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RESUMO:

Nos ultimos anos, tem-se discutido cada vez mais a necessidade (ou ndo) da realizacdo de
uma ampla reforma tributaria, especialmente agora, diante da grave crise fiscal provocada pela
Covid-19. Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo analisar se é realmente indispensavel a
aprovag¢do de uma ampla reforma tributdria, a exemplo que se propde nas Propostas de Emendas
a Constituigdo n° 45/2019 e 110/2019, e 0s seus possiveis limites, sob a dtica do Poder Constituinte
Reformador e do Pacto Federativo. Caso se conclua pela desnecessidade ou inconveniéncia de uma
alteragdo constitucional de tal amplitude, serdo analisadas eventuais alternativas para a melhoria
do sistema tributdrio nacional. O método adotado foi o hipotético-dedutivo, inferindo-se, ao
final, que ndo é necessaria ou mesmo desejavel uma profunda modificagdo da legislagdo tributaria
nacional que deveria, no entanto, ser simplificada, podendo ainda o Estado se valer de outras
solugdes, inclusive, da arbitragem como forma de incrementar a sua arrecadagdo, levando para
a Administragdo Puablica praticas modernas e eficientes para a consecugdo do interesse publico.

Palavras-chave: Reforma Tributaria. Necessidade. Limites. Conveniéncia. Possiveis solugdes.

ABSTRACT:

In the last times, the need (or not) to carry out a broad tax reform has been discussed more and
more, mainly now, due to the serious tax crisis caused by Covid-19. In this sense, this paperaims to
analyze whether it is really essential to approve a broad tax reform, for example, that the Proposed
Amendments to Constitution No. 45/2019 and 110/2019, and the possible limits, be proposed.
of the Reforming Constituent Power and the Federative Pact. If it is concluded that there is no
need or inconvenience for a constitutional amendment of such magnitude, possible alternatives
for the improvement of the national tax system will be analyzed. The method adopted was the
hypothetical-deductive one, implying, in the end, that a profound modification of the national
tax legislation is not necessary or even desirable, which should, however, be simplified, and the
State may also resort to other solutions, including, arbitration as a way to increase its collection,
bringing modern and efficient practices to the Public Administration to achieve the public interest.

Keywords: Tax reform. Necessity. Limits. Convenience. Possible solutions.

1 Doutorando e Mestre em Direito pela Universidade de Ribeirdo Preto - UNAERP. Professor de cursos de pos-graduagdo e graduagao.
Juiz de Direito do Estado de Sdo Paulo.E-mail: carlosmontes3@hotmail.com

2 Mestrando em Direito pela Universidade de Ribeirdo Preto - UNAERP, especialista em Direito Tributario e Processual Tributdrio
pelo IBET, com MBA em Gestdo de Comércio Exterior e Negocios Internacionais pela FGV. Advogado militante na area Tributdria e
professor em direito tributdrio do Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios - IBET. E-mail: joao.domingos@brasilsalomao.com.br
3 Professor Titular do Programa de Pés-Gradua¢dao da UNAERP Mestre e Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catodlica de
Sdo Paulo - PUC/SP. Procurador do Estado de Sao Paulo. E-mail: olavoaferreira@hotmail.com

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 13, n. 1, p. 169-183, jan./jun. 2022.



REFORMA TRIBUTARIA: ANALISE DA SUA NECESSIDADE, LIMITES E CONVENIENCIA

1 INTRODUCAO

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88) (BRASIL, [1988]) inovou
em varios aspectos, especialmente ao fortalecer o Poder Judicidrio e as institui¢des, ao ampliar
politicas publicas assistenciais e direitos sociais e ao impor diversos limites ao poder de tributar
do Estado, determinando de forma expressa a competéncia tributaria de cada ente federado,
as espécies tributdrias, as materialidades possiveis, os principios constitucionais tributdrios
e as imunidades.

Ao longo desses mais de 30 anos de vigéncia, inimeras foram as modificagdes no seu
texto, por meio de 109 emendas constitucionais promulgadas até marco de 2021 (BRASIL,
1988), algumas de reconhecida importancia, como é o caso da Emenda Constitucional n. 42 de
19/12/2003, que trouxe o tratamento diferenciado para as microempresas e empresas de pequeno
porte e outras de questionavel conveniéncia, como a Emenda Constitucional n? 39 de 19 de
dezembro de 2002, que incluiu o artigo 149-A, permitindo aos Municipios e ao Distrito Federal
a instituicdo da contribui¢do de iluminagdo publica e facultando “a cobranga da contribui¢do
[...] na fatura de consumo de energia elétrica”.

Além disso, a real necessidade do suprimento de recursos aos cofres publicos, ante ao
aumento dos gastos publicos, mesmo antes da grave crise sanitdria e fiscal provocada pela
Covid-19, gerou uma série de leis, decretos, regulamentos, instru¢des normativas e outras normas
infralegais impondo dificuldades ao contribuinte de suportar e, até mesmo, de compreender o
nosso complexo sistema tributdrio, ensejando em todas as esferas administrativas e judiciais,
da primeira instdancia, ao Supremo Tribunal Federal, milhares de discussées tributarias, seja
com relacdo a constitucionalidade, extrapolagdo e ampliacdo da base de calculo, desrespeito
a principios constitucionais como a legalidade, anterioridade e ndo confisco, dentre outros,
envolvendo bilhdes e bilhGes de reais em disputa.

