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RESUMO

O presente trabalho visa realizar uma analise do Imposto sobre Mercadorias e
Servigos (ICMS), sob o ponto de vista da sua incidéncia sobre o consumo,
considerando a sua natureza regressiva. O estudo analisa a base principiologica
norteadora do Sistema Tributario Nacional, assim como as normas de competéncia
do ICMS e sua regra matriz, com o intuito de expor as caracteristicas do referido tributo
e a regressividade de sua incidéncia, que afeta especialmente os produtos de
natureza mais béasica, gerando um 6nus proporcionalmente maior aos individuos de
menor renda. Ainda, a presente pesquisa avalia possiveis solu¢des para a promoc¢ao
da equidade e da justica fiscal, o histérico da tributacdo sobre o consumo no Brasil,
bem como experiéncias juridicas internacionais em relacdo a regressividade de

tributos indiretos.

Palavras-chave: Consumo. Direito tributario. Equidade. Imposto sobre Circulagédo de

Mercadorias e Servicos. Isonomia tributaria. Justica fiscal. Regressividade.



ABSTRACT

The present paper has the objective of analyzing the Goods and Services
Circulation Tax (ICMS), under the perspective of its incidence over consume, taking in
consideration its regressive nature. This study analyses the underlying principles that
guide the National Taxation System, as well as the competence norms and legal basis
related to ICMS, for the purpose of exposing the characteristics of the referred tax and
the regressivity of its incidence, which mainly affects the most basic consume related
goods, generating a proportionally larger onus to low-income individuals. Furthermore,
the research evaluates possible solutions for the promotion of equity and fiscal justice,
the history of consume taxation in Brazil, as well as international legal experiences

regarding the regressivity of value-added taxes.

Keywords: Consume. Equity. Goods and Services Circulation Tax. Fiscal isonomy.

Regressivity. Tax law.



LISTA DE SIGLAS E ABREVIACOES

ICMS — Imposto sobre Circulagéo de Bens e Mercadorias

IR — Imposto de Renda

IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano

IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados

ISS — Imposto sobre Servigos

PIS — Programa de Integracao Social

ITR — Imposto Territorial Rural

COFINS — Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social
STJ — Superior Tribunal de Justica

CTN — Cddigo Tributario Nacional

STF — Supremo Tribunal Federal

CF — Constituicdo Federal

PNUD - Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
PIB — Produto Interno Bruto

IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica



SUMARIO

(RS0 510070 ST 9
2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO ICMS ... 11
2.1 Aspectos basicos do Sistema Tributério Brasileiro.........cccccceeeeiiiiiiiiieennenn. 11
2.1.1 CoNnceitos fUNAAMENTAIS .......cceee i 11
2.1.2 O PriNCipio da ISONOMIA.......iiieeeeeieeiiiiie e e e e e e e e e e e e e et e e e e e e eeaaras 13
2.1.3 O principio da capacidade contributiva................ceeeiiiiiiiiiieeeeeen 15
2.1.4 Tributos diretoS € INAITELOS ......cceieeeiiiiiiie e 17
2.1.5 A progressividade e a regressividade no Sistema Tributério Brasileiro............ 21
2.2 Anormade competénciado ICMS e suaregramatriz........cccceeeeeeeeeeeeennnnnnnnn. 23
2.2.1 Definicdo geral e fontes [egislativas ...........ccoovvviiiiiiiiiic e, 23
2.2.2 Crit€rio MAterial .......ccoee e e 26
2.2.3 Critério tEMPOFAL........eiiiiiiiie et e e aeeeeeaens 28
2.2.4 Critérios espacial € PeSS0al.............uuuiiiiiii e 29
3 A INCIDENCIA DO ICMS SOBRE O CONSUMO E A SUA NATUREZA

RE G RES SV A et e e e e e e e e e 32
3.1 Aimportanciaecondmica do ICMS ... 32

3.1.1 A participacdo do ICMS nas receitas estaduais e a falta do direcionamento

destas receitas as politicas publicas de nivel basiCO ............ccccevevviiiiiiiiiiiii, 33
3.1.2 O ICMS como instrumento de extrafiscalidade ............ccccvevvvviiiiiieeneeeeiiiiinn, 36
3.1.3 A predilecao estatal pela tributacdo dos itens de consumo mais bésicos........ 39
3.2 A regressividade tributaria do ICMS ..., 42
3.2.1 A regressividade da tributac&o sobre 0 cONSUMO............coovviviiiiiiiieeiiieeii, 42
3.2.2 O 6nus suportado pelos individuos de menorrenda..............ccoeeeeeeeeeeeeeeeeee. 45
3.3 O custo social da oneragéo excessiva Sobre 0 CONSUMO .....cceeeeeeeeveeeenennnnnn. 48
3.3.1 Historico da tributagcéo estadual sobre o consumo no Brasil................ccoeee. 48
3.3.2 Experiéncia norte-americana em relacéo a tributacdo sobre o consumo......... 53
3.4 Possiveis solucdes para a promocao da Justica Fiscal ..............ccovvvvvvvnnnnnn. 55

3.4.1 O fomento da equidade fiscal: a compensacao da regressividade do sistema
tributario com a progressividade do gasto social.................cceeeieiiiiiiiiiiiiici e 55

3.4.2 A devolucéo parcial do ICMS as familias de baixa renda: o caso do Rio Grande



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS



1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo realizar uma analise da natureza
regressiva da tributac¢ao incidente sobre o consumo no Brasil, com um foco no Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), demonstrando-se a
desigualdade da distribuicdo da carga tributaria e os efeitos negativos desencadeados
sobre as familias de baixa renda e outros individuos em situagéo de vulnerabilidade,
tomando-se em consideracdo os principios norteadores do Sistema Tributario
Nacional.

Com o passar das décadas, a intervencéo do setor publico sobre as relacdes
de consumo no pais aumentou de maneira exponencial. A referida situacdo veio aliada
a uma maior necessidade de arrecadacgéo por parte do estado brasileiro, tendo em
vista que o custeio da Administracdo Publica esta diretamente relacionado aos tributos
recolhidos. Nesta situacdo, ocorreu 0 continuo desenvolvimento de uma tendéncia
comum e que, historicamente ja se encontrava presente no Brasil: a predilecédo estatal
pela tributagdo do consumo, em detrimento de outras fontes, como o patrimonio e a
renda.

