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PANDEMIA

THE (UN)FEASIBILITY OF TAX REFORM DURING THE COVID-19 PANDEMIC
Rayanne Ribeiro Gomes
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orcamentarios; 2.2. As medidas adotadas para o enfrentamento
da pandemia no Brasil; 3. As diretrizes da reforma tributaria;
Concluséo; Referéncias.

RESUMO

Este artigo teve como objetivo analisar a viabilidade ou ndo de uma reforma no
sistema tributério brasileiro nos termos propostos na PEC 45/2019 e PEC 110/2019,
durante e depois da pandemia de COVID-19, sob o ponto de vista juridico. Para
isso, inicialmente, foram apresentados estudos doutrinarios sobre as caracteristicas
norteadoras de um bom sistema tributario, a estrutura da construcao do sistema e do
ordenamento juridico tributario brasileiro e identificadas distor¢cées do atual sistema
tributario. Em seguida, foram analisados se os efeitos da pandemia de COVID-19 e
as medidas adotadas no Brasil para o enfrentamento da crise afetaram a viabilidade
de se fazer uma reforma tributaria. Posteriormente, foi estudado o prosseguimento
da reforma nos termos propostos nas PECs e alguns aspectos da proposta de
reforma tributéria apresentada pelo Governo Federal pouco antes do término deste
estudo, por meio do Projeto de Lei n® 3887/2020 (PL 3887/2020). Ao final da analise,
concluiu-se ser mais adequada uma reforma tributaria em consonancia com os
principios estruturantes do sistema, com o Federalismo Fiscal, e do ordenamento
juridico tributério, como a justica tributéria, para a promocao de uma equalizacao da
carga tributaria suportada pelo contribuinte e otimizacdo do cumprimento das
obrigacdes tributarias.

Palavras-chave: Reforma Tributaria; Pandemia de COVID-19; Carga Tributéria;

Orcamento Publico.
ABSTRACT

This paper aimed to analyze the feasibility or not of a reform in the Brazilian tax
system under the terms proposed in PEC 45/2019 and PEC 110/2019, either during
or after the end of the COVID-19 pandemic, through the legal point of view. To this
end, we start presenting a selection of doctrinal studies on the guiding characteristics
of a good tax system, the structure of the construction of the Brazilian tax system and
legal system, and distortions of the current tax system were identified. Then, it was



analyzed whether the effects of the COVID-19 pandemic and the measures adopted
by the Brazil to face the crisis affected the feasibility of carrying out a tax reform.
Subsequently, the continuation of the reform was studied in the terms proposed by
the PECs and some aspects of the tax reform proposal presented by the Federal
Government shortly before the end of this study, through Bill 3887/2020 (PL
3887/2020). At the end of the analysis, it was concluded that a tax reform in line with
the structuring principles of the system, such as Tax Federalism, and of the tax legal
system, such as tax justice, was more appropriate to promote an equalization of the
tax burden borne by the taxpayer and optimization of compliance with tax obligations.

Keywords: Tax Reform; COVID-19 Pandemic; Tax burden; Public budget.
INTRODUGCAO

O presente estudo surgiu de inquietacdo advinda das inUmeras criticas
destinadas ao sistema tributario brasileiro, quase sempre acompanhadas de
afirmacdo sobre a necessidade veemente de uma reforma estrutural do sistema,
tendo como hipétese a viabilidade ou ndo dessa reestruturagdo nos termos

discutidos nas propostas de reforma tributaria.

De inicio, ressalta-se que este artigo teve como objetivo geral inferir a
efetividade das propostas de reforma tributéria em tramitacédo, no que diz respeito a
concretizacdo dos principios que norteiam o sistema tributario brasileiro e solucéo

dos problemas identificados.

Assim, em um primeiro momento, foram estudadas as caracteristicas
almejadas em um bom sistema tributario, bem como o cerne das proposi¢des de
Emenda a Constituicdo apresentadas pela Camara dos Deputados n°® 45/2019!
(PEC 45/2019) e pelo Senado Federal n° 110/2019% (PEC 110/2019). Deste modo,
as proposicdes nado foram analisadas de forma pormenorizada ou comparativa, mas
considerou-se o cerne de ambas as PECs, qual seja a reestruturacdo da

arrecadacéao dos tributos incidentes sobre bens e consumo.

1IBRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 45, de 2019.
Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833> Acesso em
02.07.202

2BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 110, de 2019.
Disponivel em <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137699> Acesso em
02.07.202



O problema é que parte da doutrina apontou possiveis inconstitucionalidades
nas proposicdes e 0s varios aspectos da complexidade do sistema demonstraram a
ineficiéncia do sistema tributario para além dos parédmetros considerados nas
propostas, razéo pela qual inferiu-se a necessidade de uma reforma que equalize a
carga tributaria suportada pelo contribuinte, além de promover a simplificacdo da

tributacao.

Durante o desenvolvimento deste trabalho, o Brasil e o mundo foram afetados
de forma abrupta pela pandemia de COVID-19, razao pela qual foram analisados se
os efeitos macroeconémicos da pandemia e as medidas adotadas no Brasil para o

enfrentamento da crise afetaram a viabilidade de se fazer uma reforma tributaria.

As medidas adotadas na crise foram estudadas a luz dos principios
Constitucionais, Tributarios e Financeiros. Deste modo, foi possivel revisitar
principios como o equilibrio orcamentario, a regra de ouro orcamentaria e
caracteristicas importantes do Brasil, como o Federalismo cooperativo, e, assim,

indicar diretrizes a serem observadas na reforma tributaria.

Por fim, considerando as recentes manifestacdes no sentido de que a reforma
tributaria pode ser a solucdo para a recuperacao econdmica do Brasil dos efeitos da
pandemia, foi estudado o prosseguimento da reforma nos termos propostos nas
PECs, apresentados estudos que sugerem formas diversas de reestruturacdo da
arrecadacéao de tributos sobre o consumo e esbocados alguns aspectos da proposta
de reforma tributaria apresentada pelo Governo Federal pouco antes do término
deste estudo, por meio do Projeto de Lei n® 3887/2020 (PL 3887/2020).

1. O CENARIO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO ANTES DA
PANDEMIA

No ano de 2019, muito se falou sobre a complexidade do sistema tributario
brasileiro, assunto que foi abordado das mais diversas formas. Por exemplo, o
Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT) divulgou pesquisa

informando que desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)



foram editadas 403.322 normas tributarias®, o relatério do Banco Mundial, Doing
Business, apontou que as empresas do Brasil gastam 1.501 horas por ano para o
pagamento de 10 impostos* e, por sua vez, o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF) informou ter 122.371 processos em estoque, que correspondem a
R$ 603,77 bilhdes em crédito tributario.®

As referidas pesquisas demonstram apenas alguns dos problemas da
complexidade das relagbes juridico-tributérias brasileiras, que perpassa o
cumprimento das obrigacdes tributarias principais e acessorias, gerando problemas

como o grande namero de litigios tributarios dela advindos.

No entanto, o foco da simplificacdo abordados nas propostas de reforma é
mais restrito e pode ser depreendido da analise realizada pela Consultoria
Legislativa da Camara dos Deputados,® que comparou as propostas de reforma
tributaria apresentadas pelo Senado e Camara dos Deputados (PEC 110/2019 e
PEC 45/2019, respectivamente).

A partir desse estudo é possivel perceber que a referida acepcdo de
simplificac@o por meio do processo de consolidacdo das bases tributaveis ocorre em

dois momentos:

Em um primeiro momento, com a extingdo de tributos: a PEC 110/2019
objetiva extinguir nove tributos (ICMS, ISS, IPI, IOF, PIS, COFINS, PASEP, CSLL,
CIDE-combustiveis e Salario-Educacédo), e a PEC 45/2019 visa extinguir cinco
tributos (IPI, ICMS, ISS, PIS e COFINS). Ja& em um segundo momento a

SAMARAL, Gilberto et. al. QUANTIDADE DE NORMAS EDITADAS NO BRASIL: 31 ANOS DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo, 22 de outubro
de 20109. Disponivel em <https://migalhas.com.br/arquivos/2019/10/art20191025-
1.pdf> Acesso em 03.06.2020

4GRUPO BANCO MUNDIAL. Doing Business, 2019. Disponivel em <https://www.doingbusiness.org/
en/data/exploretopics/paying-taxes#> Acesso em 26.03.2020

5 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE RECURSOS FISCAIS. CARF esclarece informagdes com
dados gerenciais. Disponivel em < http://idg.carf.fazenda.gov.br/noticias/situacao-do-atual-estoque-
do-
carf#:~:text=0%20estoque%20atual%20do%20CARF,de%20relatoria%200u%20p%C3%B3s%2Djulg
amento.> Acesso em 30.03.2020

6 CORREIA NETO, Celso de Barros. et.al. Reforma Tributaria: Comparativo da PEC 45/2019
(Camara) e da PEC 110/2019. Consultores Legislativos da Area lll Direito Tributario e Tributac&o.
Disponivel em <https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-
tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-
2019/reforma-tributaria-comparativo-das-pecs-em-tramitacao-2019> Acesso em 30.03.2020



https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes
https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes
https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes

simplificacdo se da pela criacdo de dois novos impostos: um imposto sobre bens e
servicos (IBS), e um imposto seletivo incidente especificamente sobre alguns bens e

servigos, proposta de ambas as PECs.

De forma sucinta, o estudo da Consultoria Legislativa elucida que o imposto
seletivo da PEC 45/2019 tem natureza extrafiscal, visando desincentivar o consumo
de bens e servicos regulados por lei, ao passo que o da PEC 110/2019 tem indole

arrecadatoria.’

O IBS, por sua vez, é descrito como imposto de base ampla e incidéncia
inclusive sobre bens e servicos tangiveis e intangiveis, 0 que permite a tributacéo

das novas tecnologias, por exemplo.

Dentre as principais distincbes das propostas, a PEC 45/2019 objetiva
extinguir a concessao de beneficio fiscal e a PEC 110/2019 autoriza essa concessao

mediante lei complementar em determinadas matérias.®

Outra distincdo relevante é o tempo total de transicdo. A transicdo da
cobranca dos tributos é precedida de uma contribuicdo teste com aliquota de 1%
durante 1 ano na PEC 110/2019 e de 2 anos na PEC 45/2019. Depois, a transicao
do tributo é de 5 e 8 anos, respectivamente. Ja a transicao da partilha dos recursos
é estimada em 15 anos na PEC 110/2019 e 50 anos na PEC 45/2019.

Além disso, as aliquotas do IBS possuem diferencas significativas. Na PEC
110/2019 ha uma aliquota padrao fixada por lei complementar e incidente de forma
uniforme no Brasil, podendo sofrer variagcdo de acordo com o bem ou servigo. Por
outro lado, na PEC 45/2019 haveria uma juncéo de parcelas da aliquota total do IBS

fixadas por lei ordinaria para a formacéo da aliquota do ente.