Nesse cendrio, a pesquisa se justifica pela necessidade de analisar se é necessaria ou,
ao menos, desejavel uma ampla reforma tributdria e, em caso positivo, quais seriam os limites
impostos ao Poder Constituinte Reformador, especificamente se deve ser observado ou ndo o
Pacto Federativo, bem como se a sua eventual aprova¢do pode resultar em beneficios diante
do momento de grave crise fiscal provocada pela Covid-19 ou se existem outras alternativas
mais pertinentes do que a modificagdo radical do sistema tributdrio nacional.

Buscando alcancar o objetivo pretendido, o estudo utiliza-se do método hipotético-
dedutivo e da revisdo de literatura com énfase nas dimensdes doutrindria, normativa e jurisprudencial
que envolvem a interpretacdo da CRFB/88.

O estudo abordard, brevemente, o sistema constitucional tributario, o federalismo,
o alcance das cldusulas pétreas, as principais propostas de reforma em andamento, os seus
possiveis limites, a necessidade ou ndo de se promover uma ampla modificagdo do sistema
de tributagdo em vigor no pais e possiveis solu¢des para superacdo da crise fiscal iniciada no
periodo pré-pandemia e que, possivelmente, se agravard no pos-pandemia.

2 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

O Estado necessita de recursos para fazer frente as suas despesas, especialmente em
tempos de crise como a provocada pela Covid-19, em que a arrecadagdo tende a diminuir e os
investimentos na drea social e da satde se fazem urgentes e imprescindiveis.

Em periodos mais remotos, a Administragdo Publica se utilizava de expedientes como
arequisi¢do de bens e servicos da populagdo ou, ainda, colaboragdo gratuita e apossamento de
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bens de inimigos derrotados em guerras, tendo sido esse modelo superado com o surgimento
do modelo de Estado Moderno (HARADA, 2010).

No que se refere ao atual sistema constitucional tributario, a CRFB/88 dedica um Titulo
especifico para tratar da tributac¢do, do orgamento e do sistema tributario nacional (art. 145 a
162 e, ainda, art. 195).

A propésito, a doutrina destaca que CRFB/88 constitui fonte direta e por exceléncia
do direito tributario no Brasil, contendo um extenso rol de disposi¢des, que regulam toda a
acdo estatal de exigir tributos, como é o caso das normas que cuidam dos direitos subjetivos e
garantias fundamentais dos contribuintes e que sequer necessitam de regulacdo através de lei
ordinaria, provendo os recursos necessarios para a promog¢do da seguranca, saude, educagao,
lazer, cultura, dentre outros (CARRAZZA, 2009).

Desta forma, é da CRFB/88 que se extrai o fundamento de validade de cada um de
nossos tributos, a concepg¢do e como deverd ser construida uma tributagdo sobre a renda,
ou, as hipdteses de incidéncia do imposto predial e territorial urbano - IPTU, ou, ainda, as
materialidades do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos, dentre todos os demais
tributos ali discriminados.

Sobre o sistema tributario nacional, Costa (2019) afirma que constitui um conjunto de
normas constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam toda essa atividade tributante e
que resulta, ainda, na conjugacdo de trés planos normativos distintos, quais sejam, a Constituicdo
Federal, a lei complementar, que veicula normas gerais (no caso o Cédigo Tributério Nacional)
e a lei ordinaria.

Mesmo diante de impostos residuais, extraordinarios e ainda com relagdo aqueles em que
ndo foi exercida a competéncia tributdria (como € o caso do imposto sobre grandes fortunas), a
CRFB/88 estabelece, com minudéncia, as suas hipoteses de criacdo, base de calculo, principios
a eles aplicdveis e até mesmo o veiculo legislativo adequado a sua instituicdo.

Tem-se, assim, que uma norma tributdria, aqui entendida como aquela emanada do
Poder Legislativo como norma geral e abstrata apta a instituir um tributo devera sempre estar
em conformidade com o texto constitucional.

Nos termos aqui propostos, ou seja, a necessidade de uma norma para a instituicdo,
arrecadagdo e fiscalizagdo de tributos, tendo por pressuposto de validade, uma outorga de
competéncia prevista na Constitui¢do Federal, denota-se uma verdadeira estrutura escalonada
de normas juridicas, tal como proposto por Kelsen (2020, p. 246-247) que auxilia na compreensdo
da questao:

Ja nas paginas precedentes por varias vezes se fez notar a particularidade que possui o
Direito de regular a sua propria criagdo. Isso pode operar-se de forma a que uma norma
apenas determine o processo porque outra norma é produzida. Mas também é possivel
que seja determinado ainda - em certa medida - o contetdo da norma a produzir.
Como, dado o carater dindmico do Direito, uma norma somente ¢é valida porque e
na medida em que foi produzida por uma determinada maneira, isto é, pela maneira
determinada por uma outra norma, esta outra norma, representa o fundamento imediato
de validade daquela. A relacdo entre a norma que regula a produ¢do de uma outra e a
norma assim regularmente produzida pode ser figurada pela imagem espacial da supra-
infra-ordenagdo. A norma que regula a produ¢do é a norma superior, a norma produzida
segundo as determinag¢des daquela é a norma inferior. A ordem juridica ndo é um sistema
de normas juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas
é uma construcdo escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juridicas. A
sua unidade é produto da conexdo de dependéncia que resulta do fato de a validade de
uma norma, que foi produzida de acordo com outra norma, se apoiar sobre essa outra
norma, cuja produgdo, porsuavez, é determinada por outra; e assim por diante, até abicar
finalmente na norma fundamental - pressuposta. A norma fundamental - hipotética,
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nestes termos — é portanto, o fundamento de validade ultimo que constitui a unidade
desta interconexdo criadora.

