncia do veto, os tributos incidentes sobre o consumo, de acordo com a
lei, que devem ser esclarecidos ao consumidor, sdo os seguintes, conforme art. 1°, § 5°, da Lei
n®12.741/2012:

I - Imposto sobre Operac@es relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
PrestacOes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS);

Il - Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS);

111 - Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);

IV - Imposto sobre Operacbes de Crédito, Cambio e Seguro, ou Relativas a
Titulos ou Valores Mobiliarios (IOF);

V - (VETADO);

VI - (VETADO);

VII - Contribuigdo Social para o Programa de Integracdo Social (PIS) e para
0 Programa de Formacdo do Patrim6nio do Servidor Publico (Pasep) -
(PIS/Pasep);

VIII - Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins);

Vé-se que a metodologia utilizada pela lei, foi a mesma defendida por parte da
doutrina, a qual inclui as contribuicdes incidentes sobre o faturamento da empresa (PIS e

COFINS) como componentes do preco de venda ao consumidor final.

A regulamentacéo dessa previsdo constitucional foi mencionada com destaque por
Coutinho Junior e Oliveira (2013, p. 281) em seu artigo. Nesse estudo, foram destacados 0s

efeitos esperados com a transparéncia fiscal dos tributos indiretos nos seguintes termos:

Com a efetivacdo dessa lei, 0s consumidores terdo conquistado um importante
meio de informacdo, que podera levar a conscientizacdo do valor de tributos
invisiveis que esti contribuindo para o Estado para que este reverta em
servicos publicos compativel com essa arrecadagdo tributaria. Além disso, tera
também como beneficio a importancia do espirito de coletividade, com foco
no bem comum.
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A Lei da Transparéncia Fiscal também pretende demonstrar ao consumidor de
produtos financeiro sua incidéncia sobre cada operacdo. Todavia, nos casos dos servigos em
que ndo enseja prevista a emissao de documento fiscal, o fornecedor deve afixar a tributacédo

incidente sobre essas operacfes em tabelas afixadas nos respectivos estabelecimentos.

Visto isso, o principal objetivo da lei consta em seu artigo 1°, que é exigir que 0s
documentos fiscais, das operacbes de venda de mercadoria ou servico ao consumidor,
contenham informac6es acerca de todos os tributos indiretos que componham o respectivo
preco de venda. Equipamentos eletrdnicos ou painéis nos estabelecimentos de venda, também

poderéo ser disponibilizados ao consumidor com esse mesmo fim.

Vale ressaltar, que o § 2°, do artigo 1°, destaca que a informag&o a ser disponibilizada
deve considerar a mercadoria ou servico de forma individual, isto é, a apuracdo dos tributos
deve levar em consideracdo cada regime tributario incidente sobre cada mercadoria. Esse
apontamento se deve ao fato de muitos fornecedores trabalharem com diversos tipos
mercadorias, podendo algumas, por exemplo, estar isenta de um ou outro imposto, a0 mesmo
tempo que outras ndo. A ideia fundamental da lei € prevenir uma generaliza¢do na informacao

prestada pelo fornecedor, visando uma efetiva transparéncia fiscal.

E notavel o realce da relagdo entre o contribuinte e o consumidor aludida por essa lei.
Isso ressalta a importancia do peso da tributacdo indireta suportada pelo cidaddo brasileiro
através do consumo. Essa deducdo pode ser constatada quando o artigo 3° da referida lei altera
os direitos basicos do consumidor, presente no Codigo do Consumidor. O novo texto pode ser

encontrado artigo 6°, inciso 111, conforme transcrito:

Art. 6° Sdo direitos basicos do consumidor:

Il - a informagéo adequada e clara sobre os diferentes produtos e servicos,
com especificagdo correta de quantidade, caracteristicas, composig&o,
qualidade, tributos incidentes e preco, bem como sobre os riscos que
apresentem

Com a referida modificacéo, busca-se fortalecer o impacto da lei da transparéncia,
tendo em vista que o codigo do consumidor € uma lei mais consolidada no ordenamento
juridico.

A Lei, cuja publicacéo no Diario Oficial da Uni&o se deu no dia 10 de dezembro de

2012, entrou em vigor, conforme previsao em seu texto original (art. 6°) em 6 meses apos a
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publicacdo, isto é, a partir de 11 de junho de 2013, assim, permitindo aos estabelecimentos

comerciais um tempo de adequagdo ao cumprimento da nova lei.

Todavia, 0 que se viu, a partir da entrada da lei em vigéncia, foi a entrada da Medida
Provisoria, n°® 620 em junho 2013, cuja consequéncia do novo normativo foi prorrogar a
possibilidade das empresas que ndo cumprirem a lei da transparéncia serem punidas para a
partir de 13 de junho de 2014. Em outubro de 2013 a referida Medida Proviséria foi convertida

na Lei n° 12.868, prorrogando novamente o prazo, agora para outubro de 2014.