70O imposto seletivo da PEC 110/2019 incide sobre “operacdes com petréleo e seus derivados,
combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, gas natural, cigarros e outros produtos do fumo,
energia elétrica, servigos de telecomunicacgfes a que se refere o art. 21, Xl, da Constituicdo Federal,
bebidas alcodlicas e n&o alcodlicas, e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos”.
CORREIA NETO. et.al. Op. cit. Loc. cit.

8 Na PEC 110/2019, a concessao de beneficios fiscais por lei complementar é sobre “operagdes com
alimentos, inclusive os destinados ao consumo animal; medicamentos; transporte publico coletivo de
passageiros urbano e de carater urbano; bens do ativo imobilizado; saneamento béasico; e educacao
infantil, ensino fundamental, médio e superior e educagéo profissional’. CORREIA NETO. et.al. Op.
cit. Loc. cit.



E importante evidenciar que os tributos® objeto das propostas (ICMS, ISS, IPI,
IOF, PIS, COFINS, PASEP, CSLL, CIDE-combustiveis e Salario-Educacéao) denotam
a forte regressividade da tributacdo brasileira expressada através da quantidade de
impostos embutidos no preco para o consumidor final pagar.

Regressividade criticada por Sacha Calmon ainda no ano 2000 em artigo
publicado em jornal, no qual defende que o governo, a época, “ndo dava a minima
importancia para a reforma tributaria”, trazendo o questionamento se em termos de

tributacdo leva-se em conta a capacidade contributiva do brasileiro.'©

Em contraponto ao problema da regressividade apresentado, as propostas de
reforma tributaria ganharam um aspecto de reestruturacdo da arrecadacdo dos
tributos sobre o consumo e ndo para uma equalizacdo da carga suportada pelo
contribuinte, conforme evidenciado pela professora Regina Helena Costa que, ao ser
guestionada sobre as proposicées de reforma lamentou a auséncia de proposicdes

em busca de justica tributaria'

Essa ponderacdo é feita pelo fato de que o aumento da tributacdo do
consumo repercute diretamente no consumidor — que é o contribuinte indireto —, por
exemplo, através do aumento dos precos de itens considerando basicos, o que

geraria um desequilibrio da tributacao.

Nesse tocante, é de suma importancia a explicacdo de Luis Eduardo Schoueri
de que é evidente que a tributacdo sobre o consumo tem efeito regressivo. E
possivel, no entanto, a diminuicdo desse efeito por meio da reavaliagdo do emprego

do principio da seletividade e utilizacdo da progressividade do imposto de renda —

°Cabe destacar que os tributos versados nas proposicGes sdo indiretos, tendo incidéncia direta
apenas a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), razdo pela qual o presente trabalho
considera o cerne das propostas que visam promover a reestruturacdo da arrecadacdo dos tributos
indiretos, tratando como uma reforma voltada para a reestruturacdo dos tributos incidentes sobre o
consumo.

10COELHO, Sacha Calmon Navarro. Tributo ao tempo: artigos. 2 ed. - Belo Horizonte: Estudio 43 -
Artes e projetos, 2018. p.41

11 Em entrevista a Ministra do STJ lamentou ndo ver nas propostas preocupacdo com a justica
tributaria e declarou que o “o objeto mais relevante de uma reforma deveria ser reduzir a
regressividade do sistema tributario brasileiro”. COSTA, Regina Helena. JOTA. Regina Helena
Costa: nenhuma proposta de reforma se preocupa com Justica tributéria. Disponivel em
<https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/reforma-tributaria-regina-helena-costa-
23082019> Acesso em 18.03.2020



outra base tributaria — como um contrapeso a regressividade da tributacédo.'? O que

remete a uma ideia de equalizacéo da carga tributaria suportada pelo contribuinte.

Liam Murphy e Thomas Nagel destacaram que para enfrentar uma reforma
tributaria “os reformadores tém de se deixar quiar por juizos ponderados acerca dos
objetivos mais adequados para o governo numa sociedade justa”,'> uma vez que 0s
impostos ndo se tratam de um simples método de pagamento das despesas
governamentais, mas sao o instrumento mais adequado para a promog¢ao da justica

econdmica ou distributiva por meio do sistema politico.*

Para tanto, o estudo dos autores perpassou desde os critérios tradicionais de
equidade tributaria e eficiéncia da tributacdo das bases tributarias — sobre o
consumo e renda — até concluir que é dever do Estado encontrar meios para limitar
os danos sofridos por aqueles que saem perdendo da competicdo do mercado, sem
prejudicar o poder produtivo do sistema. Concepcao que apresenta o problema da
justica socioeconémica e que norteia o entendimento de que o Estado deve garantir

uma qualidade de vida minimamente descente aos cidadéos.®

E a ideia de justica tributaria estd diretamente relacionada a uma acepc¢éo de
tributacdo com equidade em cumprimento ao principio da capacidade contributiva,
disposto no art. 145, 81°, da CF/88. Regina Helena Costa explica, ainda, que a
capacidade contributiva € um subprincipio do principio constitucional da igualdade e
constitui uma diretriz para a modulacéo da carga tributaria operando como critério de

graduacdo dos impostos?®.

Assim, uma proposta voltada para a justica tributaria deve ter como prisma o
equilibrio da carga suportada pelo contribuinte por meio dos tributos diretos e
indiretos, ainda que as reformas visem promover a arrecadacdo por meio da
simplificagéo de tributos incidentes sobre consumo e resolver outros problemas

decorrentes da complexidade dessa base tributaria.

12SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 8% ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. (e-pub)
BMURPHY, Liam. NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. traducao
Marcelo Brand&o Cippola - S&8o Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 189

14 lbidem. p.6

15 Ibidem. p.249

16 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. — 8. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2018. 1. Brasil - Constituicdo (1988) 2. Direito tributario - Brasil 3. Direito tributario - Legislagcéo - Brasil
I. Titulo. Livro digital (E-pub)



Sobre a busca desse equilibrio, o estudo comparativo das PECs informa que
“(a)mbos os textos preveem a possibilidade de devolug¢éo do imposto recolhido para
contribuintes de baixa renda, nos termos de lei complementar”,!” o que seria uma

forma de desoneracéo feita a partir da capacidade de cada contribuinte.

A estruturacdo das propostas foi amplamente criticada por diversos autores.
Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Antdnio Carrazza, defenderam de
forma conjunta a inconstitucionalidade das proposi¢coes, esbocando como

efetivamente deveria ocorrer a reforma tributaria que o Brasil precisa.*®

Inicialmente, os referidos autores manifestaram entendimento no sentido de
que as propostas de simplificacdo, por meio da consolidacdo dos tributos,
ultrapassam a vedacgéo de emendas constitucionais que ocasionam a diminuicao da

autonomia dos entes federativos, razao pela qual padecem de inconstitucionalidade.

Sobre as aliquotas, Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Antdnio
Carrazza entendem que a aliquota Unica “ndo se compatibiliza com mandamentos
nucleares do sistema constitucional tributario em vigor, como o da isonomia”, uma

vez que a tributacdo do consumo em aliquota Unica se mostra regressiva.

Por considerarem inadequadas as propostas, na medida em que violariam
tanto os principios da isonomia, quanto a capacidade contributiva e o pacto
federativo, apresentou-se um modelo de tributacdo de consumo alternativo aos
previstos. Para isso, 0s autores sugeriram um imposto sobre bens e servigos dual
(IBS dual), ou seja, uma consolidagdo em um IBS dos tributos federais IPI, PIS,
COFINS, Saléario-Educacao e Cide-Combustiveis, e em outro IBS os tributos de

competéncia Estadual e Municipal, ICMS e ISS, além de um imposto seletivo.*®

17 Ibidem. Loc. cit.

18SOUZA, Hamilton Dias de. AVILA, Humberto. CARRAZZA, Roque Antbnio. Hamilton Dias de
Souza,Humberto Avila e Roque Antdnio Carraza. A reforma tributaria que o Brasil precisa — Parte
I. Disponivel em <https://www.conjur.com.br/2019-nov-08/opiniao-reforma-tributaria-brasil-parte>
Acesso em 18.03.2020

19 SOUZA, Hamilton Dias de. AVILA, Humberto. CARRAZZA, Roque Antbnio. Hamilton Dias de
Souza, Humberto Avila e Roque Antonio Carraza. A reforma tributaria que o Brasil precisa — Parte
Il. Disponivel em <https://www.conjur.com.br/2019-nov-09/opiniao-reforma-tributaria-brasil-parte-ii>
Acesso em 18.03.2020



Esse descontentamento de parte da doutrina com o foco da reforma tributaria
€ plenamente justificavel, uma vez que, analisando de forma mais ampla as
caracteristicas do sistema tributario brasileiro, é possivel perceber sua ineficiéncia e
complexidade ndo somente na arrecadagao.

Isso porque ha um nitido contraponto entre os principios tributarios da
isonomia, progressividade, eficiéncia e neutralidade com as reais caracteristicas do
Nosso sistema tributario que € desigual, regressivo, ineficiente e complexo, conforme

destacado por José Evande Carvalho Araujo e Celso de Barros Correia Neto.2°

Nesse interim, além dos questionamentos acerca do que se espera da
reforma tributaria, muitos autores se debrucaram sobre os estudos das
caracteristicas almejadas em um bom sistema, como também sobre as
necessidades vislumbradas pelo contribuinte brasileiro, pessoa fisica ou juridica, no

que diz respeito ao sistema.

Diante disso, € de suma importancia evidenciar, em um primeiro momento, o
estudo realizado em Tax by Design,?! relatério da Mirrlees Review que teve como

finalidade a analise das caracteristicas que deve possuir um bom sistema tributario.

O estudo dos economistas lista trés regras instrumentais para o alcance de
um bom sistema tributario, quais sejam: (i) a neutralidade na tributacdo das bases
tributarias; (i) a simplicidade, como ferramenta de transparéncia e otimizacdo de

custos de administracdo e conformidade; e (iii) a estabilidade do sistema tributario.??

Para os economistas, uma maior neutralidade promoveria, por consequéncia,
uma maior simplicidade e justica, e assim a sua importancia pode ser vislumbrada
através das consequéncias de um sistema ndo neutro, ou seja, um sistema no qual
as pessoas e empresas despendem esforcos socialmente inateis para reduzir os

pagamentos de impostos.