Considerando que praticamente todas as familias brasileiras despendem uma
parcela de sua renda para a compra de artigos de consumo (especialmente 0os mais
basicos, destinados a saude e a alimentacéo), cria-se uma tendéncia na qual os
cidadaos pertencentes as classes socioecondmicas mais baixas acabam por gastar,
proporcionalmente, muito mais com sua subsisténcia do que aqueles que tem
rendimentos mais elevados.

A referida situacdo vem aliada de uma natureza regressiva no sistema de
tributacdo brasileiro, tendo se em vista que, quando da compra de bens de consumo,
os individuos com menor capacidade contributiva acabam por suportar uma carga
tributaria igual aguela suportada por contribuintes de maior renda.

A estrutura implementada no Sistema Tributario Nacional, todavia, vai em
desencontro com os deveres estatais da promoc¢éo da Equidade e da Justica Fiscal,
umavez que, além de fonte de recursos para o custeio de suas atividades, a tributacéo
deve ser utilizada como instrumento para a reducdo das desigualdades sociais,
cabendo ao Estado efetuar a distribuicdo do 6nus tributario de uma forma com que

cada contribuinte pague uma parcela justa para a manutencéo das receitas estatais.
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Primeiramente, busca se analisar a fundo a natureza regressiva da tributacéo
sobre o consumo no Brasil, sob o0 aspecto juridico-tributario do sistema, estudando-se
0s principios norteadores do Sistema Tributario Nacional, mas também fazendo uma
andlise sobre os impactos socioeconémicos gerados pela mé distribuicdo da carga
tributaria, com um enfoque no Imposto sobre a Circulacéo de Mercadorias e Servicos,
gue se revela o tributo indireto com maior peso no cenario das relacées de consumo
no Brasil, com o objetivo de se demonstrar a existéncia de uma desigualdade na
distribuicdo do 6nus tributario, no que se refere ao consumo.

Ainda, o presente estudo tem a intencdo de expor o percurso histérico da
formacdo da tributacdo sobre o consumo no Brasil, com a finalidade de se entender
as origens do cenéario atual, e dar um enfoque a experiéncia de tributacdo sobre o
consumo existente nos Estados Unidos da América, a fim de se visualizar um modelo
nacional de tributacdo distinto, no qual o 6nus tributario se encontra distribuido de
maneira mais equitativa.

Ao final, busca-se encontrar solu¢des que possibilitem uma maior promoc¢éao da
equidade e da justica fiscal no cenario nacional, para que a estrutura fiscal hoje
existente se alinhe de forma mais plena com as necessidades da populacéo do pais,
com um enfoque na desoneracdo da carga tributaria sobre o consumo daqueles que
possuem menor renda, podendo ser minimizados o0s prejuizos gerados pela

regressividade sobre estes membros mais vulneraveis da sociedade brasileira.
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2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO ICMS

2.1 Aspectos basicos do Sistema Tributério Brasileiro

2.1.1 Conceitos fundamentais

O Sistema Tributario pode ser compreendido pelo conjunto de normas
destinado a regulagdo da instituicdo, arrecadacao, cobranca e partilha de tributos,
que, dispostas numa ordem interna hierarquizada, estabelecem no ordenamento
juridico todas as exigéncias fiscais disponiveis ao Estado.

Harada, em sua obra (2017, p. 307), traz a seguinte definicdo ao Sistema:

“Sistema Tributario Nacional € o conjunto de normas constitucionais de
natureza tributéria, inserido no sistema juridico global, formado por um
conjunto unitario e ordenado de normas subordinadas aos principios
fundamentais, reciprocamente harménicos, que organiza os elementos
constitutivos do Estado, que outra coisa hdo é sendo a propria Constituigao.”

Ainda, o professor Hugo de Brito Machado (2004, p. 254), ensina que 0s

sistemas tributarios podem ser classificados como:

“a) rigidos e flexiveis;

(..)

Rigidos sdo os sistemas nos quais o legislador ordinario de quase nenhuma
opcdo dispbe, visto como a Constituicdo estabelece o disciplinamento
completo, tracando todas as normas essenciais do sistema.

Flexiveis sdo aqueles sistemas nos quais o legislador ordinario goza de
faculdades amplas, podendo inclusive alterar a prépria discriminacdo de
rendas.

Dentro desta classificacdo, o Sistema Tributario brasileiro, pode ser
considerado um sistema rigido, posto que encontra limites claros na Constituicdo
Federal, que ndo concede ao estado poderes absolutos e arbitrarios para o
estabelecimento de tributos de maneira desordenada. Nela, encontram-se
estabelecidas uma série de normas que disciplinam a competéncia concedida a cada
ente federativo, bem como a natureza e hip6tese de incidéncias de cada tributo.

Segundo as palavras de Paulsen (2017), todas as atribuicbes do Sistema
Tributario Nacional devem ser extraidas do texto constitucional, tendo em vista que, a

partir da Constituicao Federal, emanam todas as limitacdes do que pode ou nao ser
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feito em matéria tributaria, bem como as garantias fundamentais detidas pelas
contribuintes.

A Constituicdo Federal estabelece, em seu titulo VI, dezessete artigos, 0s
quais tratam especificamente das atribuicfes tributarias de cada um dos entes da
federacdo, quais sejam a Unido, os Estados e os Municipios. Nesta secao, a Carta
Magna, dispde acerca das competéncias, as limitacbes impostas a cada ente e as
regras de distribuicdo orcamentéria.

Ressalte-se que, todavia, a Carta Magna brasileira n&o institui a cobrancga de
tributos por conta propria, mas sim delega ao ente estatal o poder de criar, aumentar
ou extinguir os mesmos. Deste modo, fica facultado ao Estado colocar em ordem sua
politica tributaria de forma a melhor atender seus interesses de arrecadacao.

Isto posto, o referido sistema pode ser definido como uma estrutura racional,
na qual o Estado, com respaldo na Constituicdo Federal, encontra a possibilidade de
instituir cobrancas de carater pecuniario e compulsorio, sem carater punitivo, aos
cidadaos-contribuintes, estipulando os efeitos fiscais almejados pela politica
financeira almejada pela Administragdo Publica.