No ano de 2014, todavia, uma nova medida provisoria foi editada, a MP n® 649, de 5
de junho. Com a entrada em vigor dessa nova MP, assim foi determinado novo prazo para que
as empresas se adequem a lei da transparéncia: Art. 5° A fiscalizacdo, no que se refere a
informac&o relativa a carga tributéria objeto desta Lei, sera exclusivamente orientadora até 31
de dezembro de 2014.

Monteiro (2014, s.p.), destaca em seu artigo uma possivel causa para essa longa
extensdo de tempo entre a entrada em vigor da lei e a punibilidade de quem a descumprir:

[...]De acordo com as instituicbes é necessario que haja um melhor

esclarecimento por parte dos 6rgaos federais em relagdo a Lei, a fim de que os

comerciantes ndo sejam penalizados pela ndo aplicacdo ou aplicacdo da multa
de forma incorreta.[...]

Prosseguindo, o autor insere criticas aos empresarios que estdo resistindo ao

cumprimento da lei. Em suas palavras:

Uma lei que tramita desde 2012, e cuja obrigatoriedade ja foi adiada mais de
duas vezes, ndo pode ser considerada uma inovagdo repentina legal. Sem
entrar no mérito das justificativas que impedem o empresario de implementar
essa lei esclarecedora e educativa para o consumidor final, é algo que pode ser
provida por meio de uma politica de planejamento fiscal e tributario
(MONTEIRO, 2014, s.p.)

Debatendo essa ideia, hd de se destacar o a complexidade do sistema tributario
brasileiro, resultando numa natural dificuldade de sistematizar a carga tributaria real sobre cada
tipo de tributo. Aliado a esse raciocinio, o proprio Decreto regulamentador da Lei de
Transparéncia, de n° 8.264, de 5 de junho de 2014, acrescenta outras informacbes ao teor
original da lei a serem esclarecidas pelas empresas aos contribuintes, resultando num natural

tempo de preparacdo para adequagéo.
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Analisando o referido decreto, percebe-se que o mesmo exige maiores detalhamento
das informag6es. O que ja pode ser visto em seu artigo 2°, cuja redacao inclui que a informacao
prestada devera ser segregada por tributos de cada ente federativo tributante, consolidando os

valores para cada ente, conforme pode ser visto:

Art. 2° Nas vendas ao consumidor, a informacéo, nos documentos fiscais,
relativa ao valor aproximado dos tributos federais, estaduais e municipais que
influem na formacdo dos precos de mercadorias e servi¢os, constara de trés
resultados segregados para cada ente tributante, que aglutinardo as somas dos
valores ou percentuais apurados em cada ente.

Outro destaque pode ser dar para o § 6°, do artigo 3°, do decreto, uma vez que 0 mesmo
estipula que em certos casos, as contribui¢es sobre a folha de pagamento alocada a cada

produto ou servico:

8 6° Sempre que o pagamento de pessoal constituir item de custo direto do
servico ou produto fornecido ao consumidor, também deverdo ser divulgados
os valores aproximados referentes & contribuicdo previdencidria dos
empregados e dos empregadores incidente, alocada ao servi¢co ou produto.

Portanto, para as empresas que, na entrada da lei em vigor, adequaram seus
procedimentos internos para atender o texto legal, tiveram que reajusta-los para disponibilizar
as informac6es adicionais exigidas pelo decreto, fato que justificou a prorrogacdo das sancoes

aos contribuintes que descumprirem a Lei 12.741/2012.

Apds todo esse tramite, a lei estd em vigor no ano 2015, devendo todas as empresas
disponibilizarem a tributacdo indireta incidente a cada venda, representando, desse modo, um
primeiro passo para a reforma do sistema tributario brasileiro e para a conscientizagdo do

cidadao brasileiro.

E, com a contribuinte mais consciente do 6nus tributario ocultado no preco dos
produtos, a tendéncia é que o Estado seja mais cobrado por suas politicas arrecadatorias e de
aplicacdo de recursos, ampliando a eficiéncia do regime politico democréatico e da forma
republicana de governar, atingindo, dessa forma, o objetivo primordial do dispositivo

constitucional que prevé o esclarecimento dos contribuintes.
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CONCLUSAO

Com base na pesquisa realizada para a elaboracdo deste trabalho, foi possivel verificar
a relevancia dos tributos indiretos na composicao arrecadatéria do sistema tributério nacional,
resultado de um e lento processo de estruturacdo politica e econdmica do pais. Ao longo da
historia, foi notavel a interdependéncia do sistema tributario e os interesses dos governantes,
sendo assim, culturalmente o contribuinte brasileiro viu-se diante de praticas exploratorias de
arrecadacdo, tornando-o pouco estimulado a tolerar a tributagdo e admitir a sua importancia

para o bem estar social.