20 ARAUJO, José Evande Carvalho Araujo. NETO, Celso de Barros Correia. Cadernos Aslegis.
Legislacdo tributaria: Debates e perspectivas para a 56 a Legislatura (2019-2023). Disponivel em
< https://www.joserobertoafonso.com.br/attachment/197511 > Acesso em 18.03.2020, p.38

21 MIRRLEES, James. et.al. Tax by Design. James Mirrlees, Stuart Adam, Tim Besley, Richard
Blundell, Stephen Bond, Robert Chote, Malcolm Gammie, Paul Johnson, Gareth Myles and James M.
Poterba. Oxford University. Sep-13-201 Disponivel em <https://www.ifs.org.uk/publications/5353>
Acesso em 12.03.2020

22 Ibidem. p. 39
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E de suma importancia destacar que o estudo ressalta que a neutralidade
23do sistema tributario ndo é sempre um final adequado, apresentado como exemplo
gue nédo se defende uma neutralidade envolvendo problemas ambientais, mas uma
neutralidade como forma de eliminar as distor¢cdes injustificadas entre pessoas e

atividades econdmicas e ajudar a minimizar as distor¢des econémicas.?*

A falta de simplicidade e neutralidade sdo apresentadas pelos economistas
como um convite a evasdo fiscal, tendo por consequéncias altos custos a
administracéo tributaria.?® Isso, porque ha um aumento nos custos administrativos
tanto para revisdo da legislacdo tributaria complexa e para dirimir os litigios
ensejados por esta complexidade, quanto para a implementacdo de esquemas de

prevencgao.

A estabilidade, por sua vez, é denotada a partir da necessidade de confianca
dos contribuintes no sistema, uma vez que os sistemas tributarios que apresentam
mudancas frequentes impdem maiores custos de conformidade aos contribuintes

que devem se adequar e ponderar investimentos a longo prazo.2®

Seguindo as regras apresentadas acima, seria possivel alcancar um bom
sistema tributario, excluindo as complexidades e inconsisténcias criadas por partes

do sistema tributario.

No mesmo sentido, Luiz Eduardo Schoueri esboca a ideia de tributacédo 6tima
como uma “estrutura tributaria que permita ao governo arrecadar a receita requerida
para o financiamento de seus gastos e, a0 mesmo tempo, alcancar determinados
objetivos distributivos, ao menor custo possivel em termos de perda de eficiéncia

economica”. %’

23Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri explica que a neutralidade tributaria “ndo significa a nao
interferéncia do tributo sobre a economia, mas em acepc¢éo mais restrita, a neutralidade da tributagéo
em relacdo a livre concorréncia, visando garantir um ambiente de igualdade de condi¢des
competitivas, reflexo da neutralidade concorrencial do Estado. Em termos praticos, a neutralidade
fiscal significa que produtos em condi¢des similares devem ser submetidos & mesma carga fiscal.
SCHOUERI. Op. cit.

24 |bidem. p. 40 et. seq.

25 |bidem. p. 42

26 |bidem. p. 44

21 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 82 ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéao, 2018. (e-

pub)
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Por esse motivo, um bom sistema tributaria deve ter como caracteristicas: (i)
a eficiéncia econdmica, de modo que o sistema nao interfira na alocacdo econémica
de recursos; (ii) simplicidade administrativa;(iii) flexibilidade para reagir a mudancas
nas circunstancias econémicas; e (iv) responsabilidade politica, por meio da

transparéncia.?®

No Brasil, a complexidade das relacbes juridico-tributarias foi objeto de
pesquisa realizada pela Deloitte?® no ano de 2013 que, de imediato, destacou a
percepcgao disseminada no Brasil de que “além do peso de toda a carga tributaria, as
empresas tém um custo acessorio envolvendo todo o processo de apuracdo de

impostos”, 0 que gera forte impacto em suas estruturas pessoais e tecnoldgicas.

Em 2019, o relatério do Banco Mundial mencionado anteriormente,
demonstrou que, do alto custo de conformidade enfrentando pelo contribuinte
brasileiro ha também uma alta carga tributaria, uma vez que o impacto dos 10
impostos em que se leva 1.501 horas/ano para o pagamento é de 64,7% nos lucros

das empresas.*°

E possivel depreender das pesquisas que a complexidade do sistema
tributario brasileiro e das suas relacbes advindas, ndo se resume somente a
apuracdo dos tributos, alcancando tanto o cumprimento da obrigacdo tributaria

principal quanto das obrigacfes acessorias.

De forma positiva, por um lado a caminhada da reforma tributéria continuou
tendo como norte a simplificacdo tributdria — por meio da reestruturacdo da
arrecadacdo dos tributos sobre o consumo - contudo, por outro, néo foi
apresentada, até o fim deste estudo, proposta voltada para equalizacdo da carga
tributaria suportada pelo contribuinte como forma de equilibrar a tributagcdo das

bases de renda e consumo.

28 |bidem. n. p.

29 DELOITTE. Compliance tributario no Brasil — As estruturas das empresas para atuar em um
ambiente complexo. Disponivel em <https://www.joserobertoafonso.com.br/attachment/20072>
Acesso em 20/03/2020

S0GRUPO BANCO MUNDIAL. Doing Business, 2019. Disponivel em <https://www.doingbusiness.org
/en/data/exploretopics/paying-taxes#> Acesso em 26.03.2020



https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes
https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes
https://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying-taxes
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Seguindo essa toada, em 04/03/2020 foi instaurada a Comissdo Mista
Temporaria da Reforma Tributaria, que tem por finalidade a elaboracdo de uma
proposta de reforma consolidando ambas as PECs apresentadas.3® Em
manifestacdo durante uma das reunibes o relator, deputado Aguinaldo Ribeiro,
declarou acreditar que a reforma tributaria ira trazer impactos positivos no Produto
Interno Bruto (PIB) do pais e citou o crescimento de 1,1% do PIB em 2019, aquém

do esperado.®?

Ocorre que na semana seguinte as manifestacées positivas em reunido da
Comisséo, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou a pandemia de
coronavirus®? e em menos de um més, o Banco Central divulgou o Boletim Focus3#,
relatorio que estimou a contracdo do PIB brasileiro em 0,48% no ano de 2020, tendo
por consequéncia a crise mundial. E importante realgar que, até o fim deste trabalho,
a Ultima atualizacdo semanal do boletim, de 29/06/2020, previu a contracdo do PIB

em 5,95%, representando um aumento gradativo e semanal.®

A forte projecdo de queda do PIB apenas reflete os impactos abruptos e
significativos no cenario econémico do Brasil e do mundo por consequéncia da
pandemia. Contexto que impde as Administracdes tributarias a necessidade de
implementacdo de medidas rapidas e eficazes para o cuidado para com a
sociedade, quer seja na manutencdo da economia, quer seja para a contencdo da

disseminacgédo do virus e tratamento dos doentes.

Diante disso, as atividades da Comissao mista da reforma tributaria foram

interrompidas no primeiro semestre de 2020 e a atencdo da Administracao Publica

3ICAMARA DOS DEPUTADOS. Comisséo da Reforma Tributéria. Disponivel
<https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?0&codcol=2334> Acesso em 27.03.2020

32CAMARA DOS DEPUTADOS. Comiss&o da Reforma Tributéria € instalada e relator prevé votar
relatério em maio. Fonte: Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em <https://www.camara.leg.br/n
oticias/642266-comissao-da-reforma-tributaria-e-instalada-e-relator-preve-votar-relatorio-em-

maio/> Acesso em 27.03.2020

330RGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Organizacdo Mundial da Saltde declara novo
coronavirus uma pandemia. Disponivel em <tps://news.un.org/pt/story/2020/03/1706881> Acesso
em 27.03.2020

34 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Boletim Focus. Relatério de Mercado - margco 2020. Disponivel
em <https://www.bcb.gov.br/publicacoes/focus>. Acesso em 27.03.2020

35 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Boletim Focus. Relatério de Mercado - julho 2020. Disponivel
em <https://www.bcb.gov.br/publicacoes/focus>. Acesso em 29.07.2020



https://www.camara.leg.br/noticias/642266-comissao-da-reforma-tributaria-e-instalada-e-relator-preve-votar-relatorio-em-maio/
https://www.camara.leg.br/noticias/642266-comissao-da-reforma-tributaria-e-instalada-e-relator-preve-votar-relatorio-em-maio/
https://www.camara.leg.br/noticias/642266-comissao-da-reforma-tributaria-e-instalada-e-relator-preve-votar-relatorio-em-maio/
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brasileira foi voltada para a implementacdo de politicas para a contencéo da crise

sanitaria e econdmica enfrentada pelo pais.

2. OS EFEITOS MACROECONOMICOS DA PANDEMIA DE COVID-19 NO BRASIL
E NO MUNDO

Em um cenario de normalidade, uma pessoa gripada, provavelmente, ja tem
seu desempenho reduzido em razdo dos sintomas do virus da gripe humana em seu
corpo. Estes sintomas sdao amplamente conhecidos, entretanto, ainda que a COVID-
19 apresente caracteristicas semelhantes, no presente artigo seu estudo sera sob 0s

efeitos macroecondmicos e fiscais da gripe.

No caso da COVID-19, a gripe ndo somente reduziu o desenvolvimento do
profissional como paralisou diversos setores no mundo mantendo em atividade,

principalmente, os trabalhos considerados essenciais.

Os reflexos abruptos da pandemia podem ser percebidos por meio do estudo
sobre as perspectivas econdmicas globais feito pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI), que apresentou as principais politicas econdmicas adotadas no Brasil
mensalmente.®® Segundo o Instituto, dentre a sério de medidas adotadas no Brasil
para mitigar os impactos da COVID-19 somavam quase 11,8% do PIB brasileiro em

julho, tendo como estimativa 7,3% de impacto direto no déficit priméario de 2020.

Em abril de 2020, o Observatério de Politica Fiscal (OPF) também compilou
as medidas fiscais implementadas no Brasil. Na ocasido, as medidas ja
ultrapassavam 7% do PIB atingindo 4,3% do déficit primario de 2020, raz&o pela

qual o OPF ponderou que o Brasil precisa investir mais em politicas de crédito.®’

O alerta surgiu a partir da visualizagcdo do panorama das medidas
mundialmente adotadas. A pesquisa afirma que 0s paises que mais investem em

politicas de crédito conseguem conter as ac¢Oes fiscais com impacto direto,

36 INTERNATIONAL MONETARY FUND. Policy Responses to Covid-19: Policy Tracker.
Disponivel em <https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Policy-Responses-to-COVID-19#B>
Acesso em 29.07.2020

3Y70OBSERVATORIO DE POLITICA FISCAL. Observatorio de Politica Fiscal atualiza as medidas de
combate a crise e detalha as politicas de crédito. Disponivel em < https://observatorio-politica-
fiscal.ibre.fgv.br/posts/observatorio-de-politica-fiscal-atualiza-medidas-de-combate-crise-e-detalha-
politicas-de> Acesso em 02/06/2020
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porquanto os paises que investem em menor grau em politicas de crédito recorrem
de forma mais direta as medidas fiscais, fato que aumenta o custo fiscal direto da

reacao a crise.