Contribuir para as despesas publicas, num Estado Democratico de Direito, no
qual as receitas tributarias sado a principal fonte de custeio das atividades publicas,
revela-se um dever repartido junto a todos os integrantes da sociedade.

Pode se dizer, nesta senda, que, ao final, os contribuintes sdo os responséaveis
imediatos pela viabilizagdo da existéncia e funcionamento dos servigos publicos, de
acordo com as diretrizes estabelecidas pelo ordenamento juridico.

Em sua obra, Paulsen (2017) assevera que:

“Alias, resta clara a concepg¢ao da tributagdo como instrumento da sociedade
guando sdo elencados os direitos fundamentais e sociais e estruturado o
estado para que mantenha instituicdes capazes de proclamar, promover e
assegurar tais direitos. Ndo hd mesmo como conceber a liberdade de
expressao, a inviolabilidade da intimidade e da vida privada, o exercicio do
direito de propriedade, a garantia de igualdade, a livre iniciativa, a liberdade
de manifestacdo do pensamento, a livre locomocéo e, sobretudo, a ampla
gama de direitos sociais, sendo no bojo de um Estado Democratico de Direito,
Social e Tributario. Percebe-se que “a incidéncia tributaria é uma
circunstancia conformadora do meio ambiente juridico no qual sé&o
normalmente exercitados os direitos de liberdade e de propriedade dos
individuos”. Diga-se, ainda: ndo h4 direito sem estado, nem estado sem
tributo.”
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Portanto, é valido dizer que tributos se afiguram como um instrumento da
sociedade para a execucao de seus proprios objetivos, sendo a principal fonte de
receitas do Estado.

Tal concepcao, contudo, ndo obsta o dever estatal de realizar a partilha da
carga tributaria de forma a atender as capacidades de cada contribuinte, em
observancia aos principios da isonomia e da capacidade contributiva, que se
encontram enraizados na Constituicdo Federal e serdo objeto de uma analise mais

profunda no decorrer deste trabalho.

2.1.2 O principio da isonomia

Entre os principios garantidores dos direitos fundamentais dos cidadaos
contribuintes, um dos mais evidentes e conhecidos no nosso ordenamento juridico é
0 da isonomia tributaria.

A Constituicdo Federal inaugura, no art. 5°, o conceito de isonomia juridica
dos cidadaos, na medida que estabelece que todos sé&o iguais perante lei.

Ainda, na Secéo Il de seu Titulo VI, intitulada “Das Limitacbes do Poder de
Tributar”, a Carta Magna brasileira estabelece de forma emblematica a vedacéo a
Unido, aos Estados e aos Municipios de instituir tratamento desigual entre os

contribuintes que se encontrem em condi¢des de equivaléncia:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacao
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

Importante afirmar que, diante do exposto, pode-se perceber que a
Constituicdo ndo sO estabeleceu a igualdade, sem distincdo de natureza, aos
brasileiros e estrangeiros residentes em territorio nacional, garantindo-lhes a
inviolabilidade ao direito a vida, a liberdade, ao livre empreendimento, a seguranca e
a propriedade, mas como também tratou de dar, aos contribuintes, a isonomia como
luz norteadora do Direito Tributario brasileiro.

Note-se que o principio da isonomia se dirige aos proprios legisladores e

proibe que estes tratem os contribuintes de maneira distinta. Neste sentido, Luciano
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Amaro (2010) explicita que “todos sédo iguais perante o legislador”, de forma a ressaltar
gue todos devem ser tratados com igualdade pelo legislador. Destarte, sob a 6tica do
autor, o principio tem como objetivo a garantia individual, evitando o estabelecimento,
por parte dos parlamentares, de normas que visem o favorecimento de certos grupos
sociais ou a perseguicao de outros.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2017, p.10), saneia de maneira clara o
significado que o principio da isonomia atribui ao Direito Brasileiro ao afirmar que “a
lei ndo deve ser fonte de privilégios ou persegui¢cdes, mas instrumento regulador da
vida social que deve tratar equitativamente todos os cidadaos”.

N&o obstante, ha de se ter em vista que a igualdade, segundo a licdo classica
e notdria dada por Aristoteles, consiste em “dar a cada um aquilo que lhe € devido”.
Segundo os seus termos, a igualdade consistiria em tratar os iguais de maneira igual
e os desiguais de maneira desigual. Isto posto, fica implicito o dever imposto ao
legislador de, nas linhas de sua competéncia, levar em considera¢cdes as distincdes
sociais que permeiam a populacdo no momento da instituicdo dos tributos.

Destrinchados os significados atribuidos ao principio da isonomia tributaria
dentro do ordenamento juridico brasileiro, resta a ser esclarecida a questdo de qual €
o critério mais adequado para se diferenciar os contribuintes. Schoueri (2018) tece a
tese de que o principio da igualdade é preenchido pelo principio da capacidade
contributiva, que confere o critério para a comparacao dos contribuintes. Ou seja, 0
principio da capacidade contribuitiva atuaria como corolario, em matéria tributaria, do
principio da igualdade.

Na mesma senda, Paulsen (2014), disserta que as razbes que podem dar
sustento ao tratamento diferenciado séo as razbes de capacidade contributiva e as
razbes extrafiscais. Em relacdo as razdes de capacidade contributiva, o autor vai
afirmar que estas se justificam internamente, uma vez que a capacidade contributiva
constitui medida constitucionalmente de justica fiscal, que, ao contrario de violar o
principio da igualdade, o promove, porquanto visa a igualdade material. De outro lado,
as razbes de extrafiscalidade mencionadas pelo autor tém de encontrar amparo
constitucional para embasar eventuais tratamentos diferenciados.

Em suma, a partir da analise doutrinaria pertinente ao principio da isonomia,
pode-se chegar as conclusdes de que, por igualdade, assume-se a necessidade da
promocao de um tratamento diferenciado que atenda as disparidades presentes na

populacdo brasileira. Aplicado ao direito tributario, tal tratamento diferenciado vai se
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ensejar a partir das diferencas econémicas que permeiam 0s contribuintes e afetam
diretamente sua capacidade de contribuicdo ao sistema.

