Simplificacao do Sistema Tributario Nacional

Hugo de Brito Machado’

Resumo:; O presente artigo propde uma simplificagdo do Sistema Tributario Nacional que consiste
na federalizagao dos impostos. Nesse caso, para que seja garantida a receita dos Estados e Muni-
cipios, seriam instituidos fundos de participagdo. O sistema deve contemplar também regra juridi-
ca que determine o esclarecimento acs contribuintes de fato. Isso tornara o atual sistema mais
justo e compativel com a capacidade contributiva,
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Introducéao

E diante da notdria e crescente complexidade do Sistema Tributério Nacional e
da constatagdo de que esta decorre especialmente da inser¢do dos conflitos de interes-
ses na relagdo tributaria que ousamos formular esta singela proposta de simplificagéo.

Nosso Sistema Tributario tem se tornado mais complexo por diversas razdes,
entre as quais podem ser destacadas: (a) a introdugédo da técnica da ndo cumulati-
vidade no Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos (ICMS),
na Contribuicdo PIS/COFINS e na Contribuigdo para Financlamento da Seguridade
Social (COFINS): (b) a disputa entre os Estados pelo ICMS; (c) a denominada substi-
tuicdo tributaria para frente no ICMS, que destruiu a unica vantagem efetiva da nao-
cumulatividade desse imposto, hoje quase todo cobrado antecipadamente, seja na
saida das mercadorias do estabelecimento fabricante, seja na entrada no estabele-
cimento do comerciante revendedor: d) a disputa entre os Municipios pelo Imposto
sobre Servigos.

A rigor, os conflitos de interesses entre as diversas entidades titulares de
competéncia tributaria impedem qualquer forma de simplificagdo do sistema. Esses
conflitos, alias, parecem ser mais fortes do que os conflitos eventualmente surgidos
na relagdo fisco-contribuinte. Por isso nos parece que a efetiva simplificagdo do
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sistema tributario exige que se adote uma férmula capaz de eliminar tais conflitos
ou, pelo menos, capaz de afasta-los da relagdo estritamente tributaria, vale dizer, da
relacéo fisco-contribuinte.

1 Federalizacao dos impostos

O objetivo preconizado no item precedente poderia ser alcangado com a fede-
ralizacdo, pura e simples, de todos os impostos. Mas isto eliminaria a Federagdo,
porque sem a garantia de receitas os Estados e Municipios perderiam a autonomia,
ja sacrificada atualmente pela dependéncia ao governo federal decorrente da insufi-
cléncia de receitas proprias. Por isto nossa proposta inclui a instituigdo de fundos de
participacéo dos Estados e dos Municipios, geridos por drgaos a serem criados, sem
qualquer dependéncia do Ministério da Fazenda, como adiante sera explicado.

Essa formula que preconizamos faz com que os conflitos entre entidades tribu-
tantes possam ser discutidos e solucionados no ambito da partilha dos recursos
arrecadados e assim ndo interfiram na relagédo tributaria.

Todos os contribuintes, situados em qualquer regido do Pais, recolherdo os
seus impostos indicando desde logo a parcela destinada a Unido, a parcela destina-
da aos Estados e a Parcela destinada aos Municipios. A definicdo de tais parcelas
certamente depende de um levantamento da situagdo e do acertamento que a esse
respeito venha a ser realizado pelas entidades interessadas. Uma vez consumada a
defini¢do dos percentuais de participagdo, todavia, a distribuigdo das participacdes
fluird automaticamente, sem qualquer dependéncia dos Estados, ou dos Municipios,
a Unido, e qualquer dificuldade na execugdo dessa distribuicdo sera resolvida pelo
Conselho respectivo, em votacdo na qual as entidades interessadas participam em
igualdade de condiges.

2 Os fundos de participacao

2.1 Fundo de Participagao dos Estados

No ato do recolhimento de qualquer imposto, o contribuinte ja indicara a par-
cela pertencente a Unido (digamos que seja quarenta por cento), a parcela perten-
cente aos Estados (digamos que seja trinta e cinco por cento) e a parcela pertencen-
te aos Municipios (digamos que seja vinte e cinco por cento). E a instituigdo finan-
ceira recebedora creditara imediatamente a parcela da Unido a conta do Tesouro
Nacional, e creditara as parcelas destinadas aos Estados, e aos Municipios aocs res-
pectivos fundos de participagéo.