Em outras palavras, a grande preocupacdo da Administracdo Tributaria deve
ser aplicar medidas fiscais eficientes que minimizem os efeitos econdmicos
imediatos e auxiliem a recuperacdo da economia. E para cobrir os impactos, 0s
entes possuem trés formas de obtencdo de receitas, elencadas por Sérgio Assoni
Filho, Ana Carla Bliacheriene e Cesar Augusto Seijas de Andrade explicam que os
entes podem obter receitas: (i) originarias, por meio da exploracdo do patrimonio
publico; (ii) derivadas pela tributacéo; ou (iii) pelo endividamento publico, mediante a

realizacdo de empréstimos.3®

E notério que diante do contexto da pandemia ndo ha que se cogitar a
obtencdo de receitas derivadas por meio de aumento da tributacéo®® e somando-se
aos impactos econbmicos e fiscais — tomando como exemplo a queda de
arrecadagdo tanto pela prorrogacdo do pagamento dos tributos quanto pela
diminuicdo de receita advinda da economia — a arrecadacédo publica derivada torna-
se uma dificil tarefa para o Estado. Além disso, o cenario também nédo é favoravel
para a exploracdo das receitas originarias por meio do patriménio publico, de forma
gue a solucdo encontrada para o Brasil foi o contexto de crescente endividamento

publico.

2.1. Os primeiros efeitos fiscais da pandemia no Brasil a luz de regras e

principios orcamentarios

Sérgio Assoni Ana Carla Bliacheriene e Cesar Augusto Seijas explicam que o
endividamento ocorre por meio da concessdo de créditos publicos, podendo ser

manifestar nas dimensGes*® politica, econdmica, juridica e moral, sendo que em

%8 FILHO, Sérgio Assoni. BLIACHERIENE, Ana Carla. ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. In:
Licdes de Direito Financeiro. Regis Fernandes de Oliveira — Coordenador geral. Estevdo Horvath,
José Mauricio Conti e Fernando Facury Scaff — Cooordenadores. led. em e-book baseada na 1 ed.
impressa. Revista dos Tribunais, 2016.

%9 E, ainda que essa possibilidade seja cogitada, é preciso que seja dentro dos parametros dos
principios tributarios da legalidade e anterioridade, bem como da seguranca juridica.

40As quatros dimensGes explicadas pelos autores sdo: (i) politica, quando ha uma conjuntura
favoravel a concessdo de crédito na esfera politica; (ii) econbmica, levando em consideracdo a
possibilidade de devolucao do capital e encargos futuramente; (iii) juridica, tendo o devido amparo



15

todas as dimensdes é preciso considerar que o financiamento de politicas publicas
mediante o endividamento requer uma prova de que o Poder possui capacidade
para tal endividamento, que é “quando o Poder Publico consegue fazer uso de
empréstimos sem que isto o coloque em estado de insolvéncia, gerando um total

desequilibrio financeiro”.4!

No contexto da pandemia, o enfrentamento dos efeitos macroeconémicos
ocorre por meio de gasto publico em contexto atipico de maiores despesas em
contraponto ao cenario de menores receitas 0 que gera, por consequéncia, um

desequilibrio do orcamento publico.

Sobre o equilibrio orcamentéario, Fernando Facury Scaff e Francisco Sergio
Silva Rocha afirmam que definir o equilibrio orcamentario € uma das tarefas mais
dificeis em termos de direito financeiro e esclarecem que néo se trata somente do
sopesamento de receitas e despesas de um exercicio fiscal, sendo necessaria a
analise da questdo sob o aspecto da sustentabilidade financeira a médio e longo

prazo e explicam:

Crédito publico é imposto diferido. Rendncia fiscal equivale a
despesa publica. Serdo as futuras geracdes que arcardo com 0S
custos dos gastos realizados hoje com base em empréstimos que
serdo pagos no porvir. O caréater intergeracional da sustentabilidade
financeira é que deve ser o foco do problema.*?

O tratamento do orcamento pubico como principio também nédo é tarefa
simples. Kiyoshi Harada explica que o principio era disposto “no art. 66, § 3°, da
Constituicdo Federal de 1967, o qual foi suprimido pela Emenda Constitucional n°
1/69, e nao foi restabelecido na Carta Politica vigente”, destacando que esse

principio era tratado como a regra de ouro das financgas publicas.*?

Outrossim, Tathiane Piscitelli entende que o principio ndo foi contemplado

pela CF/88, mas esta presente como meta a ser observada em disposi¢cdes na Lei

legal; e (iv) moral, dimens&o verificada de forma objetiva ao analisar o comportamento do tomador do

crédito.

41 |dem. n.p

42 SCAFF, Fernando Facury. ROCHA, Francisco Sergio. Equilibrio Orcamentario e
Sustentabilidade Financeira - Anota¢6es sobre o Brasil. Revista dos Tribunais, vol. 925/2012, p.
14

43 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 25. ed. Revisada e ampliada. S&o Paulo: Atlas,
2016.
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Complementar n° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como, por
exemplo, ao mencionar o equilibrio das contas publicas em seu texto do art. 1°,
§1o_44

Sobre a referida regra de ouro, o Estudo Técnico Conjunto n® 2/2017 da
Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados
explica que a regra de ouro € justamente para o tratamento do desequilibrio
patrimonial intrinseco que surge quando ha um volume expressivo de empréstimos e
financiamentos contratados pelo setor publico para financiar gastos crescentes do
orgamento, estando a regra a “servigo do principio da continuidade da prestagao de

utilidades publicas pelo Estado”. 4°

Frisa-se que o estudo aponta que a regra de ouro € versada no art. 167,
inciso Ill, da CF/88, que proibe “a realizagdo de operagbes de créditos que excedam
o0 montante das despesas de capital”, cuja mencdo expressa na LRF ocorre em

guatro momentos.*6

Além das disposicdes expressas, € relevante o destaque dado ao teor do art.
12, § 2°, da LRF que “(0) montante previsto para as receitas de operacdes de crédito
ndo podera ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei

orgcamentaria”.

De forma eximia, Fernando Scaff e Francisco Rocha elucidam a disposi¢ao da

regra de ouro no sentido de que “sé pode haver endividamento para realizagdo de

44 PISCITELLI, Thatiane. Direito Financeiro. 6 ed. Revisada e atualizada. Rio de Janeiro: Forense,
Séo Paulo: Método, 2018

45 CARVALHO JUNIOR, Antonio Carlos Costa d'Avila. et.al. Regra de Ouro na Constituicdo e na
LRF: consideragdes histdricas e doutrinarias. Disponivel em <
https://lwww2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/etc02-2017-regra-de-ouro-na-
constituicao-e-na-Irf-consideracoes-historicas-e-
doutrinarias#:~:text=Para%20disciplinar%20a%20qualidade%20desse,esse%20endividamento%20se
r%?20utilizado%20para> Acesso em 07.06.2020

46 As mengOes na LRF segundo a pesquisa sédo: (i) no art. 32, § 1°, V, quando inclui o atendimento a r
egra de ouro como uma das condi¢des para que entes da Federacdo possam formalizar seus pleitos,
perante o Ministério da Fazenda, com vistas a realizacdo de operacgfes de crédito; (ii) no art. 33, § 4°,
quando impde a obrigatoriedade de constituicdo de reserva especifica na lei orcamentaria para o exer
cicio seguinte, caso ndo seja atendida a regra de ouro, no montante equivalente ao excesso identifica
do; (i) no art. 38, § 1°, quando estatui que as operac¢des de crédito por antecipacdo de receita ndo se
rdo computadas para efeito da regra de ouro, desde que liquidadas até o dia dez de dezembro de cad
a ano; e (iv) no art. 53, § 1°, |, quando define que o Relatério Resumido da Execu¢@o Orcamentéria re
ferente ao Ultimo bimestre do exercicio deve ser acompanhado de demonstrativo do atendimento da r
egra de ouro. CARVALHO JUNIOR, et. al. Op. cit. Loc. cit.
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despesas de capital”. E, a partir do estudo do conceito de despesas de capital,
revelam o dilema do descumprimento da regra enfrentando pelo Brasil diante da
pandemia, uma vez que as medidas adotas ndo se caracterizam como bem capital.

Merece destaque:

O conceito de despesas de capital nos leva ao de bens de capital -
ou seja, quase equivalente ao de novas obras, prédios, construcoes;
algo que seja incorporado valor imobilizado, que aumente o capital
tangivel.  Ocorre que muitos investimentos publicos ndo se
concretizam em bens de capital, mas em valores intangiveis, tais
como educacgéo, treinamento, capacitacao tecnoldgica, prevencgéo de
doencas etc. Logo, se o governo brasileiro decidisse obter um
empréstimo publico para erradicar doencas tropicais, tais como febre
amarela, dengue, maléria, estaria descumprindo a regra de ouro
or¢camentaria prevista na Constituicdo, pois tais campanhas de saude
publica ndo se caracterizam como bem de capital, a despeito de seu
inconteste valor em termos sociais. Este € um problema enfrentado
pela aplicacdo desta regra.*’

Outro desdobramento do estudo sobre o orcamento publico e para a
compreensao do problema enfrentado pelo Brasil durante a pandemia € o aspecto

intergeracional do orgamento.

Heleno Taveira Torres explica que o conceito constitucional de despesa
publica compreende o conjunto de gastos publicos que tem por objetivo atender as
necessidades publicas, ndo devendo se esquecer “que sdo também necessidades

publicas aquelas que afetam as geragdes futuras, as demandas intergeracionais”.*®

Assim, para o autor a Constituicdo se trata de um pacto de geracdes, que
impbe a Constituicdo Financeira responsabilidades para com as geracdes futuras.
Torres elucida também que, por Constituicdo Financeira entende-se a parcela
material de normas juridicas que integram o texto constitucional e sdo compostas
por principios, competéncias e valores que norteiam a atuacdo do Estado nessa

esfera. 4°

E possivel perceber, portanto, que o primeiro efeito da pandemia no Brasil

ensejou de imediato, a necessidade de rever regras orcamentares basilares como a

47 SCAFF; ROCHA, Op. cit. p.11

“8 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: Teoria da constituigdo financeira.
1 ed. em ebook baseada na 1 ed. impressa, 2014. Diretora responsavel Marisa Harms. Revista dos
Tribunais.

49 |Ibidem, n.p.
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regra de ouro para a adocao de medidas de enfrentamento, mas que mesmo assim
€ necessario 0 respeito aos principios constitucionais or¢camentarios como o

principio do equilibrio intergeracional.
2.2. As medidas adotadas para enfrentamento da pandemia no Brasil

No Brasil, em um primeiro momento, reconheceu-se a seriedade da doenca
gue aflige o pais e o mundo com a decretacdo do estado de calamidade publica por
meio do Decreto Legislativo n® 6 de 20/03/2020 para efeitos das disposi¢des do art.
65 da LRF.