Neste sentido explicita Carrazza (2010):

“hospeda-se nas dobras do principio da igualdade e ajuda a realizar, no
campo tributario, os ideais republicanos. Realmente, é justo e juridico que,
em termos econdmicos, quem tem muito pague, proporcionalmente, mais
impostos do que tem pouco. Quem tem maior riqgueza deve, em termos
proporcionais, pagar mais impostos do que tem menor riqueza. Noutras
palavras, deve contribuir mais para a manutengao da coisa publica.”

Assim, entende-se que os contribuintes com maior capacidade contributiva
deverdo arcar com uma carga tributaria maior, evitando-se a imposicao de uma carga
excessiva aqueles de menor capacidade, levando ao cabimento da analise de um
segundo principio constitucional intrinseco ao Sistema Tributario Nacional: o da

capacidade contributiva.

2.1.3 O principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva pode ser entendido como aquele que
comanda ao legislador que leve em consideracdo a capacidade econdémica dos
contribuintes no momento da instituicéo do tributo, de modo que os mais ricos paguem
mais do que os mais pobres. O comando constitucional a partir do qual emana este
principio, qual seja o art. 145, § 1° da Constituicdo Federal, também confere ao
legislador o dever de identificar o patrimonio, os rendimentos e as atividades

econdmicas do contribuinte.

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

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicéo;

[l - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

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

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de célculo propria de impostos.”
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Percebe-se, no entanto, que a intencéo do texto constitucional ndo se baseia
tdo somente na protecdo dos contribuintes ou na promocao da igualdade. Para o
Estado, existe uma necessidade primordial de instituir os tributos de maneira
adequada sobre as fontes que efetivamente lhe garantirdo receita. Invidvel seria
compelir os cidaddos ao dispéndio de um valor, a titulo de tributos, superior aquele
necessario para a manutencao de suas vidas e ao livre exercicio de suas atividades
empresariais ou profissionais. A partir disto, nota-se que o principio da capacidade
contributiva também objetiva a preservacéo da eficicia do sistema tributario nacional.

No intuito de expor a ideia de limitacdo daquilo que pode ser tomado pelo

Estado, Schoueri (2018, p. 37) assim explica:

“Ao lado das imunidades expressas nha Constituicdo, a ideia de limitacdo
implica a protecéo de outros valores, consignados nos direitos humanos. E
assim, por exemplo, que se justifica a imunidade do minimo vital, que se
concretiza no respeito a capacidade contributiva: ha limites no que se
transfere ao Estado. Nao se justifica uma transferéncia excessiva, por parte
do Estado, se com aqueles recursos ndo se acrescentara parcela de
liberdade coletiva, enquanto, ao mesmo tempo, tais recursos, nas maos da
sociedade civil, revelam-se mais aptos a promover a inclusdo social. O
excesso de tributacdo, quando ndo mais busca a finalidade de liberdade,
passa a ser questionado.”

Complementarmente, Paulsen (2017), ressalta que o principio da
capacidade contributiva também se projeta nas situacdes extremas, quais sejam a de
extrema pobreza ou de muita riqueza, impondo, de um lado, que n&o seja exigido de
quem sO6 tem recursos para a manutencdo de sua propria subsisténcia e, de outro
lado, que a capacidade mais elevada de um contribuinte ndo sirva de pressuposto
para a tributacdo em patamares confiscatérios, fato que imporia desestimulo a
geracao de riquezas e teria efeitos expropriatérios.

O principio da capacidade contributiva, portanto, vai balancear as
necessidades do Estado com aquilo que pode ser oferecido e sacrificado pela
sociedade. A auséncia de receitas desencadearia o colapso das atividades estatais,
ao passo que, a oneracdo excessiva da sociedade ou de determinadas parcelas
sociais poderia levar a estagnagéo econdémica e, inclusive, ao aumento dos problemas
sociais que o Estado visa tratar por meio da arrecadacgao de tributos.

Reconhecida importancia da consideracdo pelo legislador da capacidade

econdmica dos membros da sociedade, restam serem esclarecidos 0os meios 0s
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possiveis meios para a promocao da distribuicdo da carga tributaria de uma maneira
equitativa entre os contribuintes.

Em suas palavras, Luciano Amaro (2010) propb6e que a adequagédo do
imposto a capacidade do contribuinte vai encontrar lastro no conceito de
proporcionalidade, no sentido de que o gravame fiscal deve ser diretamente
proporcional a riqueza disponivel em cada situacao de incidéncia do tributo. Riquezas
maiores gerariam impostos proporcionalmente maiores.

A nocgdo de proporcionalidade estaria intimamente associada a ideia de
progressividade da tributacdo, na qual, quanto maior a base de calculo, maiores séo
as aliquotas de tributo incidentes, uma vez que se pressupde uma maior capacidade
contributiva pelo ente ou individuo.

Outrossim, podemos citar como medidas de promog¢é&o de maior equidade e
justica fiscal, a imunidade e a isencdo. A imunidade afastaria a possibilidade de
tributacdo daqueles individuos reconhecidamente carentes e miseraveis. Um exemplo
evidente no ordenamento juridico é o afastamento da taxa de servigo para a obtencéo
das primeiras vias das certiddes de nascimento e de ébito, previsto no art. 30 da Lei
6.015/1973. J4 a isencdo dispensaria de tributacdo aqueles sem capacidade para
tanto, como é realizado no caso das taxas de inscricdo em certames publicos.

O conceito de seletividade vai ser aplicado nos tributos possuidores de uma
natureza regressiva. O maior exemplo destes no Sistema Tributério Nacional sdo os
impostos indiretos. Em funcéo da essencialidade dos bens, por exemplo, o principio
da seletividade vai privilegiar com uma aliquota inferior as mercadorias caracterizadas
como itens basicos de consumo. Entre estes podemos citar a energia elétrica, 0s
servigos de telecomunicagdo, bem como os itens da cesta basica.

Em suma, o principio da capacidade contributiva afigura-se como elemento
essencial do Sistema Tributario Nacional, possibilitando seu bom funcionamento e
servindo como uma espécie de guia para que este adquira as receitas necessitadas
pelo Estado sem, em contrapartida, onerar prejudicialmente a sociedade que o
sustenta. Sua aplicacdo pode ocorrer de maneiras variadas, a depender da natureza

do tributo, bem como das parcelas sociais que devem ser levadas em consideragéo.