Se comegarmos levando em conta apenas a ordem juridica estadual, a Constituicdo
representa o escaldo de Direito positivo mais elevado. A Constitui¢do é aqui entendida
num sentido material, quer dizer: com esta palavra significa-se a norma positiva ou as
normas positivas através das quais é regulada a produ¢do das normas juridicas gerais.
(KELSEN, 2020, p. 246-247).

O sistema tributdrio nacional ainda tem uma outra norma, recepcionada com status
de lei complementar, que possui o papel de coordenar o sistema, quer introduzindo regras
que dispoem sobre os conflitos de competéncia entre os entes tributantes, quer disciplinando
as limitagGes constitucionais ao poder de tributar, quer tratando de prescrigdo e decadéncia,
determinadas pelo texto constitucional, que é o Codigo Tributario Nacional (CTN) (BRASIL,
[1966]).

Tem-se como principais caracteristicas do sistema constitucional tributdrio brasileiro,
a outorga de competéncia, a sua divisdo entre os entes tributantes e o fato de que a CRFB/88
estipula, de forma exaustiva, quais as materialidades possiveis para que cada ente tributante
venha a criar, arrecadar e fiscalizar a arrecadacdo de seus tributos.

Tal como tratado acima, a tributagdo sobre a renda, necessaria e implicitamente, exige
a obtengdo de renda, assim como a tributagdao pelo ICMS exige, a circulagdo de mercadorias e
assim o é, com cada um dos tributos.

O artigo 145 da Constituicdo Federal estabelece quais sdo os tributos possiveis de serem
arrecadados pelos entes tributantes, como é o caso dos impostos, das taxas e das contribui¢cdes de
melhoria e isso sem levar em conta a discussdo sobre a existéncia de outras espécies tributdrias,
como é o caso das contribui¢des e do empréstimo compulsério (BRASIL, 1988).

No que se refere especificamente aos tributos de competéncia federal, o art. 153 da
CRFB/88, traz a possibilidade de institui¢do de sete diferentes impostos, sendo que, em seis
deles, a competéncia ja foi exercida. Sdo eles: i) Imposto sobre a Importagdo de Produtos
Estrangeiros (II); ii) Imposto sobre a Exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE);
iii) Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e incidente sobre pessoas
fisicas e pessoas juridicas, iv) Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); v) Imposto sobre
Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativa a valores mobiliarios (IOF); vi) Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR); e vii) Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), estando
este ultimo, pendente do exercicio da competéncia, mediante lei complementar, definida pelo
texto constitucional.

A Unido Federal possui, ainda, outra importante fonte de arrecadagdo, sem as “amarras”
existentes em outras espécies tributdrias, que sdo as contribui¢des sociais e para a seguridade
social, com escopo das disposi¢des constantes nos artigos 149 e 195 da Constituicdo Federal
de 1988.

Tais contribui¢des, podem ser divididas em contribui¢cGes sociais, de interveng¢do
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas dreas. Também hd a possibilidade de institui¢do
de contribuigdes especificas para o financiamento da seguridade social, incidente sobre a folha
de saldrios, a receita ou faturamento e o lucro, bem como dos trabalhadores, sobre a receita do
concurso de prognosticos e do importador de bens ou servigos do exterior.

Cabe aqui o registro, de que as contribui¢ées para a seguridade social, atualmente,
constituem importantes fontes de arrecadagdo tributdria para o Governo federal*, como é o caso

4 “Até um passado recente, a arrecada¢do com impostos federais representava cerca de 70% da arrecada¢do da Unido. Com a mudanca
de foco para as contribuigdes, a arrecadag¢do por meio de impostos caiu quase pela metade, o que, por consequéncia, também reduziu
os repasses para os demais entes” (BRASIL, 2015).
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das Contribui¢es Previdenciarias, da Contribuicdo para a Finalidade Social, a Contribui¢do
Social sobre o Lucro e, até mesmo as Contribui¢des de Interven¢do no dominio Econémico.

No que tange aos tributos de competéncia estadual, o art. 155 da CRFB/88 prevé a
possibilidade de instituigdo do: i) Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doa¢do (ITCMD);
ii) Imposto sobre Operag¢des relativas a Circulagdo de Mercadorias e Servicos e Sobre Prestacdao
de Servicos Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS); e iii) Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

Por fim, com relagdo aos Municipios, a previsdo esta contida no artigo 156 da CRFB/88
que prevé a instituicdo dos seguintes impostos incidentes sobre: i) Propriedade Territorial
e Urbana (IPTU); ii) Transmissdo Inter Vivos de bens imoéveis e de diretos reais sobre bens
imoveis (ITBI); e iii) Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS). Da proépria
reparticdo de competéncias é possivel observar que a maior parte do produto da arrecadagao
tributdria esta concentrada na Unido Federal, ao passo que nos Estados federados ha apenas
uma grande fonte de arrecadagdo que é o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadoria e Servicos
- ICMS e aos Municipios, cabe uma carga menor, cujo expoente em termos arrecadatérios é o
Imposto Sobre Servicos.

Nesse sentido, observa-se que existe uma grande rigidez constitucional quanto a
possibilidade de instituicdo de tributos, sendo que a CRFB/88, por ser extremamente analitica,
relaciona de modo exaustivo quais tributos os entes estdo habilitados a instituir, de acordo
com a competéncia que lhes fora atribuida (CARVALHO, 20m).