Com isso, foi possivel a aplicacdo do disposto no art. 65, inciso |, da LRF para
a suspensdo da contagem dos prazos disciplinados no art. 23, que estabelece os
limites de despesas total com pessoal e no art. 31, que restringe os limites de

endividamento dos entes federativos.°

A relativizacdo também se estende ao disposto no incido Il, deste art. 65,
permitindo a dispensa do atingimento dos resultados fiscais e a limitacdo de
empenho prevista no art. 9° da LRF no caso de n&o cumprimento das metas fiscais

em razdo do estado de calamidade publica.

E para o enfrentamento da crise, tramitou e foi aprovada a adjetivada PEC do
Orcamento de Guerra, convertida na EC 106 de 07/05/2020 (EC 106/2020), que
criou aprovada para criar o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacfes

enquanto perdurar a validade do Decreto 6/2020.

A medida possibilitou o descumprimento temporario da supramencionada
regra de ouro da LRF, autorizando o endividamento do Estado para cobrir outras
despesas além das despesas de capital. Contudo, a flexibilizacdo da LRF ja vinha
acontecendo antes da promulgacéo da EC 106/2020. Isso porque o endividamento
do Estado nesse curto periodo ocorreu tanto por meio de concesséo de beneficios

voltados para a seguridade social, quanto pela prorrogagdo do pagamento dos

500 texto do inciso | do art. 65 da LRF também suspende os prazos do art. 70 da LRF, que dispGe
sobre 0 ndo cumprimento do limite de despesas total com pessoal em até dois anos, caso o Poder ou
Orgdo tenha estado acima desse limite em 1999. No entanto, como se percebe o prazo se exauriu.
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tributos, objetivando promover a protecéo das empresas potencialmente atingidas.>!

Em estudo técnico, os consultores legislativos compilaram as medidas
tributarias adotadas no Brasil estimando um impacto fiscal de aproximadamente R$
304.025 (trezentos e quatro milhdes e vinte e cinco mil reais), “sendo de R$ 222.425
milhdes o impacto fiscal das medidas ja adotadas e de R$ 81.600 milhGes a
estimativa de perda de receitas administradas pela RFB”, conforme explicacédo
amparada por anexo descritivo dos Atos normativos e impactos fiscais ou

financeiro.5?2

Dentre as medidas acima, foi promulgada a Lei Complementar n°® 173 de
27/05/2020 (LC 173/20) que implementa o Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus e realiza alteracdes na LRF. Suas principais caracteristicas as sao:
() a suspensdo de pagamento de dividas dos entes com a Unido; (i) a
reestruturacdo de operacdes de crédito interno e externo; e (iii) o repasse de auxilio

financeiro da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

O auxilio financeiro tem previsdo no art. 5° da LC 173/2020 para que sejam
repassados R$ 60.000.000.000,00 (sessenta bilhdes de reais) para aplicacdo de
medidas de enfrentamento ao coronavirus, sendo destinados R$ 10.000.000.000,00
(dez bilhdes de reais) para acbes de saude e assisténcia social e R$
50.000.000.000,00 (cinquenta bilhdes de reais) aos Estados e Municipios, nos
termos dos incisos | e 1l do artigo em epigrafe.

E em atencdo as disposi¢cdes do artigo em epigrafe, a primeira parcela do
repasse ocorreu em 09/06/2020 totalizando o montante de R$ 15.036.652.659,22,

(quinze bilhdes, trinta e seis milhdes seiscentos e cinquenta e dois mil, seiscentos e

51Sobre a divida publica, o Tesouro Nacional informou que em relacdo ao Relatério Quadrimestral de
Projecbes da Divida Publica divulgado em fevereiro de 2020, houve uma mudanga significativa
decorrente da crise causada pela pandemia, apontando uma necessidade de reforma que favoreca o
ajuste fiscal e o crescimento sustentado. TESOURO NACIONAL. Relatério Quadrimestral de
Projecfes da Divida Publica. 2° Quadrimestre de 2020. Publicado em 02/07/2020. Disponivel em <
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQO:33480 > Acesso em
18.07.2020

52CORREIA NETO. et. al. Tributacdo em Tempos de Pandemia. Estudo técnico junho de 2020.
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. p.29

Disponivel em <https://www.camara.leg.br/noticias/671842-consultoria-da-camara-divulga-estudo-
sobre-politica-tributaria-durante-
pandemia/#:~:text=Intitulado%20%E2%80%9CTributa%C3%A7%C3%A30%20em%20tempos%20de,
de%20lei%20apresentados%20%C3%A0%20C%C3%A2mara.> Acesso em 28.06.2020
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cinquenta e nove reais e vinte e dois centavos) conforme informado pela Secretaria

do Tesouro Nacional (STN).>3

Desse montante, apenas 5 Municipios® nao receberam, a principio, o auxilio
pelo ndo atendimento a disposi¢do do § 7° do artigo que determina a rendncia no
prazo de dez dias contados da publicacdo da lei de acdo ajuizada contra a Uniao

apos 20/03/2020 tendo como causa de pedir, direta ou indireta, a pandemia.

O estudo técnico supracitado destacou que ao menos 19 estados recorreram
ao STF buscando o refinanciamento das dividas por meio do impedimento de “que a
Unido aplique quaisquer medidas de cobranca e constricdo patrimonial em razao do
descumprimento das obrigacdes decorrentes de contratos de refinanciamento de

dividas publicas celebrados.®®

Em Nota Técnica SEI n° 21231/2020/ME, a STN explicou as alteracdes
realizadas na LRF ressaltando, inicialmente, que a previsdo do art. 65 da LRF — que
suspende o0s prazos de reenquadramento e as disposicfes relacionadas ao
descumprimento dos limites da despesa com pessoal e da divida consolidada,
previstos nos arts. 23 e 31 da LRF - “ndo exime os entes da Federagéo de
estabeleceram as metas fiscais para o exercicio de 2021 no Anexo que acompanha

o0 projeto da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDQO) 2021”.56

A LC 173/2020 também criou no art. 65, inciso lll, hipétese de excecdo aos

53A previsdo de repasse para a segunda parcela é em 13/07/2020, da terceira parcela em 12/08/2020
e a da quarta parcela em 11/09/2020. BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA. Programa de Auxilio
Federativo (LC 173/2020) Disponivel em < https://www.gov.br/economia/pt-
br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/2020/junho/programa-de-auxilio-federativo-lc-173-
2020 > Acesso em 16.06.2020

5 Segundo informacao obtida junto a Secretaria do Tesouro Nacional, os cinco municipios que, a a
principio, ndo receberam os recursos da primeira parcela foram: Entre Rios (BA), Sdo Gon¢alo do Rio
Abaixo (MG), Indiaroba (SE), Alvaro de Carvalho (SP) e Lupércio (SP). A STN informa em nota oficial
gue trés municipios ndo fizeram a declaracdo e dois optaram por nao renunciar as acdes judiciais.
Todos os Estados e DF declararam ndo ter acdes ou renunciaram a esse direito. BRASIL.
MINISTERIO DA ECONOMIA. Programa de Auxilio Federativo (LC 173/2020) Disponivel em <
https://lwww.gov.br/economia/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-
imprensa/2020/junho/programa-de-auxilio-federativo-lc-173-2020> Acesso em 01.07.2020

5 CORREIA NETO. et al. Op. cit., p .38

5 BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA. Nota Técnica SEI n° 21231/2020/ME. Contabilizacéo de
Recursos Destinados ao Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional Decorrente do  Coronavirus (COVID-19). Referéncia: Processo n°
17944.102551/2020-10. 02.06.2020 Disponivel em <
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/arquivo/conteudo/Nota_Tecnica_SEIl_n 21231 2020
_ME.pdf> Acesso em 01.07.2020
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arts. 14, 16 e 17 da LRF, em consonancia com a EC 106/2020. Assim, afastou-se as
exigéncias de demonstracdo de adequacédo e compensacao orcamentarias, desde
que o incentivo ou beneficio e a criacdo ou 0 aumento da despesa sejam destinados
ao combate a calamidade publica.’

As medidas acima refletem um alargamento necessario e cada vez maior das
disposicbes na LRF, mas também denotam peculiaridades do Federalismo Fiscal no
Brasil através da complexidade de se manter o equilibrio fiscal a unidade
constitucional formada pela Unido, 26 Estados, Distrito Federal e 5.569 Municipios, e

o esforco financeiro despendido por meio das transferéncias de recursos.

O alargamento ocorre porque o Brasil adota o sistema de controle normativo
do endividamento publico, que atua de forma prévia a contracdo da divida por meio
de normas constitucionais ou infraconstitucionais, conforme explicado por Sérgio
Assoni Filho, Ana Carla Bliacheriene e Cesar Augusto Seijas: “(e)sse método de
controle é positivo por trazer transparéncia, seguranca e certeza, evitando
barganhas casuisticas entre os entes subnacionais e o ente central”, mas
reconhecem que é ndo é muito flexivel e deixa o ente publico com poucas

alternativas em caso de recessdo econdmica.>8

A politica de transferéncia de recursos adotada no Programa Federativo de
Enfrentamento ao coronavirus trata-se de um financiamento centrifugo, conceito
apresentado por Torres como resultante da responsabilidade assumida pela unidade
central — a Unido — de financiamento dos entes periféricos em razao do principio da

cooperagdo mutua.>®

De forma sucinta, o jurista explana que o federalismo centrifugo “privilegia as
autonomias e dispersa o poder para a periferia, em favor das unidades federadas”,
porquanto o federalismo centripeto enfatiza a unidade central “com convergéncia
dos poderes para a entidade central (cujo extremo serd o Estado unitario, com ou

sem descentralizagdo)’. Depreende-se assim, que o conceito de financiamento

57 Ibidem. p.8

58ASSONI; BLIACHERIENE; SEIJAS. Op. cit. n. p

9TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: Teoria da constitui¢cdo financeira.
1 ed. em ebook baseada na 1 ed. impressa, 2014.Diretora responsavel Marisa Harms. Revista dos
Tribunais.
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centrifugo € “um efeito virtuoso do federalismo centripeto que tem inicio com a

Constituicdo de 1934”, de acordo com as licdes de Heleno Torres.®0

O programa apresentado pela Unido deve ser interpretado assim como €
adjetivado: federativo e, sobretudo, estudado sobre os aspectos do Federalismo
Fiscal. De inicio, € preciso esclarecer que a nocdo de Federagdo ocorre quando
presentes 0s seguintes requisitos elencados por José Augusto Moreira de Carvalho,

Flavio Rubinstein e Matheus Carneiro Assunc¢ao:

a) descentralizacao politica, legislativa, financeira, administrativa e de
politicas; b) presenca de dois ou mais entes subnacionais; c)
garantia, por intermédio de wuma Constituicdo rigida, da
indissolubilidade da forma federativa; d) autonomia dos entes
federados e participagcdo deles na formacdo da vontade da
Federagdo; e) existéncia de uma Corte Constitucional com a
finalidade de exercer o controle de constitucionalidade e, com isso,
assegurar a permanéncia do pacto federativo.®!