2.1.4 Tributos diretos e indiretos
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Os tributos instituidos pelos legisladores brasileiros podem ser classificados
como diretos ou indiretos, de acordo com a sua forma de incidéncia. Trata-se de uma
classificacdo econdmica, mas com amplos reflexos juridicos. Os tributos diretos sao
devidos pelas pessoas que factualmente suportam o 6nus do tributo, enquanto os
indiretos sao recolhidos por um individuo, ao passo que a carga € suportada por outro.

Zelmo Denari (2008, pg. 78) explicita a diferenca entre as duas classificacdes
no sentido de que o imposto direto é aquele que recai de forma direta e definitiva sobre
o contribuinte, que suportara a carga tributaria sem a possibilidade de transferir o
encargo financeiro para outra pessoa. O autor exemplifica tal classificacdo com o0s
impostos que recaem sobre a renda, como o Imposto de Renda (IR), ou o patriménio,
no caso do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Ja sobre os impostos indiretos,
disserta que estes permitem a transferéncia do dever de pagamento do imposto aos
terceiros, libertando o contribuinte, que, por sua vez, liberta-se do sacrificio

A partir disto, podem ser classificados os contribuintes de duas formas: os
contribuintes “de fato” e os contribuintes “de direito”. No caso dos indiretos, os
contribuintes “de direito” vao realizar o recolhimento oficial do tributo aos cofres
publicos e o encargo sera repassado ao contribuinte “de fato”, que, muitas vezes,
realizard o pagamento do tributo que ja vem embutido no preco da mercadoria ou
servigco que esta sendo adquirido.

Luciano Amaro (2010, pg. 112), no entanto, pede cautela em relacdo a esta
classificagao:

“E preciso ter cautela com esta rotulagem. Juridicamente todo contribuinte é de
direito, pois é a lei que o define. Conforme, numa analise, ja de contetido econémico,
o0 6nus seja ou nao por ele suportado, é que se dira se ha ou ndo a figura do
contribuinte de fato, como personagem diversa.

Essa classificagdo € fonte de incertezas, pois ndo raras vezes tributos ditos
“indiretos” ndo séo repassados a terceiros, mas suportados pelo préprio contribuinte
de direito. Por outro lado, é dificil encontrar um tributo dito “direto” que nao possa,
por algum mecanismo, ser “embutido” no prego de bens ou servigos e, portanto,
“repassado” a terceiros.”

Nesta senda, o critério de distincdo entre tributos diretos e indiretos, de
acordo com Zelmo Denari (2008) sera no fenbmeno da repercussao. Segundo o autor,
os tributos diretos, a principio, ndo repercutirdo. Caso a repercussao ocorrer, esta
devera ser encarada como um acidente de seu processo dinamico. De sorte que, 0s
tributos indiretos séo, por via de regra, repercutiveis e apenas em situacdes muito

especificas pode nao ocorrer o repasse do encargo financeiro.



19

Os tributos incidentes sobre a circulacao de riquezas, em geral, séo indiretos
em sua natureza. Entre eles podemos citar o Imposto sobre Circulagcdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o
Imposto sobre Servigcos (ISS), bem como a Contribuicdo ao Programa de Integracao
Social (PIS) e a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

Nestas situacdes, o consumidor final acaba por sempre ser contribuinte de
fato destes tributos, uma vez que se enquadram como os destinatarios das cadeias
sucessivas de transferéncia e circulagdo dos bens e servigos. O industrial, por
exemplo, vai repassar os tributos incidentes sobre suas operacdes para seus
compradores, que, por sua vez, podem se caracterizar como consumidores finais do
produto ou, alternativamente, dar continuidade a sua cadeia de circulacao.

Complementarmente, imperioso € dar vista ao fendmeno do principio da ndo-
cumulatividade, ao se falar de tributos indiretos. Considerando-se que a circulacéo de
mercadorias e servicos promove a incidéncia de tributos como o IPl, o ICMS, a
Contribuicdo ao PIS e a COFINS em sucessivas operagoes, o legislador constitucional
criou dispositivos que impedissem o acumulo repetitivo de cargas tributarias na cadeia
de consumo. N&o fosse por isso, criar-se-ia um sistema com encargos financeiros
muito elevados, a depender da quantidade de etapas até a destinacdo do bem ou
servigo ao consumidor final.

Hugo de Brito Machado Segundo (2019, pg. 96), assim define a nao-

cumulatividade:

“Previsto na Constituicdo relativamente ao ICMS, ao IPI, a COFINS e a
contribuicdo para o PIS, e ainda a impostos federais que venham a ser
criados no exercicio da competéncia residual, o principio da nao
cumulatividade impde que a cada etapa, na cadeia percorrida por um produto
desde sua fabricacdo, importacao ou extracéo da natureza, até o consumo, a
tributacdo aconteca de modo a que se compensem ou abatam 0s montantes
do mesmo tributo ja incidentes em etapas anteriores.”

De forma a serem bem compreendidos os efeitos e diferencas das

tributagBes cumulativa e ndo-cumulativa, util € a analise das figuras abaixo:
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Figura 1 - Operacdes Cumulativas

> Fabricante >> DIstribuidor>> Varejista >

« Valor da venda: RS 100,00 +Valor da venda: B$ 150,00 *Valor da venda: RS 200,00
* Imposto (10%) RS 10,00 *Imposto (10%) RS 15,00 *Imposto (10%) B 20,00

Fonte: BRITO, 2019, pg. 97.

A partir da figura acima, pode-se perceber que a auséncia de compensacéao ou
de abatimento dos valores referentes ao imposto incidente em cada uma das etapas

leva ao acumulo da carga tributaria, que, ao final da cadeia, totaliza 45 reais.

Figura 2 - Operagdes Ndo-Cumulativas

> Fabricante >> Distribuidor>> Varejista

« Valor da venda: R$ 100,00  +Valor da venda: R$ 150,00 *Valor da venda: R$ 200,00
» Imposto (10%) RS 10,00 *Imposto (10%) RS 15,00 sImposto (10%) R 20,00
*Valor a recolher: RS 10,00 *Crédito: RS 10,00 *Crédito: RS 15,00

*Valor a recolher: RS 5.00 *Valor a recolher: RS 5,00

Fonte: BRITO, 2019, pg. 97.