Sobre esse ponto, Paulsen (2020) afirma que a institui¢do de tributos somente podera
ocorrer diante das normas que atribuem a competéncia tributdria, inclusive sob pena de
inconstitucionalidade, uma vez que o exercicio da competéncia tributaria por determinado
ente, esta circunscrito a competéncia que lhe fora constitucionalmente outorgada, ndo sendo
possivel, haver a sua extrapolacgdo.

Em suma, a Constituicdo Federal de 1988 elenca uma competéncia tributdria rigida para
a instituicdo e arrecadagdo de tributos, fruto da vontade do poder constituinte em garantir
a autonomia financeira de cada um dos entes politicos, ainda que permanega uma forte
concentra¢do na Unido, em especial com as contribui¢des sociais e previdenciarias.

3 FEDERALISMO

O artigo 1° da CRFB/88 estabelece que a Republica Federativa do Brasil é “formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito [...]".

Silva (2014), ao discorrer sobre o Estado Federal e a forma do Estado brasileiro, assevera
que o federalismo nasceu com a Constituicdo norte-americana de 1787 e se baseia na unido
de coletividades politicas autbnomas, mas dotadas de autonomia politico-constitucional,
autonomia federativa e, no Brasil, foi assumida a forma federal em 1889, com a proclamagao
da Republica, sendo o federalismo mantido nas constitui¢des posteriores, com a ressalva sobre
a Emenda 1/69, quando da Constituicdo de 1967.

Segundo o autor, a CRFB/88 recebeu-a de uma evolugdo historica de nosso ordenamento
juridico, mas ndo instituiu a federagdo, mantendo-a, mediante uma declara¢do, constante do
seu art. 12 (SILVA, 2014).

No escolio de Neme e Zanferdini (2018), apenas com a promulgac¢do da Constitui¢dao
Federal de 1988 é que o principio federativo recuperou o status que lhe era devido, evidenciando
a proposta de que a Reptiblica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoluvel da Unido,
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Estados, Municipios e o Distrito Federal, sendo que todos eles possuem capacidade de auto-
organizagdo, autogoverno e autoadministrac¢do.

Em complemento, o art. 18 da CRFB/88, assim determina que a organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, compreende a Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal, destacando o cardter da autonomia de cada um deles.

Assim, tem-se como no¢ao basica o fato de que o federalismo é um modelo de organiza¢do
do Estado em que convivem varios Poderes autdbnomos, distribuidos em menor dimensao
territorial (Estados e Municipios), ndo dotados de independéncia, mas que convivem com um
poder central (Unido).

Com relacdo a indissolubilidade do vinculo federativo, Moraes (2002) enfatiza que
a organizacdo constitucional federalista exige, em primeiro lugar, a decisdo do legislador
constituinte na criacdo de um Estado Federado contendo partes indissociaveis e que essa
associagdo implica, necessariamente, na rentincia a determinadas competéncias administrativas
em prol da federagdo, sendo que a divisdo, mostra-se extremamente importante, especialmente
se considerarmos um pais de dimensdes continentais, como o Brasil. Assim, quando conjugados
os art. 1° e 18 da Constitui¢do Federal, percebe-se que a nossa organizagao politico-administrativa
compreende a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, cada qual com sua capacidade
de auto-organizagdo e normatizagdo, autogoverno e autoadministragdo.

No caso, o poder central é o titular da soberania, mas, em contrapartida, os demais
entes federados, detém relativa autonomia, o que significa a capacidade de autodeterminagdo
dentro do seu territorio, respeitadas, ainda, as limitagdes e competéncias constitucionais.

A principal forma de se garantir a autonomia, repousa no sistema de outorga de
competéncia tributdria e na reparticdo dessas mesmas receitas tributarias o que, conforme se
observou, estd concentrado na Unido e, ainda, cada vez mais se acentuando, tendo em vista
que as sucessivas altera¢des legislativas privilegiaram aumento na arrecadagdo de uma espécie
tributdria especifica, qual seja, as contribui¢des sociais e para a seguridade social, que ndo
possuem as “amarras” contidas nos artigos 157, 158 e 159 da Constitui¢do Federal.

O que se pretende com a afirmagdo acima é ressaltar que a regra de outorga de competéncia
a todos os entes federados, permitindo que os mesmos criem, fiscalizem e arrecadem seus
proprios tributos, torna cada ente capaz de ditar e executar suas proprias politicas publicas,
dentro das competéncias constitucionalmente estabelecidas e sem que precisem subjugar-se
ao repasse de verbas federais.

E preciso ressaltar que a Unido é possivel a emissido de “dinheiro novo”, mesmo que
implique em aumento do endividamento e outras consequéncias, como por exemplo, o descontrole
das contas publicas, mas o mesmo ndo ocorre com os demais entes federados.

O art.157 da CRFB/88 define quais sdo os percentuais relativos ao produto da receita do
imposto sobre a renda, arrecadado pela Unido, que pertence aos Estados e ao Distrito Federal.
Ja o art. 158 da CRFB/88 define que pertencem aos Municipios os percentuais arrecadados pela
Unido sob o mesmo titulo (Imposto sobre a Renda), assim como sobre o Imposto Territorial
Rural e, também, os valores relativos ao repasse dos Estados, no que tange a arrecadagdo
do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA e sobre o Imposto sobre a
Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS. Por fim, o art. 159 da CRFB/88 determina que a
Unido entregara parte do produto arrecadado a titulo de Imposto sobre a Renda para diversas
outras finalidades, como o Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal, o Fundo
de Participagdo dos Municipios, programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, dentre outras determinagdes.
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Mesmo com as disposi¢es acima, o que percebemos é a existéncia de um verdadeiro
federalismo assimétricos, no qual a Unido, por deter maior capacidade tributdria ativa, dispoe
de verbas para serem distribuidas aos demais entes tributantes, que dela dependem para sua
sobrevivéncia e cumprimento de seus mandamentos constitucionais, assim como a necessidade
de investimentos. Os Estados também repartem as suas receitas com os Municipios.