Como se vé, além do comum tratamento do Federalismo como uma
descentralizacdo politica e administrativa, h4 aspectos de extrema relevancia para o
Estado Federal como a autonomia dos entes e a manutencdo do pacto federativo.
Diante do compromisso assumido de maior promocdo do bem-estar social pela
CF/88, o federalismo no Brasil “deixou de ser simplesmente dualista, como mera
técnica de reparticdo de poder” e passou a ser um federalismo cooperativo em
“‘busca de uma maior isonomia e da erradicagao das grandes desigualdades sociais
e econbmicas entre pessoas, entre grupos e regides” do Brasil, conforme

ensinamentos de Misabel Derzi:62

(...) a necessidade de um planejamento integrado e harmonioso do
Pais levaram a superacao do federalismo tradicional em favor de um
federalismo financeiro ou cooperativo, segundo o qual, além da
discriminacao das rendas por fonte, se da também uma distribuicdo
da receita segundo o produto arrecadado.®®

Seguindo essa logica especifica de distribuicdo de receitas, Fernando Scaff

60 [bidem. n.p.

61CARVALHO, José Augusto Moreira de; RUBINSTEIN, Flavio; ASSUNCAO, Matheus Carneiro.
Federalismo Fiscal. In: Lic6es de Direito Financeiro. Regis Fernandes de Oliveira — Coordenador
geral. Estevado Horvath, José Mauricio Conti e Fernando Facury Scaff — Cooordenadores. led. em e-
book baseada na 1 ed. impressa. Revista dos Tribunais, 2016. n.p.

62DERZI, Misabel Abreu Machado. BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 14. ed., rev.
atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018. p.1314

63lbidem. p.1314
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conceitua de forma concisa e precisa o Federalismo Fiscal como “uma técnica de
divisdo das competéncias entre os entes federados, que possui diversas dimensdes

entre arrecadacao, gasto e endividamento publicos”.%*

bY

O tratamento direto veio somado a andlise do federalismo fiscal no Brasil
diante da crise do coronavirus e, ao explicar a distribuicdo de recursos através do
sistema de Fundo de Participacédo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), o professor ressaltou a légica distributiva da transferéncia de
recursos da Unido para Estados em Municipios para reduzir desigualdades

regionais, em atendimento ao mandamento do art. 39, inciso Ill, da Constituicdo.%®

No entanto, para Fernando Scaff os sistemas de fundos devem ser mantidos
e a ajuda extra por consequéncia da pandemia deve considerar um mecanismo
adjetivado como seguro arrecadagdo no qual a “a Unido transferira a cada ente
federado o valor equivalente as perdas de arrecadacdo, computadas de um ano

para outro”.%®

A logica do autor é acertada, na medida em que a politica de repasse de
recursos (equivalentes as perdas de arrecadacdo) ocorreria dentro da capacidade
de endividamento do ente sem gerar um total desequilibrio financeiro a ponto de
causar um estado de insolvéncia, conforme lices de Sérgio Assoni Filho, Ana Carla

Bliacheriene e Cesar Augusto Seijas apresentadas em capitulo anterior.5’

Mas, da leitura do texto do 83° e 84°, do art. 5°, da LC 173/2020 é possivel
depreender que o critério utilizado para o repasse de R$ 30.000.000.000,00 (trinta
bilhdes de reais) aos Estados e ao Distrito Federal e de R$ 20.000.000.000,00 (vinte
bilhbes de reais) aos Municipios é o populacional, de acordo com os dados

apurados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Pois bem, o panorama acima demonstra algumas das medidas tomadas para

o enfrentamento da crise, tendo seu estudo demonstrado a relativizagcdo de

64 SCAFF, Fernando Facury. Federalismo fiscal na crise do coronavirus: como dividir o dinheiro.
Disponivel em <https://www.conjur.com.br/2020-abr-28/contas-vista-federalismo-fiscal-crise-
coronavirus-dividir-dinheiro> Acesso em 17.06.2020

85 |bidem. n.p.

66lbidem. n.p.

67 ASSONI; BLIACHERIENE; SEIJAS. Op. cit. n. p
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diretrizes orcamentarias, mas também ratificado a importancia da compreenséo dos
principios orcamentarios, bem como das caracteristicas estruturantes do Brasil para
0 prosseguimento do estudo sobre a viabilidade de uma reforma tributaria pos
pandemia.

Nesse sentido, é preciso o questionamento feito pelo OPF “E melhor endividar
o governo hoje para estabilizar a divida no futuro a partir de uma economia mais
forte?” ou do contrario endivida-se menos e tem-se uma economia mais fraca na

saida da crise?68

Como se V&, em um primeiro momento, o Brasil seguiu a linha necessaria de
endividamento para auxilio dos entes, pessoas juridicas e fisicas.®® Contudo, no que
se refere as formas de recuperacéo da receita, a reforma tributaria pode ser vista
como uma solucéo viavel, diante da pandemia? Em caso positivo, nos termos
propostos nas PECs? Em caso negativo, quais seriam 0s termos em consonancia
com as diretrizes de um bom sistema tributario e necessidades do contribuinte

brasileiro?
3. AS DIRETRIZES DA REFORMA TRIBUTARIA

Conforme antecipado, o presente artigo tem como objetivo inicial o estudo da
reforma tributaria como forma de solucdo dos problemas apontados no sistema
tributario brasileiro — como a complexidade e alta regressividade — por meio das
diretrizes que norteiam um bom sistema tributario e estabelecidas pelos principios

estruturantes do sistema tributario brasileiro.

A pandemia, no entanto, se revelou a pedra indesejada no meio do caminho,
gue nem mesmo Carlos Drummond de Andrade previu para o ano de 2020, tendo

trazido acontecimentos que o mundo ndo conseguira esquecer além de deixar a sua

880BSERVATORIO DE POLITICA FISCAL. Li¢des para a politica crediticia durante pandemias.
Disponivel em  <https://blogdoibre.fgv.br/posts/licoes-para-politica-crediticia-durante-pandemias>
Acesso em 20.06.2020

69 Trata-se de beneficio destinado aos trabalhadores informais, microempreendedores individuais
(MEIl), autbnomos e desempregados. AUXILIO EMERGENCIAL. Disponivel em
https://auxilio.caixa.gov.br/#/inicio Acesso em 20.06.2020
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prépria necessidade, qual seja a recuperacdo do equilibrio financeiro de forma

rapida e eficaz.”

E em razéo disso, a reforma tributéria recebeu o tratamento de solugéo para a
saida da crise e recuperacdo da economia brasileira, sendo declarada prioridade na

agenda legislativa do segundo semestre do ano de 2020.7*

Nessa toada, a Comissdo temporaria especial da reforma tributaria da
Camara dos Deputados realizou reunidao para definir a retomada das discussoes
sobre envolvendo a PEC 45/2019, ocasido na qual o presidente da Camara dos
Deputados, Rodrigo Maia, afirmou aguardar uma proposta de reforma tributaria do

Governo Federal para uma discussdo conjunta com as propostas em tramitagdo.’?

Destarte, especialmente em momentos de crise, revela-se ainda mais
sensivel e necesséaria a importancia de seguir as diretrizes estabelecidas por meio
dos principios Constitucionais, Tributarios e Financeiros para a reestruturagcdo do
sistema brasileiro, fato que nos direciona a um questionamento: E constitucional

uma reestruturacao tributaria, conforme proposto na PEC 45/2019 e PEC 110/2019?

Entende-se que uma reestruturagdo do sistema tributario dentro dos
parametros do Federalismo Fiscal, que ndo implique em reducdo da autonomia
financeira dos entes, da descentralizacdo e que tutele o Pacto Federativo pode e
deve ser analisada, com base nas mudancas e necessidades do sistema como, por
exemplo, a de tributacdo de bens digitais que ndo se enquadram como servico ou

mercadoria.”® Contudo, ha um limite para essa reestruturacao.

"°ANDRADE, Carlos Drummond. Poema No Meio do Caminho, de Carlos Drummond de Andrade.
Disponivel em < https://www.culturagenial.com/poema-no-meio-do-caminho-de-carlos-drummond-de-
andrade/> Acesso em 20.06.2020

IBRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Maia quer priorizar reforma tributaria e pede
colaboracdo do setor privado para retomada econdmica. Fonte: Agéncia Camara de Noticias.
Disponivel em < https://www.camara.leg.br/noticias/668987-maia-quer-priorizar-reforma-tributaria-e-
pede-colaboracao-do-setor-privado-para-retomada-economica/> Acesso em 21.06.2020

2BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissédo especial da reforma tributaria faz reunido
para definir retomada dos trabalhos. Fonte: Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em <
https://www.camara.leg.br/noticias/676630-comissao-especial-da-reforma-tributaria-faz-reuniao-para-

definir-retomada-dos-trabalhos> Acesso em 18.07.2020

3Sobre esse ponto, cabe destacar que esta tramitando projeto de lei (PL 2358/20), que tem como
objetivo instituir uma Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico sobre a receita bruta de
servicos digitais prestados por grandes empresas de tecnologia (Cide-Digital). BRASIL. CAMARA
DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei 2358/2019. Autor: Joéo Maia.
Disponivel em < https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2251395> Acesso em 21.06.2020



https://www.camara.leg.br/noticias/676630-comissao-especial-da-reforma-tributaria-faz-reuniao-para-definir-retomada-dos-trabalhos
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O entendimento € derivado das licbes de Misabel Derzi que distingue a
pessoa competente, da pessoa beneficiada da reparticdo das receitas tributarias,
versada no art. 146 a 156 da CF/88. A autora elucida que a reparticdo de receita se
trata de uma distribuicdo constitucional da competéncia tributéria (discriminacao por
fonte) e que o federalismo financeiro ou cooperativo trouxe além da discriminacdo de

rendas a distribuicdo de receita segundo o produto arrecadado.’*

Assim, a pessoa competente “é aquela constitucionalmente dotada da
faculdade de criar e regular mediante lei” e que possui competéncia indelegavel e
intransferivel a pessoa que € beneficiada pela arrecadacdo. Por sua vez, a
beneficiada é “aquela constitucionalmente dotada pela Constituicdo do direito de
participar do produto arrecadado de tributo préprio ou alheio”, sendo que “no
federalismo cooperativo, entes estatais podem ser beneficiarios de rendas, relativas

a tributos de alheia competéncia”.”

Considerando essa distingdo e ratificando a importancia da autonomia
financeira e tutela ao Pacto Federativo, concebe-se mais adequadas proposi¢cdes de
consolidacdo da base tributaria de forma dual, como a sugestdo versada

anteriormente por Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Carraza.’®

Sobre a manutencdo da autonomia, os trés autores ressaltam que o IBS
estadual permitiria a continuidade do exercicio de fiscalizacdo dos entes, além da
arrecadacdo, sugerindo também alteragcbes no ISS para incidéncia a servicos
classificados pelo IBGE como prestados a familia e pessoais, de modo a preservar a

autonomia impositiva e financeira dos municipios.