Na segunda imagem, verifica-se que o creditamento efetuado pelas trés
entidades retratadas, em virtude do sistema ndo-cumulativo, possibilita o recolhimento
de valores menores do imposto a cada etapa, diminuindo significativamente o 6nus
incidente sobre a cadeia produtiva, que totaliza 20 reais neste modelo.

Os efeitos econdmicos produzidos por este modelo de tributacdo vao em linha
com os pensamentos do autor Claudio Carneiro (2020, pg. 252), que defende que “o
sistema nao cumulatividade tem por objetivo desonerar o consumidor, que € 0
contribuinte de fato”.

Assim, o sistema n&o-cumulativo de tributacdo afigura-se como um elemento
importante da forma como alguns tributos indiretos incidem no sistema tributario
nacional. Outrossim, revela-se de grande valia para a salvaguarda dos consumidores
finais brasileiros e serve como instrumento, embora insuficiente, para a protecao e a
promocdo da equidade e da justica fiscal, em consonancia com o0s principios

constitucionais previamente analisados.
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2.1.5 A progressividade e a regressividade no Sistema Tributario Brasileiro

Analisadas as diferencas entre os tributos diretos e indiretos, se faz de grande
valia a analise dos modelos progressivo e regressivo de tributacdo, bem como de seus
elementos e efeitos principais, dentro do Sistema Tributario Nacional Brasileiro.

O conceito de progressividade, para o Direito Tributario, traz em seu significado
a majoracdo das aliqguotas de modo diretamente proporcional a uma outra variavel
correlata, que, em grande parte dos casos, é a base de calculo. Destarte, quanto maior
o0 montante disponivel a tributacdo, maiores serdo as aliquotas aplicadas sobre tal
base. Desta forma, aqueles que possuirem uma capacidade econémica ficam sujeitos
a uma carga tributaria progressivamente maior.

No Brasil, um grande exemplo disto é o imposto de renda, que tem, como diz o
préprio nome do tributo, a renda como sua base de calculo. Quanto maior o valor da
renda do contribuinte que esta sendo tributado, maiores sédo as aliquotas aplicadas,
que vao de um valor de isencao até a aliquota maxima de 27,5%.

O quadro abaixo retrata as aliquotas do imposto de renda, no ano de 2021,
incidentes sobre cada faixa de renda, facilitando o entendimento do conceito do

modelo progressivo de tributacao:

Figura 3 - Aliquotas do Imposto de Renda 2021

S:::ilo “ Aiquota Aliquota ::;iuili? do IR )
12 faixa até RS 22.847,76 Isento -

22 faixa de RS 22.847,77 até RS 33.919,80 7.5% R$ 1.713,58

3¢ faixa de RS 33.919,81 até RS 45.012,60 15% RS 4.257,57

4 faixa g;gﬁ?sﬁf?:.mz.m 01261 ate RS 99 5o R$ 7.633 51

52 faixa acima de RS 55.976,16 27,5% RS 10.432,32

Fonte: site netspeed.com.br

Mister afirmar que a base de calculo ndo é a Unica escala atrelada ao aumento
progressivo de aliquotas. O imposto territorial rural (ITR), por exemplo, em virtude do
disposto na Lei n® 9.393/1996, é calculado tomando-se como base a area do imével e
o grau de aproveitamento deste.
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Quanto aos efeitos do modelo progressivo de tributacdo no Sistema Tributario

Brasileiro, Paulsen (2021, pg. 70) os define da seguinte forma:

“Através das aliquotas progressivas é possivel fazer com que aqueles que
revelam melhor situagcdo econbmica e, portanto, maior capacidade para
contribuir para as despesas publicas, o fagam em grau mais elevado que os
demais, ndo apenas proporcionalmente a sua maior riqueza, mas suportando
maior carga em termos percentuais. E, portanto, um instrumento para a
efetivacdo do principio da capacidade contributiva, mas deve ser utilizado
com moderacdo para ndo desestimular a geracdo de riqueza, tampouco
desbordar para o efeito confiscatorio, vedado pelo art. 150, inciso IV, da

Constitui¢édo.”

A autora Regina Helena Costa (2020), por sua vez, enfatiza que a
progressividade é a técnica de tributacdo que esta mais bem alinhada com os
principios da capacidade contributiva e da solidariedade.

De forma inversamente proporcional, a regressividade na tributacdo ir4 se
demonstrar naquelas situacdes em que, quanto maior for a base de calculo ou
capacidade contributiva do individuo, menor sera a carga tributaria incidente. Dentro
do Sistema Tributario Nacional, a regressividade é extremamente evidente na carga
tributaria que incide sobre o consumo, tomando se em vista que, quanto maior for a
renda do contribuinte, menor é a propor¢ao de gastos destinados ao consumo.

Schoueri (2021) vai destacar isso ao afirmar que uma pessoa de poucos
recursos destinara a totalidade de sua renda ao consumo e, portanto, uma grande
parcela de seus ganhos sera atingida pela tributacéo que incide sobre o consumo, ao
passo que um contribuinte com uma riqueza maior tera boa parte de sua renda vertida
para investimentos e, consequentemente, ndo sera gasta de forma imediata com o
pagamento de tributos.

O conceito da regressividade, especialmente em relacao a incidéncia do ICMS
sobre o consumo, assim como suas consequéncias e efeitos dentro do Sistema
Tributério brasileiro, sera abordado mais a fundo no decorrer deste trabalho, levando-
se em consideracao os principios da capacidade contributiva e da isonomia tributaria,

bem como a promocédo da equidade e da justica fiscal.
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2.2 A norma de competéncia do ICMS e sua regra matriz

2.2.1 Definicao geral e fontes legislativas

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), pode ser
considerado um dos impostos mais complexos existentes na atualidade no Sistema
Tributério Nacional. Possui uma legislacao extensa, tendo como sua base formativa a
Constituicdo Federal, as fontes normativas do ICMS se expandem desde Resolugbes
do Senado Federal, que estabelecem aliqguotas minimas e maximos do imposto para
determinadas situacdes, intermediacdes uniformizadoras trazidas por disposicoes
estabelecidas em Lei Complementar, convénios e ajustes firmados entre os Estados,
até as leis instituidoras do tributo nos vinte e seis Estados e o Distrito Federal.