Assim, ao Fundo de Participagdo dos Estados sera creditada a parcela de trinta
e cinco por cento do valor recebido de cada contribuinte, na mesma data do recebi-
mento, sem que o Ministério da Fazenda tenha qualquer interferéncia. Esse Fundo
sera administrado por um 6rgéo para esse fim constituido pelos Estados, e partilhado
entre estes mediante critérios a serem definidos em resolugdo do Senado Federal.
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2.2 Fundo de Participacdo dos Municipios

Ao Fundo de Participacao dos Municipios a instituicdo financeira creditard a
parcela de vinte e cinco por cento do valor recebido de cada contribuinte, na mes-
ma data do recebimento, sem que a Unifo Federal, ou os Estados, tenham qualquer
tipo de interferéncia.

Esse fundo sera administrado por um 6rgdo para esse fim constituido pelos
Municipios, e partilhado mensalmente entre estes por critérios estabelecidos em
resolugdo do Senado Federal.

23 Os Conselhos de Representantes

A Emenda Constitucional com a qual for promovida a simplificacdo do Sistema
Tributério criara dois orgéos, a saber, o Conselho de Representantes dos Estados e o
Conselho de Representantes dos Municipios, sem qualquer vinculacdo ao Ministério
da Fazenda.

O Conselho de Representantes dos Estados serd composto pelos governadores
e terd uma pequena secretaria executiva. A esse colegiado caberd, deliberando
sempre por maioria absoluta de votos, superar eventuais divergéncias que os Esta-
dos vierem a suscitar quanto acs critérios com base nos quais se realiza a partilha
dos recursos correspondentes.

O Conselho de Representantes dos Municipios serd composto por prefeitos,
em numero igual ao de governadores. Os prefeitos dos Municipios de cada Estado
elegeréo aquele que no Conselho os representara. E a esse colegiado cabera, delibe-
rando sempre por maioria absoluta de votos, superar eventuais divergéncias que os
Municipios vierem a suscitar quanto aos critérios com base nos quais se realiza a
partilha dos recursos correspondentes.

3 Os tributos e os empréstimos compulsérios

3.1  Generalidades

A rigor, a alteragdo mais importante em nossa proposta de simplificagdo do
Sistema Tributério Nacional consiste na federalizacdo dos impostos e na defini¢ao
da forma de partilha das receitas correspondentes. Entretanto, em razédo dessa fede-
ralizacdo, algumas alteragdes sdo recomendéveis, especialmente em relagdo a al-
guns impostos.

Por outro lado, a reducgdo da carga tributdria nfo decorre simplesmente da
simplificacao do sistema. Ela depende, em primeiro lugar, do controle do gasto pu-
blico. Atualmente existem significativos desvios de recursos publicos nos mais di-
versos setores do Poder Pablico, nos planos federal, estadual e municipal. O que a
imprensa tem divulgado em relagdo ao Senado Federal é apenas uma pequena a-
mostra da enorme sangria que o Erdrio sofre todos os dias. Na verdade todo o di-
nheiro do mundo néo seria suficiente, porque ndo temos consciéncia fiscal, isto €,
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ndao temos a compreensdo de que a coisa publica deve ser preservada como patri-
moénio, que é de todo o povo. Infelizmente, ainda prevalece a ideia de que o dinheiro
publico nao é de ninguém e por isso mesmo pode ser gasto & vontade, sem qual-
quer controle.

Para a formagdo da consciéncia fiscal, pressuposto mais importante para a re-
ducéo da carga tributaria, preconizamos a obrigatoriedade da indicagdo, onde quer
que se publique o prego de um bem ou servigo, do valor dos tributos que entram na
formagdo desse prego, de sorte a que todos tomem conhecimento de quanto nos
custa a manutencdo do Estado.