No mesmo sentido, Oliveira et. al (2018) apresenta proposta de tributacéo
bifasica, que consiste na unificacdo dos tributos federais (IPI, PIS, COFINS, CIDE-
Combustiveis) em um Imposto Federal sobre consumo (IFC) e por um imposto

seletivo (monofasico bifasico, a depender do caso), ambos incidentes sobre a

74 Ibidem. p. 1314 et. seq.

75 |bidem. p.1315

76SOUZA, Hamilton Dias de. AVILA, Humberto. CARRAZZA, Roque Antdnio. Hamilton Dias de Souza,
Humberto Avila e Roque Antonio Carraza. A reforma tributaria que o Brasil precisa — Parte II.
Disponivel em  <https://www.conjur.com.br/2019-nov-09/opiniao-reforma-tributaria-brasil-parte-ii>
Acesso em 18/03/2020
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mesma base e arrecadados pela Unido.”” Nesse estudo, os autores estimaram uma
forma de manter a arrecadacéo federal atual estimando aliquotas gerais de 15%
para IFC e 10% para o IFC quanto para o imposto seletivo, sendo 10% e 5% para

transporte e produtos farmacéuticos, respectivamente.

Carvalho et. al (2018) também parte da premissa de uma reforma dual em
niveis federativos diferentes em respeito ao pacto federativo e a manutencédo da
destinagcdo constitucional das receitas.”® Em nivel federal, o estudo apresenta a
proposta de uma Contribuigcdo Federal sobre o consumo (CFC) para a reforma do
PIS e da COFINS, com aliquota de 8% e a transformacéo do IPI em um imposto
seletivo extrafiscal, com possibilidade de juncdo da CIDE-Combustiveis. Em nivel
estadual e municipal haveria a unificacdo do ICMS e ISS e, posteriormente, é
sugerida uma harmonizacgao optativa o IVA estadual com o Federal.

Pouco antes do término deste estudo, o Governo Federal apresentou parte da
sua proposta de reforma tributaria, razdo pela qual serdo esbocadas a seguir

algumas das principais caracteristicas da proposicao.

Trata-se do Projeto de Lei n°® 3887/2020 (PL 3887/2020) que tem por objetivo
principal instituir a Contribuicdo Social sobre Opera¢des com Bens e Servicos (CBS)
em substituicdo ao PIS e a COFINS.”

Em exposicdo de motivos, o PL 3887/2020 explica que a CBS é um tributo
nao cumulativo e com incidéncia “apenas sobre a receita decorrente do faturamento
empresarial, ou seja, sobre as operacgdes realizadas com bens e servicos em sentido

amplo”, tendo como previsdo o prazo de 5 anos para a utilizacdo do crédito

TOLIVEIRA, Dyogo, et. al. (2018). Uma proposta de tributacdo bifasica: simplificacdo, agilidade e
diminuicdo do contencioso tributério. In: Reforma Tributdria — IPEA — OAB/DF. Organizadores:
Adolfo Sachsida, Erich Endrillo Santos Simas / Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em <
https://lwww.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=33172&Itemid=433>
Acesso em 30.06.2020

8CARVALHO, Alexandre Xavier Ywata de. et. al. Uma reforma dual e modular da tributagdo sobre o
consumo no Brasil. In: Reforma Tributaria — IPEA — OAB/DF. Organizadores: Adolfo Sachsida, Erich
Endrillo Santos Simas [/ Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em Disponivel em
<https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=33172&Itemid=433>
Acesso em 30.06.2020

BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n° 3887/2020. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=6736D5FECB71392BEO
8119BD691D92A4.proposicoesWebExterno2?codteor=1914962&filename=PL+3887/2020 > Acesso
em 26.07.2020
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tributarios acumulados da CBS, que podem ser compensados com outros tributos ou

ressarcidos.80

A aliquota é prevista é Unica em um percentual de 12%, sendo previsto
tratamento diferenciado sobre a CBS devida por instituicbes financeiras e
equiparadas, bem como a isencdo de receitas decorrentes da prestacao de servicos
de saude pagas pelo Sistema Unico de Saude (SUS), da venda de produtos
integrantes da cesta basica e da prestacéo de servigos de transporte publico coletivo
municipal de passageiros.8?

Em noticia, o Governo Federal deu tratamento a CBS como um IVA Federal
com aliquota geral de 12% e “de 5,9% para entidades financeiras como bancos,
planos de saude e seguradoras”. Também foi ressaltado o periodo de vacatio legis
sugerido de seis meses para a adequacgédo do sistema de procedimentos e que a
proposta abrange somente a tributacédo federal, sendo desnecessaria a alteracdo da

Constituicdo.??

Partindo do problema para a solugao, retoma-se 0 questionamento sobre a
viabilidade de uma reforma ampla na estruturacdo do sistema tributério. Isso porque
é fato que o problema da complexidade e da alta carga tributaria existem e nao se
resumem aos tributos incidentes sobre bens e consumos. Sendo assim, parte-se do

pressuposto de que a reforma ampla é impreterivel e com a crise indispensavel .3

Antes da pandemia, Heleno Torres ja defendia a necessidade de avanco de
uma reforma infraconstitucional.® Com a crise, o professor se manifestou no sentido
de que o inicio da reforma ndo pode mais ser adiado, podendo ser realizada “por leis

ordinarias ou complementares, sem precisar de intervencbes constitucionais,

80lbidem. n. p

8llbidem. n. p

82BRASIL. GOVERNO FEDERAL. Governo Federal entrega primeira parte da reforma tributéaria
ao Congresso Nacional. Disponivel em <https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-
gestao-publica/2020/07/governo-federal-entrega-primeira-parte-da-reforma-tributaria-ao-congresso-
nacional> Acesso em 26.07.2020

83 SOUZA; AVILA; CARRAZA. Op. cit. n.p.

84TORRES. Heleno Taveira. Reforma Tributéaria infraconstitucional precisa avancar. Disponivel
em < https://www.conjur.com.br/2019-jun-05/consultor-tributario-reforma-tributaria-infraconstitucional-
avancar > Acesso em 21.06.2020
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fundada sobre os pilares da simplificacédo, da previsibilidade, da justica tributaria e

da seguranca juridica”.8®

A manifestacdo do ano de 2019 do supramencionado professor possui uma
série de pontos importantes a serem salientados para o encaminhamento da
conclusdo deste artigo. Em primeiro lugar, € que 0s impactos da crise do
coronavirus estudados a luz da Constituicdo Financeira,®® revela ideia que norteia a
acertada consideracéo feita por Torres no artigo em epigrafe de que apenas quem
desconhece a atividade financeira do Estado idealiza uma mudanca abrupta na
estruturacdo do sistema tributario sem a protecdo ao orcamento na sua totalidade,
uma vez que o “(o)rcamento publico exige previsibilidade de receitas estimadas para
que as despesas possam ser realizadas”.?8’” Contraponto que ndo dirime da
necessidade do contribuinte:

O contribuinte espera uma reforma da seguranca juridica. Mudancgas
gue tragam simplificacéo, certeza juridica, previsibilidade e garantias
nas relagbes com o Fisco. Ao mesmo tempo, os entes federativos
nao podem abrir mado de aumento de receita, para atender as suas
demandas e necessidades sempre crescentes.®

Ora, se de um lado o contribuinte necessita de uma mudanca com um grau de
previsibilidade e certeza em respeito ao principio da seguranca juridica, de outro as
propostas de reforma em tramitacdo trazem varios pontos que devem ser vistos e
discutidos com cautela, como a maior complexidade no periodo de transicdo, as

definicdo das aliquotas (se Unica ou ndo) e a extin¢cao dos beneficios.

O segundo aspecto relevante é que, para as Heleno Torres, as PECs néo
apresentam uma proposta voltada para a reforma dos tributos do atual sistema
tributario, criando, em verdade, um novo tributo (IBS) e alerta que enquanto as

mudancas “que tragam simplificagao, certeza juridica, previsibilidade e garantias nas

8 TORRES. Heleno Taveira. A reforma tributaria mais urgente é infraconstitucional. Disponivel
em <https://www.conjur.com.br/2020-jul-01/consultor-tributario-urgente-reforma-tributaria-
infraconstitucional> Acesso em 02.07.2020

86 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: Teoria da constituicdo financeira.
1 ed. em ebook baseada na 1 ed. impressa, 2014. Diretora responsavel Marisa Harms. Revista dos
Tribunais.

87 TORRES. Op. cit.

88 |[bidem. n.p.
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relagbes com o Fisco” tardam, os problemas de financiamento dos or¢camentos

publicos aumentam. 89

Na mesma linha, Fernando Scaff entende que a reforma nao pode ter como
escopo final apenas a simplificacdo dos procedimentos entre contribuintes e Fiscos
ratificando a importancia da sustentabilidade financeira para o equilibrio

orcamentario. Veja:

Nado da para tratar separadamente esses dois ambitos — receita
publica para um lado e despesa publica para outro. Ndo resolvera
nosso problema fazer apenas a Reforma Tributaria, isto &,
das receitas publicas, da arrecadacédo publica; é preciso colocar na
rua também a Reforma Financeira, dos gastos publicos, a fim de que
haja sustentabilidade financeira de médio e longo prazos. As duas
devem tramitar em conjunto, a fim de que seja transparente a
sociedade quem vai pagar a conta e quem vai receber o dinheiro, ao
fim e ao cabo.®®

Dito isso, o terceiro ponto levantado pelo professor Torres — sendo o mais
importante deste artigo € o0 que merece mais énfase diante do contexto
imprescindivel de reforma — é sobre a necessidade de uma reforma

infraconstitucional.

De inicio, porque, principalmente a partir dos ensinamentos
supramencionados de Misabel Derzi®! sabe-se que é preciso levar em consideracdo
as razoes de ser e de estruturacdo do sistema tributario brasileiro juntamente com
as necessidades sociais que foram determinantes para a formac¢do do Federalismo

cooperativo.

Em complemento, porque a forma de estruturagdo do sistema tributério
brasileiro deixa a cargo do plano constitucional as disposicdes relativas ao carater

originario de instituicdo dos impostos e no plano legal o carater derivado de versar

89 |bidem. n.p.

9% SCAFF, Fernando Facury. Por que precisamos fazer uma reforma tributaria, qual delas e
quando. Fernando Facury Scaff. Disponivel em < https://www.conjur.com.br/2020-jun-29/justica-
tributaria-precisamos-reforma-tributaria-qual-delas-quando > Acesso em 30.06.2020

91 DERZI; BALEEIRO. Op. cit.
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sobre sua exigéncia, conforme licbes basilares de José Casalta Nabais sobre o

dever fundamental de pagar impostos.®?