Primeiramente, € importante afirmar que diversas fontes de tributacdo estédo
abrangidas unicamente pelo ICMS, embora com fundamentos constitucionais
diferentes. Entre tais bases temos: 1) as operagdes de circulagdo de mercadorias; 2)
as prestacdes de servi¢co de transporte de carater intermunicipal e interestadual; 3) as
prestacdes de servi¢os de telecomunicacao; 4) a importacdo de bens, mercadorias e
servicos; e 5) as operacfes hibridas de circulagdo de mercadorias e prestacdo de
servicos que nao estejam abrangidas pelo escopo de tributacdo dos municipios.

A Carta Magna, no art. 155, Il, prevé a competéncia estadual para a instituicao
de um imposto que incida sobre as operacbes de circulacdo de mercadorias e
prestacdo de servicos de transporte intermunicipais e interestaduais e de
telecomunicacéo, ainda que tais operacfes e prestacdes se iniciem fora do territorio
nacional. Em sequéncia, o 8 3°do Art. 155 inclui entre as bases do ICMS as operacdes
que sao relativas a energia elétrica, que acaba por incidir durante todo o processo de
fornecimento de energia elétrica, em consonancia com aquilo que foi decidido pelo
STJ no julgamento do Recurso Especial n°® 1163020/RS.

O texto constitucional também se importou em afirmar a aplicagao do principio

da ndo-cumulatividade ao ICMS, nos termos do art. 155, § 29, [:

“§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (Redacao dada

pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
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| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacéo
relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito

Federal;”

Frise que, conforme destacado por Zelmo Denari (2018, pg. 317), a “atual
Constituicdo manteve o sistema de incidéncia plurifasica ndo cumulativa introduzido
no Brasil pela Emenda Constitucional no 18, de 1965, em substituicdo ao sistema
plurifasico cumulativo proprio do IVC (Imposto sobre Vendas e Consignagdes), que
incidia “em cascata” sobre o volume de negocios”.

Em relacéo as aliquotas do ICMS, aquelas que incidirem sobre as operacoes
ou prestacdes interestaduais e exportacdo sao instituidas por meio de Resolucéo do
Senado Federal, mediante iniciativa do Presidente da Republica e aprovacao por
maioria absoluta, com fulcro no art. 155, § 2°, IV. As aliquotas sobre operacfes ou
prestacdes internas, por sua vez, tém sua definicho como de competéncia privativa
dos Estados e do Distrito Federal mediante convénios, conforme estabelece o art. 155,
§ 1°, IV, da Constituicdo Federal, com redacéo dada pela Emenda Constitucional n°
33/2001.

Ao Senado Federal também é dado o poder de definir as aliquotas minimas
nas operacdes internas, mediante iniciativa de um terco dos seus membros e
aprovada por maioria absoluta, e fixar aliquotas maximas em caso de conflito
especifico envolvendo interesse dos Estados, mediante resolucdo de iniciativa da
maioria absoluta e aprovada por dois tercos dos membros da casa, em conformidade
com o art. 155, § 2°, V, da Constituicdo Federal.

Outrossim, algumas imunidades constitucionais foram definidas em relacédo ao
ICMS, estabelecendo-se um grau taxativo de operacdes sobre as quais nédo deve
ocorrer a incidéncia do imposto, nos termos do Art. 155, 8§ 2° X, da Constituicao
Federal. Estdo imunes as operagdes que destinem mercadorias para o exterior e 0s

113

a

2

servigos destinados ao exterior (alinea “a”); as operacdes que destinem energia
elétrica e petroleo, lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados ao
outros Estados (alinea “b”); e sobre o0 ouro, nas hipoteses definidas pelo art. 153, § 3°,
da Constituicdo Federal (alinea “c”).

Cumulativamente, as operagdes com livros, jornais, periodos, bem como o

papel destinado para a impressdo dos mesmos, em virtude do art. 150, VI, “d”, da
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Constituicdo Federal, também ndo sofrem a incidéncia do ICMS. Algumas outras
hipéteses de néo incidéncia também foram estabelecidas pela Carta Magna, como as
prestacdes de servigos de radiodifusao sonora e de sons e imagens de recepcao livre
e gratuita (art. 155, 8§ 2°, X), por exemplo.

Quanto as fontes legislativas infraconstitucionais, ficou estabelecida pela
Constituicao Federal, no art. 146, Ill, a funcédo da Lei Complementar para a disposicao
de normas gerais referentes aos tributos. Neste sentido, para o ICMS, foi editada, em
1996, a Lei Complementar n°® 87/1996, também conhecida como “Lei Kandir”, que
dispOs sobre aspectos importantes referentes ao ICMS, em especial a definicdo dos
fatos geradores, das bases de calculos, dos contribuintes, da substituicdo tributaria,
bem como da manutencdo de créditos em determinadas circunstancias, como, por
exemplo, a remessa para outro Estado ou para o Exterior.

Anteriormente, o Codigo Tributario Nacional possuia disposicdes relativas ao
“Imposto Estadual sobre Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias”, na Secao
II, e ao “Imposto Municipal sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias”,
na Secao lll. Tais dispositivos foram revogados em 1968 e 1966, para cada imposto,
respectivamente, nao existindo hoje nenhuma norma em vigor no CTN que
expressamente disponha acerca do ICMS.

Regina Helena Costa (2020) reforca a importancia que a Lei Complementar n°
87/1996 tem no sentido de impor a uniformizacdo normativa do ICMS que é
determinada pela Constituicdo Federal, a despeito da competéncia estadual e distrital
caracterizadora deste imposto.

Segundo esta mesma autora (2020, pg. 407), ainda, o disposto no Art. 155, §
2°, XIl, alinea “g”, da Constituicdo Federal, consubstanciaria a afirmacéo de que “a
Unica excecdo a facultatividade do exercicio da competéncia tributaria é o ICMS, pois
ndo poderia um Estado-membro deixar de institui4o por constituir imposto de carater
nacional, pondo a perder sua consisténcia e ensejando a chamada “guerra fiscal’.

Contudo, tal relacdo ndo obsta a necessidade de que os Estados instituam,
cada um, o ICMS internamente.