Ao tratar da competéncia tributdria, Amaro (2010), ressalta que nos termos de nosso
sistema federativo, até mesmo os Municipios tém sua esfera propria de atribui¢des exercidas
com autonomia e, nesse sentido, a Constituicdo se preocupa com uma forma de prover com
recursos cada um dos entes politicos Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, para que
possam fazer frente a seus dispéndios.

Sobre o nosso federalismo, Machado (2017, p. 23) assenta que:

O Brasil é um exemplo de Estado Federal, ou Federacdo, embora a centralizagdo do poder
politico e especialmente a centralizacdo das rendas tributdrias, antes da Constituicdo de
1988, fossem de tal ordem a caracterizar o Brasil como Estado Unitdrio. Com a Constitui¢do
de 1988 deu-se um passo significativo rumo ao federalismo, embora a dependéncia dos
Estados e Municipios ainda tenha ficado bastante acentuada, posto que a distribui¢do das
quotas destes fundos de participacdo continua a ser administrada pelo Governo Central.
Desde que entrou em vigor, todavia, a Constituicdo de 1988 vem sendo objeto de emendas
que implicaram verdadeiro retrocesso, de sorte que, praticamente, voltamos a ser um
Estado Unitario, tamanha é a concentra¢do do poder de tributar em maos da Unido.

Em que pese a concentragdo de recursos na Unido, o fato é que, temos um pacto
federativo, sendo o ideal, mas com relativa autonomia dos entes politicos, que desenvolvem suas
atribui¢Ges constitucionais considerando as suas necessidades territoriais e de sua populagdo,
ainda que, dependente na maioria dos Estados e Municipios de recursos da Unido, uma vez
que sdo, até mesmo deficitdrios, em termos de arrecadac¢do tributaria.

4 DAS CLAUSULAS PETREAS

A principal caracteristica que diferencia a uma Constitui¢do rigida de uma outra norma
juridica se refere a maior rigidez para a sua modificagdo, o que implica, na sua supremacia, ou,
na necessidade que as demais normas, com ela sejam compativeis.

Nesse contexto, a supremacia do texto constitucional é consagrada em nosso ordenamento
juridico de forma implicita e todos devem obediéncia a ela, sejam governantes, sejam governados,
tornando o seu desrespeito o ato nulo.

Com relac¢do especificamente as clausulas pétreas, as mesmas, tem por fun¢do primordial
a preservacdo da identidade da Constituicdo, protegendo institutos e valores essenciais, com
a finalidade de se dar continuidade ao processo democratico, sendo elas: i) a forma federativa
de Estado; ii) o voto direto, secreto, universal e periddico; iii) a separacdo dos Poderes; iv) os
direitos e garantias individuais (FERREIRA, 2016).

Segundo Bonavides (2004), a possibilidade de modificagdo do texto constitucional
esbarra na rigidez estabelecida para a edi¢do de Emendas Constitucionais, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos de votagdo e com a aprovagdo da proposta tdo somente se
se conseguir obter os votos de trés quintos dos seus membros e, ainda, impede a deliberagdo
de qualquer Emenda acerca das disposi¢des constantes do artigo 60, § 4° da Constituigdo.

Como é de conhecimento, a alterag¢do no texto constitucional brasileiro, quando possivel,

somente poderd ocorrer nos termos do seu art. 60, sendo que o paragrafo quarto, excepciona

5 Segundo dados oficiais da Receita Federal do Brasil, no ano de 2018, por exemplo, coube a Unido 67,53% da arrecadagdo total de
tributos no pais, ao passo que a participa¢do dos Estados federados foi de 25,90% e dos Municipios de apenas 6,57% (BRASIL, 2020).
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as matérias que ndo podem ser objeto de emenda, pois contém a estrutura basilar de nossa
organizacdo enquanto nagao.

Conforme se verifica do paragrafo quarto do citado art. 60 da CRFB/88, ndo se permitem
algumas modificagbes constitucionais tendentes a abolir as denominadas clausulas pétreas,
como € o caso da forma federativa de Estado.

Quando alteramos as regras de competéncia tributdria, exaustivamente definidas pelo
Constituinte Originario, automaticamente admitimos uma repactuacdo da forma federativa, na
medida em que, a garantia de arrecadagdo e com isso, a autonomia para o exercicio de politicas
publicas locais (Estados, Municipios e Distrito Federal) podem ficar seriamente ameacadas,
impondo o limite contido no referido artigo 60, § 4° da Constitui¢do Federal.

Na licdo de Mendes (2012), a despeito da possibilidade de modificagdo do texto
constitucional, referidas altera¢des ndo podem acontecer simplesmente pela decisdo do povo
e de seus representantes, sob pena de instabilidade da Constituigdo.

Ha, assim, limites ao poder de reforma constitucional, delineados e regrados na propria
Constitui¢do e que impdem um determinado procedimento e modo de agir, ficando, inclusive,
sujeito ao controle de constitucionalidade (SILVA, 2014).