Durante esse processo, pdde ser constatado que a forma de estado federativa tornou-
se um sustentaculo para a implementacdo do sistema tributério, resultando em um ciclo do
federalismo no sistema tributario brasileiro, oscilando interesses centralizadores e

descentralizadores, ao longo do tempo.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ap6s o fim do regime militar
instaurando no pais, a forma federativa do pais se fortaleceu, como jamais fora visto antes,
ampliando a autonomia politica, financeira e administrativa dos entes subnacionais e reduzindo
veemente o papel da Unido na governabilidade do pais, como resposta a politica centralizadora

anteriormente implantada.

O sistema tributério estabelecido pelo texto constitucional foi formado sobre diversos
principios e normas que protegiam o cidaddo e limitava o poder de tributar do Estado, todavia,
com o passar dos anos viu-se que, novamente, as politicas centralizadoras tomaram corpo e,
durante da década de 90, inUmeros atos do governo central reabasteceram a forca arrecadatoria
do poder central, aumentando consideravelmente a carga tributaria sobre o contribuinte

brasileiro.

Nesse periodo, foram criadas diversas contribuicbes no ordenamento tributario
brasileiro, tributo cuja partilha com o0s entes subnacionais ndo era vinculada pelo texto
constitucional, e fortalecidas outras ja existente, aumentando sua aliquota ou base de incidéncia.
Aliado a essa nova realidade, a descentralizagcéo proporcionada pela Constituicdo provocou

outra realidade: os entes subnacionais desencadearam uma competicdo por investimento em seu
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territorio, utilizando os tributos sobre 0 consumo de sua competéncia — o ICMS dos Estados e

0 ISS dos Municipios — como mecanismos para incitar essa competig&o.

Aliado a isso, a politica tributaria adotada priorizou a tributagdo incidente sobre o
consumo, resultando na ocultacdo dos tributos, sendo pagos pelo vendedor, porém repassados
no prego do produto ao contribuinte. Essa situacdo, permitiu que o governo elevasse cada vez
mais a carga tributaria, sem que houvesse reacdo da populacédo brasileira, tendo em vista que o
tributo tornava-se imperceptivel ao olhar de todos.

Diante desse contexto formado, o contribuinte brasileiro se viu diante de um
gigantesco problema estruturado no sistema tributario nacional: eram contribuigdes incidindo
sobre bases de impostos, um emaranhado de normas tributarias regulando todas as diversas
formas de incidéncia dos diversos tributos de todos os entes federativos. Juntando todos esses
problemas, constatou-se a impossibilidade de um cidaddo saber exatamente a carga tributaria
incidente sobre todos os produtos e servicos.

Assim, a perspectiva de todos os cidaddos € que haja um sistema tributario
compreensivel e transparente, porém, para isso, € necessario que haja uma reformulacéo,
primeiramente politica, e depois tributaria. Com o pacto federativo aperfeicoado, fortalecendo
a autonomia de todos os entes federativos, bem como adotando politicas justas de redistribuicédo
de receita tributaria, com o objetivo de dirimir as disparidades sociais, a reforma tributaria
poderd, enfim, ser estabelecida, buscando respeitar os principios constitucionais tributarios ja
previstos.

Respeitar a igualdade, a capacidade contributiva, a vedacao do confisco, dentre outros,
passa primeiramente por atos que revelem ao consumidor a carga tributéria invisivel a que ele
esta sujeito, pois, a partir disso, o cidaddo brasileiro estara mais propenso a reagir a toda e
qualquer politica tributéria estabelecida, limitando, efetivamente, dessa forma, o poder de
tributar do Estado.

Com o advento da Lei da Transparéncia Fiscal, espera-se que a discriminagdo dos
tributos nos documentos fiscais, seja uma maneira efetiva de conscientizar a populagdo do
impacto da tributagdo indireta sobre sua renda. Se essa politica, por um lado, limita o poder do
estado, por outro almeja-se que o contribuinte exerca sua cidadania com maior consisténcia,

ndo somente exigindo do governo que seus direitos constitucionais tributarios sejam
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respeitados, mas fiscalizando o meio social, para que seja coibida qualquer préatica de sonegacdo
fiscal.

Ampliando essa visdo, a expectativa é que o contribuinte seja ciente da importancia
que o tributo tem para o desenvolvimento social, harmonizando a relagdo entre o fisco e o
contribuinte, que historicamente é incompativel, para que assim, o Estado se aproxime dos
anseios e necessidades sociais, implementando politicas publicas sobre o olhar atento de quem
financiou sua atividade e esta consciente de sua importancia como contribuinte para que sejam
alcancados os melhores resultados para o desenvolvimento justo e equanime da nagédo como

um todo.
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