32 Impostos

A rigor, os impostos incidem sobre a producéo e a circulagdo das riquezas, e
sobre o patriménio e a renda. Nada justifica a multiplicidade de impostos, muitos
dos quais incidem sobre a mesma realidade econdmica, como acontece, por exem-
plo, com os impostos sobre importacdo, produtos industrializados e ICMS, além de
contribuicées cobradas na importacdo. Por isso entendemos que a Unido Federal
deve cobrar impostos apenas sobre:

I) importacdo de produtos estrangeiros;

1)  exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados;

) produtos industrializados;

IV) operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos

e valores mebilidrios;

V)  operagdes com hens e prestacédo de servigos de qualquer natureza;

V1) renda e proventos de qualquer natureza;

VII) patriménio liquido das pessoas fisicas ou naturais.

Os impostos sobre o comércio exterior e sobre operagdes de crédito, referidos
nos itens I, II e IV acima, justificam-se muito mais pela fungao extrafiscal que de-
sempenham do que na condi¢do de fonte de receita. Mesmo assim, a arrecadagéo
gerada pelos mesmos néo é desprezivel.

O imposto sobre produtos industrializados, referido no item III, embora nos pa-
rega atualmente relegado pelo governo federal a um plano secundario, tem excelen-
te potencial arrecadatério, além de poder ser utilizado como instrumento de justica
fiscal, na medida em que se faga mais efetiva sua seletividade em razdo da essen-
cialidade dos produtos.

O imposto sobre operacdes com bens e prestacdo de servigos de qualquer na-
tureza, por seu turno, tem ambito constitucional de amplitude suficiente para a-
branger os fatos atualmente sujeitos ao ICMS, ao ISS, ao Imposto sobre Transmissao
de Bens Imdveis e ao Imposto sobre Herangas e Doagdes, de sorte que todos esses
impostos podem ser eliminados do sistema sem qualquer prejuizo da arrecadagao.

O imposto sobre o patriménio liquido das pessoas fisicas, por sua vez, substi-
tui perfeitamente os impostos que atualmente incidem sobre a propriedade, a saber,
o Imposto Territorial Rural, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urba-
na e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, justificando-se desta
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forma a extingdo destes. Pode e deve funcionar como um complemento do imposto
de renda, destinado a desestimular a manutengéo de patriménio improdutivo e,
especialmente, a pratica de fraude destinada a evitar a incidéncia do imposto de
renda.

Por outro lado, a Secretaria da Receita Federal ja dispde do instrumento ade-
quado para o controle desse imposto, que é a declaracédo de bens das pessoas fisi-
cas. Administrado com alguns cuidados, esse instrumento permitira a utilizagdo do
Imposto sobre o patriménio liquido das pessoas fisicas como excelente complemen-
to do imposto de renda e proventos de qualquer natureza, de sorte a fazer com que
os titulares de patriménios improdutivos (que ndo geram renda tributavel), seja por-
que de fato sdo improdutivos, seja porque a renda produzida ndo é corretamente
declarada, paguem a final um tributo justo.

Realmente, o sistema juridico deve assegurar a todos o direito de utilizar seus
bens para fins egoisticos ou individualistas, como acontece com proprietarios de
ilhas paradisiacas para seu deleite pessoal. Esses proprietarios, todavia, devem con-
tribuir para os cofres publicos e a melhor forma de se fazer com que isso aconteca é
tributar o patriménio, colocando os contribuintes em igualdade de condigdes com
aqueles que declaram renda. Assim, preconizamos um imposto calculado sobre o
valor do patriménio liquido, deduzindo-se do valor correspondente o valor pago no
periodo a titulo de imposto de renda da pessoa fisica.

Com os impostos acima arrolados, a Unido poderd tributar todo e qualquer a-
contecimento economicamente relevante. Serd desnecessaria, portanto, a denomi-
nada competéncia residual. E para as situagdes excepcionais e imprevisiveis, dispo-
ra dos empréstimos compulsorios.

33 Taxas, contribuicdo de melhoria e empréstimos compulsérios

As taxas e a contribuicdo de melhoria podem ser mantidas no Sistema sem al-
teragao, cabendo apenas explicitar, quanto a contribuicdo de melhoria, 0s seus
limites global e individual. Dizemos explicitar porque a rigor esses limites decorrem
do proprio conceito de contribui¢do de melhoria.’