Desse modo, sendo a existéncia de recursos, cuja principal fonte de arrecadac¢do é
tributdria, a principal forma de se garantir a autonomia e independéncia dos entes politicos, a
modificacdo das competéncias tributdrias, constitucionalmente estabelecidas, podera implicar
em ofensa a forma federativa de Estado, com a sua consequente ruptura e ofensa ao disposto
no artigo 60, § 42, da CRFB/88.

5 PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA

N&o se pretende, no presente trabalho, esmiucar, uma a uma, as atuais propostas de
reforma tributdria, tampouco as que virdo, posto que, ainda incipientes e objeto de debate em
nosso legislativo, logo, passiveis de modifica¢des. A ideia é, independente da reforma proposta,
estabelecer os seus limites e analisar a sua eventual necessidade.

Mais que isso, verificar se alteragdes profundas podem eventualmente e ao contrario do
que se espera, comprometer o ja complexo sistema tributario nacional, que possui incontaveis
normas, em todas as esferas, sendo que, em muitos dos casos, o contribuinte pode ser penalizado
com multas de valores elevados, simplesmente por ndo entender a forma como devem ser
prestadas as informacgdes ao fisco.

Um sistema tributario estavel e equilibrado é fundamental para as chamadas economias
abertas, sendo certo que sistemas tributarios deficientes podem, num primeiro momento, até
mesmo atrair investimentos, mas de curto prazo e, sistemas equilibrados e claros, tendem a
trazer investimentos duradouros, pois é possivel saber com clareza os custos a serem incorridos,
permitindo uma tomada de decisdo consciente, por parte do empresario (SCHOUERI; JUNIOR,
2015).

Talvez fosse o caso de se pensar numa meta coletiva, como forma de proporcionar um
beneficio geral para a comunidade, sendo a eficiéncia econdmica uma delas (DWORKIN, 2020).
O equilibrio financeiro de um pais, depende, em grande parte, de sua organizagdo tributaria,
ndo somente no que chamamos de obrigagées principais, mas também, nas obrigacdes acessdrias
ou deveres instrumentais.

Ndo se vé, ainda, nenhuma perspectiva de debate sobre os inimeros beneficios fiscais
existentes, como desoneracgées e isen¢des concedidas a grupos especificos que confundem o
sistema tributdrio, gerando severas distor¢des e contribuindo, de maneira significativa, para a

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 13, n. 1, p. 169-183, jan./jun. 2022.

177



Carlos Eduardo Montes Netto * Jodo Henrique Gongalves Domingos * Olavo Augusto Vianna Alves Ferreira

diminuicdo da base tributavel, privilegiando, muitas vezes, setores da economia sem nenhuma
contrapartida, como a geragdo de empregos, investimento em novas tecnologias, dentre outras.

Contudo para se ter uma ideia das modificacdes que estdo sendo propostas e na
profundidade de “reformulagdo” do texto constitucional, passa-se a observar o que pretende,
em sintese, cada uma delas, no caso as PEC 45/2019 (BRASIL, 2019a) e PEC 110/2019 (BRASIL,
2019b).

A PEC 45/2019, que tem como origem a Camara dos Deputados, prevé a substituicdo
de cinco tributos ja existentes e de diferentes entes tributantes (PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS)
pelo denominado Imposto sobre Bens e Servigos, ou IBS, mais ou menos, nos moldes do IVA
(Imposto sobre Valor Agregado) cobrado em paises como os Estados Unidos da América.

Outra proposta, a PEC 110/2019, prevé uma alteracdo ainda maior, consistente na
substituicdo de nove tributos ja existentes e igualmente de diferentes entes tributantes (IPI,
IOF, PIS, COFINS, CIDE, SALARIO—EDUCACAO, ICMS e ISS) pelo Imposto sobre Bens e
Servicos, também nos moldes do IVA.

Por fim, h4, ainda, o projeto de Lei 3.887/2020, do Governo Federal, que cria a Contribui¢ao
sobre Bens e Servigos (CBS) em substitui¢do ao PIS e a COFINS, que seriam unificados.

Com relagdo as modificagbes constantes das propostas acima (PEC 45/2019 e PEC
110/2019), percebe-se que serd necessaria uma profunda alteragdo na legislagdo tributdria, em
nivel constitucional e normas inferiores, inclusive no Cédigo Tributdrio Nacional, remanescendo
duvida quanto a sua necessidade.

Isso porque, a jungdo de tributos de competéncia estadual, federal e municipal, quica
da alteragdo da competéncia tributaria, implicard modificagdes nos principios constitucionais
tributdrios, nas destinagdes constitucionais do produto da arrecadagdo e ainda, dependera de
ajuste nas bases de calculo e aliquotas de cada um dos tributos a serem criados e ou fundidos.

Mais que isso, devera haver uma adequacdo a destinagdo constitucional do produto
da arrecadacdo, pois cada tributo é afeto, ou ndo, a uma finalidade especifica. Impostos, sdo
tributos ndo vinculados, ao passo que as contribui¢des para a seguridade social, o sdo.

Note-se, por exemplo, que o ISS tem aliquota de até 5%, o ICMS, em regra, 18%, o IPI, tem
uma infinidade de aliquotas, o PIS e a COFINS, idem e, ainda, possuem caracteristicas unicas,
como a incidéncia monofasica, a possibilidade de geragdo de créditos, dentre inumeras outras.

Alegislacdo de regéncia, de cada um desses tributos, assim entendidos como as normas
instituidoras e as regulatorias (decretos, portarias, instrugdes normativas, etc.), que se estimam-
se aos milhares, necessitardo de uma profunda revisdo antes de sua derrocada e/ou revogagao.