Ademais, porque, conforme licbes de Norberto Bobbio, o ordenamento
juridico é construido de forma escalonada para se alcancar uma unidade, sendo a
“‘norma fundamental o termo unificador das normas que compde o ordenamento
juridico”, sendo que sem esta, as demais normas seriam apenas um amontoado de

normas e ndo um ordenamento juridico.%

Desta forma, é preciso considerar a loégica da constru¢cdo da norma juridica
tributaria brasileira, uma vez que a complexidade das relacdes juridico-tributarias
enfrentadas pelo contribuinte brasileiro muitas vezes decorre do processo de
interpretacdo do sentido do conteddo normativo, de acordo com as licbes de Paulo
de Barros Carvalho.%

Ou seja, € possivel depreender das licdes da respeitada doutrina citada acima
gue o0s principios e normas constitucionais sdo norteadoras para a constru¢do do
sistema tributario feita de forma infraconstitucional, sendo, inclusive, o norte para a
reforma das distor¢des identificadas no sistema que geram os problemas estruturais

e conjunturais.

Algumas dessas distor¢cdes podem ser visualizadas por meio de dispositivos
do Cédigo Tributario Nacional (CTN) de 1966, que sofreram sugestédo de reforma. O

tema — reforma do CTN — ndo é novo assim como o Cdadigo, que € descrito por
Aliomar Baleeiro e Misabel Derzi®® como um sobrevivente da Constituicdo de 1967,

92NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreensdo constitucional do estado fiscal contemporadneo. — (Tese de doutoramento).
Edic6es Almedina S.A, 2012. p .269 et. seq.

93 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento juridico. Traducédo de Ari Macedo Solon; prefacio De
Celso Lafer; Apresentacdo de Tércio Sampaio Ferraz Junioer. — Sao Paulo: EDIPRO, 2 ed., 2014. p.
59

%Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho, afirma ser de extrema relevancia o estudo do axioma da
hierarquia das normas e teoria das fontes do direito para a interpretacdo da legislagao tributaria e
seus principios regentes. Isso porque embora as normas juridicas possuam conteddo diferente
(heterogeneidade seméantica), todas comportam estrutura sintatica idéntica (homogeneidade |4gica).
O professor explica que a interpretacdo da legislacéo tributaria e de seus principios regentes em
tempos atuais decorre de m penoso processo de geragao de sentido “ja que as significagdes situam-
se na instancia do conteldo do texto, devendo ser construidas pelo sujeito de conhecimento.
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributéario, Linguagem e método. Paulo de Barros Carvalho.
Sao Paulo: Noeses, 2009 — 32 edicdo. p.434-454

% |bidem. p 130.
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da Emenda Constitucional 1/69 e que foi instituido pela Lei 5.172/1966 e

recepcionado pela CF/88 com status de lei complementar.

Em 1994, Hugo de Brito Machado afirmou que a “aplicagdo do Cadigo
Tributério Nacional revelou a sua insuficiéncia para superar varios pontos de atrito
que se tornaram agudos na relacdo fisco-contribuinte”, e dentre as sugestdes
apontou divergéncia jurisprudencial quanto ao art. 135 do CTN, que versa sobre a
responsabilidade tributéria dos socios-gerentes e administradores por dividas das

pessoas juridicas.%

Em 1997, Ruy Barbosa Nogueira afirmou ser necessaria a reformulacdo do
art. 166 do CTN, que trata sobre a repeticdo de indébito de tributo indireto, ao tratar
sobre os 30 anos de vigéncia do Cdédigo. Nessa ocasido, o jurista afirmou ser
preciso “lembrar que quanto mais aperfeicoada a legislacdo em geral, ndo sé podera
mais garantir a seguranca e a realiza¢do da justica, mas vir a possibilitar cada vez
mais a imensa e valiosa colaboracdo dos computadores dentro da informética

juridica”.®’

Em 2016, Ives Gandra da Silva Martins em artigo comemorativo aos 50 anos
do CTN contou que Rubens Gomes de Souza, idealizador do Cédigo acreditava que
a guerra fiscal do imposto sobre vendas e consignacdes (IVC) seria vencida com a
adocdo do ICM — antigo ICMS - diante da sua semelhanca com o Imposto sobre
Valor Agregado (IVA),%® inspiracdo para o IBS das propostas de reforma em
tramitagéo.

No mesmo ano, foi proposto Projeto de Lei do Senado n° 406/2016 (PL
406/2016) — que ainda esta em tramitacdo — objetivando tratar sobre: (i) a exigéncia
de obrigacdo acessoria no mesmo exercicio, definindo que obrigacdo acessoéria que
implique sancdo somente podera ser instituida por lei, alterando o art. 113 do CTN;

(i) definir a dissolucéo irregular da pessoa juridica que acarreta a responsabilidade

9% MACHADO, Hugo de Brito. REFORMA DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. Revista de direito
administrativo, n. 198, p. 97-110, out./dez. 1994.

9 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. TRINTA ANOS DE VIGENCIA DO CTN: VISAO CRITICA - Palestras
ASPECTOS GERAIS DO CTN NOS 30 ANOS DE SUA VIGENCIA: VISAO CRITICA. Revista
Tributéria e de Financas Publicas, vol. 21/1997.

98 MARTINS, Ivens Gandra da Silva. 50 anos do Coédigo Tributario Nacional. Revista dos Tribunais.
2016 ano 105, v. 972 out.
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pessoal aos socios, por meio da criacdo do art. 135-A do CTN; e (iii) propds nova
redacdo ao art. 167 do CTN para assegurar que a atualizacdo dos valores das
restituicdbes decorrentes do pagamento indevido sob os mesmos indices de
atualizacéo aplicaveis ao pagamento em atraso dos tributos e contribuicdes.®

Percebe-se que todos o0s supramencionados assuntos sao objeto de
discusséo judicial nos Tribunais durante os ultimos 54 anos, fato que ratifica que a
complexidade do sistema tributario ndo esté restrita ao carater constitucional. Em
artigo intitulado a “Constituicdo no pais da epidemia das normas”, publicado dois
anos antes da promulgacdo da CF/88, Ruy Barbosa afirmou que acompanhar a
velocidade das mudancas legislativas internas do Brasil € mais dificil do que estudar
os principios fundamentais e estaveis dos sistemas tributarios dos demais paises

cultos e concluiu:

Nem agora, nem nunca, adiantara a Constituicio da Republica
estatuir principios béasicos da organica deste Estado, dos direitos
humanos, de que «todo o poder emana do povo e em seu nome é
exercido», «dos direitos e garantias individuais» «da ordem
econdmica e social» dentro da qual proclama assegurar a «liberdade
de iniciativa», a «valorizacdo do trabalho como condicdo da
dignidade humana» e tantos outros, se 0s governantes e
funcionérios, por meio do jato e mutabilidade de normas de toda
espécie, continuarem a ndo dar tempo aos jurisdicionados, para
entenderem e poderem cumprir normas auténticas e estaveis.'®

Depreende-se de o estudo acima ser mais adequada a reestruturacdo da
base tributaria sobre o consumo por meio de alteracdes infraconstitucionais, dentro
da competéncia tributaria de cada ente e seguindo as diretrizes fundamentais para a
construcéo e reforma do sistema tributério brasileiro, que assim sdo em razédo das

caracteristicas do Federalismo no Brasil.

99BRASIL. Exposicdo de Motivos do Projeto de Lei do Senado n° 406, de 2016 (Complementar)
Disponivel em < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/127405> Acesso em
02.07.2020

100 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. A Constituicdo no pais da epidemia das normas. Disponivel em <
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/tfr-revista-eletronica-

1987_145 capConstituicao.pdf > Acesso em 02.07.2020
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CONCLUSAO

Para a andlise da viabilidade da reforma tributaria nos termos em tramitacéo,
estudou-se, no presente artigo, a estrutura da construcdo do sistema e do

ordenamento juridico tributario brasileiro.

Isso porque a partir dos juizos norteadores de um bom sistema tributario e
das caracteristicas do sistema tributario brasileiro foi possivel analisar alguns dos
problemas consequentes das distor¢cdes geradas pelo sistema tributério e o caminho

a ser percorrido para a solucao destes.

Nesse sentido, sob o ponto de vista juridico, entende-se mais adequada uma
reestruturacdo da arrecadacao da base de tributos incidentes sobre o consumo, por
meio de alterac6es infraconstitucionais, em respeito aos principios constitucionais,
tributarios e financeiros basilares da estruturacdo do sistema tributario e do

ordenamento juridico brasileiro.

Ademais, por meio do estudo foi possivel depreender que a ineficiéncia do
sistema tributério brasileiro ndo se restringe a base de tributacdo sobre o consumo,
sendo necessaria uma reforma tributaria ampla que promova a equalizacdo da carga
tributaria suportada pelo contribuinte, além da simplificacdo do procedimento de

arrecadacao tributaria.

Como consequéncia dos efeitos ensejados pela pandemia de COVID-19,
percebeu-se que o crescente endividamento publico para o enfrentamento da crise
ratificou a necessidade de reforma tributaria, bem como demonstrou a necessidade
de uma reforma ndo somente adstrita ao ambito das receitas, mas também das
despesas para a recuperacdo do equilibrio orcamentario sem que o 6nus recaia

sobre o contribuinte de forma excessivamente onerosa.

Assim, a principal concluséo deste estudo foi sobre a necessidade de uma
tributaria que equalize a carga suportada pelo contribuinte e simplifique o
cumprimento das obrigagfes tributarias principais e acessorias, alteracbes que

podem ser realizadas de forma infraconstitucional.

Deste modo, se ha no sistema tributario problemas estruturais (alta

regressividade) e conjunturais (alto custo de conformidade), e pretende-se
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soluciona-los para alcancar um bom sistema (simples, neutro e estavel), o caminho
mais adequado para a reforma deve, necessariamente, ter como norte os principios
estruturantes do sistema (Federalismo Fiscal) e do ordenamento juridico-tributario
(justica tributéria, seguranca juridica, capacidade contributiva etc.).

Em outras palavras, ainda que seja disseminada a ideia de que a reforma
tributaria deve ser estudada em aspectos diferentes como o econdémico, tributario e
financeiro, € preciso considerar que qualquer reforma objetiva a reestruturacdo ou
reparacao de uma edificagdo construida anteriormente, amparada em bases que, se

alteradas de forma indevida, podem ensejar um desmoronamento da obra.

Portanto, mesmo que o estudo da reforma tributaria ocorra em aspectos
diferentes, € de suma importancia uma congruéncia de tais analises para uma
correta percepcéo dos efeitos ensejados no sistema como um todo evitando, assim,
0 surgimento de novas distor¢cfes indesejadas, tendo como exemplo o aumento das
desigualdades pré-existentes e da complexidade, mesmo que em periodo de

transicdo das medidas implementadas.
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