Quanto aos emprestimos compulsoérios, a vigente Constituigdo adotou um re-
gime juridico adequado. Na verdade eles nao séo tributos porque ndo constituem
receita publica. Devem ter, como tém, regime juridico proprio.” Alids, esse regime
juridico préprio estabelecido na vigente Constituigdo Federal para os empréstimos
compulsérios fez com que o governo federal deixasse de abusar deles, como fez
muito em passado recente. Por isso preconizamos a manutencéo pura e simples dos
dispositivos constitucionais que a ele dizem respeito.

' MACHADO, Hugo de Brito. Comentdrios ao Cedigo Tributdrio Nacional, 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 804-815.
* Idem, v. 1, p. 243-251.
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34 Contribuigcdes Sociais

Em nosso atual Sistema Tributério, a valvula de escape do governo federal tém
sido as contribuigdes sociais, especialmente em face da interpretacéo do art. 149 da
Constituigao, segundo a qual esse dispositivo permitiria a instituigdo de quatro es-
pécies de contribui¢tes sociais, a saber: (1) as gerais ou simplesmente contribuigoes
sociais; (2) as de intervengéo no dominio econdmico; (3) as de interesse de catego-
rias profissionais ou econdmicas e (4) as de seguridade social. Essas quatro especies
existiriam, além das contribuicdes autorizadas em dispositivos constitucionais espe-
cificos, como é o caso dos arts. 212 (§ 59) e 239, que se referem a contribuigdo de-
nominada salario educacgdo e a contribuigdo para o programa de integragéo social
(PIS), respectivamente.

Outro ponto que, dentro deste tema, merece atengdo ¢ a contribui¢io de iluminacéo
publica. Esta, em momento de rara infelicidade e para contomnar a deciséo do Supremo Tri-
bunal Federal que considerou inconstitucional a taxa de iluminagdo publica, foi autorizada
pelo Congresso Nacional com a Emenda Constitucional 39, de 19 de dezembro de 2002,
inserindo na Constituicio Federal o art. 149-A e seu paragrafo unico.”

O servigo de iluminagdo publica, como acertadamente decidiu o Supremo Tri-
bunal Federal, ndo é uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. E um
servigo de natureza geral, que ndo enseja a cobranca de taxa e deve ser custeado
com recursos provenientes dos impostos.

Assim, preconizamos a alteragdo no art. 149 para que fiquem autorizadas ape-
nas as contribui¢cdes de intervengdo no dominio econémico, as de interesse de ca-
tegorias profissionais ou econdmicas e as de seguridade social. E com isso preconi-
zamos a abolicdo de toda e qualquer outra espécie de contribuicéo, inclusive a des-
tinada ao custeio da iluminagdo publica.

35 Justica tributaria e impostos indiretos

Além da simplificagdo do Sistema Tributério, preconizamos também alteracoes
destinadas a torna-lo mais justo, vale dizer, mais compativel com o principio da
capacidade contributiva. Para esse fim impde-se o incremento dos impostos sobre o
patrimonio e a renda, vale dizer, impostos diretos, e a redugéo dos impostos indire-
tos, na medida do possivel.

Nas ultimas décadas, observa-se o incremento dos impostos indiretos. Essa ten-
déncia talvez decorra da inexisténcia de reagdo a esses aumentos, posto que o contribu-
inte de fato ndo tem consciéncia do 6nus tributario que fica embutido nos pregos dos
bens e servigos. Dai porque preconizamos a instituigdo em lei da obrigatoriedade de
indicac@o desse 6nus na publicagdo de todo e qualquer prego de bem ou servigo. Lei
que estabelecera os critérios para a determinagéo do énus tributério, o que se faz neces-
sario tendo-se em vista que muitos tributos ndo sdo calculados sobre esses pregos.

*  MACHADO, Hugo de Brito. Comentérios ao Cédigo Tributério Nacional. So Paulo: Atlas, 2005. v. 3, p. 971-978.

66  Revistada FESDT,n.4 * Hugo de Brito Machado