Anos e anos de decisdes de tribunais administrativos e judiciais podem se tornar, em
grande parte, imprestdveis para a resolugdo de novas demandas que venham a se apresentar,
diante da unificagdo de tributos, com novas materialidades, bases de calculo, aliquotas e
contribuintes, gerando inseguranga juridica.

Por essas razdes, Carvalho (2011) aponta que a sociedade brasileira passa por um
momento de profundas inquieta¢des e reformas, exigindo, inclusive, revisdo de jurisprudéncias
ha tempo consolidadas, reverberando discussdes inclusive sobre principios constitucionais,
ndo cabendo mais tergiversagdes sobre principios como a segurancga juridica, para a garantia
e estabilidade das relagoes, sob pena de se optar por um tortuoso caminho, sem nenhuma
garantia aos jurisdicionados:

Querem mudar o sistema em nome de uma simplificagdo mais retdrica do que efetiva; em
nome da 'racionalidade’, principio de dificil identificacdo, uma vez que dele precisamos
para dele falarmos; em nome até, de uma "progressividade " que viriaa imprimir proje¢do
mais dindmica e justa a administrac¢do de certos gravames. (...)
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Aspirarasimplificagdo, a racionalidade, a eficiéncia econdmica, a eficiéncia administrativa,
aprogressividade, ao fortalecimento da federagdo e daautonomia municipal, é o lugar comum
de todosaqueles que se referem, em tom retorico, ao sistema tributdrio nacional. Considera-lo,
porém, como um eficiente produto da experiéncia juridica, politica e econdmica do nosso
pais, curtido, demoradamente, no dia-a-dia das discussées administrativas e judiciais,
bem como no pensamento aturado da dogmatica, é algo que aponta para sugestdes de
muito equilibrio e prudéncia. Mexer em alguma coisa que apresenta tal rendimento,
com respostas dgeis e prontas aos estimulos da sociedade, com tem sido iterativamente
demonstrado, é um passo dificil e que pode deixar marcas indesejadas.

Tenho para mim que tais lembrancas devem ser consignadas, no momento mesmo em
que entra em jogo a propria manutencdo da integridade sistémica do Estado brasileiro.
Vivemos o processo de uma decisdo significativa e importante. E a melhor contribuigdo
que o jurista poderia oferecer estd na manifesta¢do axiologicamente neutra (na medida
do possivel) a respeito do quanto percebe existir no trato com o real. Se a pretensdo é
alterar, efetivamente, algumas competéncias constitucionais, assunto delicado que pode
abalar em seus fundamentos a organizagdo juridica nacional, requer-se dominio técnico
e conhecimento especializado sobre a matéria. (CARVALHO, 201, p. 231-234).

Desta forma, verifica-se que as propostas de reforma tributdria em analise, via emendas
constitucionais, trazem mais incertezas e insegurancas do que a propagada necessidade de
racionaliza¢do do sistema e a retorica necessidade de redugdo da carga tributaria.

Importante relembrar que o Supremo Tribunal Federal (STF), quando do julgamento da
ADI 939/DF, ja declarou a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n° 3, de 17.03.93, que
criava o Imposto Provisdrio Sobre Movimentac¢des Financeiras - IPMF, por violagdo a diversos
dispositivos constitucionais, como o principio da anterioridade, da imunidade tributdria
reciproca que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a institui¢do de
impostos sobre o patriménio, rendas ou servigos uns dos outros) e que é garantia da Federacdo
(BRASIL, 1993).

No mesmo sentido, a doutrina sustenta que também ha uma limitagdo a atividade
legislativa, pela sua vincula¢do a Constituicdo e desde que a reconhega como estrutura normativa
superior do sistema juridico, de tal sorte que o legislador pode legislar, mas desde que respeite
a Constituicdo e conclui que a sua liberdade de legislar passa pela assertiva de supremacia da
Constitui¢do e ndo mais pelo parlamento (CALCINI, 2016).

Destarte, qualquer proposta de reforma tributdria materialmente ou formalmente
inconstitucional, ou seja, fora dos limites tracados pela Carta Constitucional, ainda que
venha a ser aprovada, tende a ser rechacada pelo Poder Judiciario, via controle incidental ou
concentrado de constitucionalidade.

6 POSSIVEIS ALTERNATIVAS AS REFORMAS EM ANALISE PELO CONGRESSO
NACIONAL

Diante do que se discorreu na se¢do anterior, talvez seja mais razoavel a simplificacdo
da arrecadacgdo e a unificacdo de alguns tributos, como é o caso do PIS e da COFINS, e a
desoneragdo da folha de salarios, com a criagdo de uma tributagdo sobre os dividendos, que
sdo isentos. Ainda, seria possivel um melhor escalonamento da tributa¢do do imposto sobre
a renda, a reducdo das injustificadas desonerag¢des tributarias e a mitigagdo de divergéncias
com relagdo ao ICMS.

No atual cendrio, também ndo se mostra razoavel modificar a estrutura tributdria, pois,
se de um lado, ndo podemos perder arrecadagdo, por conta do sucessivo déficit orgamentario
e explosdo do endividamento publico, especialmente diante da pandemia provocada pela
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Covid-19, de outro, ndo podemos aumentar a carga tributdria, em nossa combalida economia,
que, dentre outras, carece de competitividade e geragdo de empregos.

Ha que se considerar, ainda, a perspectiva de que, qualquer modificagdo na estrutura
tributdria, ndo devera implicar em aumento do peso do Estado sobre os ombros do cidadio,
como € o caso do aumento de tributos que possam vir a recair sobre a parcela mais pobre da
populacgdo, considerando a existéncia dos principios constitucionais tributdrios que impedem
que o excesso e a dificuldade de entendimento quanto a carga tributdria, tragam empecilhos
a existéncia de uma vida digna.

Sobre a forma como deve ser a relagdo entre o Estado e os particulares, neste caso
especifico, contribuinte, Neme e Oliveira (2020) assentam que a CRFB/88 reconheceu uma nova
dindmica dos comportamentos que envolvem o Estado e os particulares, com a consagra¢do dos
direitos fundamentais, evidenciando o protagonismo que o direito dos homens e a existéncia
de uma vida digna deve ditar e nortear o comportamento do Estado.

Destaca-se, ainda, até mesmo como forma de incrementar a arrecadagdo e suprir
a incapacidade estatal de resolver as questdes tributarias, aliado as novas tecnologias, a
possibilidade de outros mecanismos para a resolugdo de conflitos tributdrios, como é o caso
da arbitragem.

Escobar (2017, p. 83) identifica as potencialidades da arbitragem, apontando os seus
principais atrativos, como é o caso da exequibilidade dos laudos arbitrais, a flexibilidade do
procedimento, a possibilidade de serem selecionados os arbitros, a neutralidade, a definitividade
das decisées, a celeridade do processo arbitral e o custo, trazendo, ainda, a sua visdo sobre a
adaptagdo a realidade brasileira.

No direito brasileiro, inexiste vedagdo legal para a possibilidade de instituicdo da
arbitragem tributaria, mesmo sob a ética da indisponibilidade do crédito tributario, pois
aplicavel somente a direitos patrimoniais disponiveis. Tal fato se revela diante do pensamento
de parte da doutrina de que o crédito tributdrio ndo se confunde com o valor arrecadado, que
inclusive podera, por exemplo, ser objeto de parcelamento, remissdo, compensagdo e transagao
(FERREIRA; ROCHA; FERREIRA, 2019).

A aplicagdo do instituto, no entanto, inclusive a analise das suas eventuais vedagdes e
desvantagens, merece melhor aprofundamento em estudo especifico que ultrapassa os limites
da presente pesquisa.

Dentro dessas perspectivas, ndo se vislumbra necessdria ou mesmo conveniente uma
profunda “revolu¢do” na legislacdo tributdria, com impactos no sistema federativo, na implantagao
de novos tributos e todo o arcabouco legislativo referente a sua arrecadagdo, mas apenas
pontuais modificagdes na legislacdo infraconstitucional e simplificacdo de procedimentos
quanto as obrigac¢des acessorias.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos seus mais de 30 anos de promulgacdo, a Constitui¢do Federal de 1988, foi
objeto de diversas Emendas Constitucionais, em especial na esfera tributdria, muitas dessas
alteracGes visando a ampliacdo do rol de competéncias arrecadatorias e/ou criagdo de novos
tributos.

Nosso Sistema Constitucional Tributdrio esta estruturado na regra de reparti¢ao
de competéncias tributarias, sendo o ponto de partida a Constituicdo Federal, que outorga
competéncia aos entes tributantes, ao Codigo Tributario Nacional, as leis instituidoras de
tributos e aos demais atos regulatdrios (decretos, portarias, instru¢des normativas, etc.).
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Conforme se mencionou, ha nesse sistema constitucional tributdrio regras que vao
desde a outorga de competéncias com as implicitas materialidades de cada um dos tributos, as
limitacoes constitucionais ao poder de tributar, até a distribui¢do do produto da arrecadagao,
uma vez que a Unido distribui parte da sua receita com os Estados e os Estados, por sua vez,
com os Municipios.

As diferentes outorgas de competéncia tributdria, permitindo a arrecadag¢éo de tributos
pelos diferentes Entes Tributantes, garantem o federalismo, na medida em que a gerac¢do de
recursos é um dos principais pilares a garantir a autonomia de cada ente politico.

Propostas de reforma tributdria, através de Emendas Constitucionais, possuem limites,
dentre os quais, aquelas que tendam a abolir a forma federativa de estado (artigo 60, §42, da
Constitui¢do Federal). Na medida em que se modificam as outorgas de competéncia, retira-se
a autonomia do Ente tributante e, nesse sentido, interfere-se na federacao.

Em razdo da complexidade da questdo tributdria, mostra-se razoavel a alteragdo de normas
tributarias, porém, no campo infraconstitucional, sem a necessidade de abruptas modificacoes
no texto constitucional, que demandariam profundo conhecimento e aprofundamento da
matéria. H4, ainda, novas possibilidades que podem aumentar a eficiéncia na cobranca e
arrecadagdo, a exemplo do uso da arbitragem.

E preciso, ainda, verificar as isen¢des, beneficios fiscais e medidas equivalentes, para
ajuste na arrecadacgdo e conferir se essas normas realmente cumprem as finalidades ou nao
e se tratam de benesses injustificadas. As questdes tributdrias, refletem, diretamente, na
coletividade, sendo que o desajuste na legislagdo, ao invés de racionalidade ao sistema, podera
trazer mais injusticas e desigualdade social.

Em que pesem as propostas existentes, a solugdo apresentada e sugerida se encerra
na reunido de alguns tributos da mesma competéncia, como é o caso do PIS e da COFINS, na
supressdo de injustificados beneficios fiscais, na redefini¢do das aliquotas do Imposto sobre
a Renda e na tributa¢do de dividendos, com a simplificacdo do ICMS e de todas as obrigag¢des
acessorias.
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