Segundo Paulo Caliendo (2019), a auséncia de uma normativa estadual
impossibilitaria a incidéncia do tributo diretamente do texto constitucional e da
legislagédo federal, fazendo-se, portanto, como de suma importancia a edicdo de
legislacdo interna pelos Estados, considerando-se que o ICMS é um imposto de

competéncia estadual. Como exemplo disso, o autor traz o caso da incidéncia do
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ICMS sobre veiculos importados por pessoa fisica, nos termos da Emenda
Constitucional n° 33/2001, no qual muitos Estados néo realizaram a edicdo de normas
viabilizando essa tributacéo.

O ICMS afigura-se verdadeiramente como um instituto Unico no Sistema
Tributario Nacional brasileiro, trazendo consigo caracteristicas normativas peculiares
e, em muitas perspectivas, sem correspondéncias nos outros tributos instituidos e
atualmente em vigéncia no territorio nacional. A grande amplitude de sua incidéncia,
cumulados com a diversidade econOmica e necessidades extrafiscais existentes em
cada uma das vinte e sete unidades federativas, alimentam sua importancia como

tributo, e na mesma senda, sua complexidade.

2.2.2 Critério material

Em relacdo ao ICMS, pode-se dizer que a materialidade deste esta concentrada
em duas hipdteses de incidéncia bem distintas, a circulacdo de mercadorias e a
prestacao de servigos, que vao exigir uma analise sob uma 6tica diferenciada, porém,
ao mesmo passo, convergente, uma vez que esta se discutindo o mesmo tributo.

O conceito de mercadoria, segundo o dicionario Michaelis, € o de “qualquer
bem que pode ser vendido ou comprado; mercancia; veniaga”.

De um ponto de vista da doutrina juridica, Costa, (1978, pg. 99) apud Schoueri
(2021, pg. 443), afirma que:

“O conceito de mercadoria, para fins de incidéncia do ICMS, esteve
tradicionalmente vinculado ao Direito Privado, notadamente o Direito
Comercial, segundo o qual a mercadoria deveria ser algo material, corpéreo.
Assim é que Alcides Jorge Costa, ainda na vigéncia da Constituicao anterior,
assinalou que, “para efeito do ICM, mercadoria é toda cousa mével corpoérea
para ser colocada em circulacdo, ou recebida para ter curso no processo de

circulagdo.”

Assim, a mercadoria pode ser definida como uma coisa corpoOrea que pode ser
movida e, consequentemente, posta em circulagédo no mercado, podendo ser vendida
ou comprada.

Por sua vez, em relagdo a circulacdo de mercadorias, Paulo Caliendo (2019)

vai destacar que, durante muito tempo, houve um debate doutrinario sobre qual seria
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0 conceito de circulacdo de mercadorias, para fins de incidéncia do ICMS. Por fim,
decidiu-se que a circulacdo tem um conceito de transferéncia de propriedade do bem
entre duas pessoas juridicas distintas, ndo se tratando de uma circulacéo econémica
ou fisica, mas sim a mudanca de titularidade. Segundo o autor, tal definicdo revela-se
de grande importancia, uma vez que se conceitua que a mera circulacéo fisica da
mercadoria ndo pode ser caracterizada como um fato gerador que acarrete a
incidéncia do ICMS.

Regina Helena Costa (2020, pg. 408) também vai afirmar este entendimento,
ressaltando que “a ideia de “circulagdo de mercadoria” traduz negdcio juridico que
tenha por objeto a transferéncia de propriedade do bem. N&o se trata, a evidéncia, de
mera circulagéo fisica”.

Coincidentemente, a jurisprudéncia auxiliou a esculpir as defini¢cdes juridicas
atuais que definem a circulacdo de mercadorias para fins de incidéncia do ICMS,
como, por exemplo, a Sumula 166 do STJ, que definiu que “néo constitui fato gerador
do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro estabelecimento
do mesmo contribuinte”, e a Sumula 573 do STF, que consagrou o entendimento de
que “ndo se constitui fato gerador do imposto de circulacdo de mercadorias a saida
fisica de maquinas, utensilios e implementos a titulo de comodato”.

Também é relevante a decisdo proveniente do julgamento do Recurso
Extraordinario 158.834, que definiu que a compra bens destinados a integracdo do
ativo fixo da producdo do estabelecimento ndo caracteriza circulacdo de mercadoria
capaz de trazer a incidéncia do ICMS.

Ressalte-se que a Lei Complementar n°® 87/1996, em seu art. 2°, § 1°, 1lI, dispbe
que o ICMS vai incidir sobre a entrada de petroleo, assim como de combustiveis e
lubrificantes dele derivados, e de energia elétrica decorrentes de operacdes
interestaduais, abrangendo-se o conceito de circulagdo de mercadoria para esses
itens de consumo.

Paralelamente a circulacédo de mercadorias, existe a prestacéo de servicos de
transporte interestaduais e intermunicipais, bem como de telecomunicacdes, que
atraem para si a incidéncia do ICMS. A prestacao de servi¢cos de transporte abrange
todas as espécies de transporte, seja a de bens, pessoas ou valores, podendo ser por
via aérea, maritima ou terrestre, nos termos do disposto no art. 2° Il, da Lei
Complementar n°® 87/1996.
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Ja em relacdo aos servicos de telecomunicacao, o imposto incide sobre todas
as prestacdes onerosas destes servicos, incluindo-se a geracdo, a emissao, a
recepgéao, a transmissao ou retransmissao, a repeticdo e a ampliagdo da comunicacao
de qualquer natureza, em respeito ao comando do art. 2°, Ill, da Lei Complementar n°
87/1996.

2.2.3 Critério temporal

Definidos quais sdo os fatos geradores que desencadeiam a incidéncia do
ICMS, € preciso se pensar, em seguida, no aspecto temporal, ou seja, em qual
momento do fato gerador o imposto ira incidir. Como se vera, a legislacao tributaria
estabeleceu diversas hipoteses distintas, a depender de cada situacao.

Pensando-se na circulacdo de mercadorias, o ICMS ira incidir no momento da
saida do bem do estabelecimento, em obediéncia a norma disposta no art. 12, |, da
Lei Complementar n° 87/1996:

“Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:
| — da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que

para outro estabelecimento do mesmo titular.”

Muito embora a norma supracitada estabeleca que as saidas para outro
estabelecimento do mesmo titular atraiam a incidéncia do ICMS, é importante
relembrar que a Sumula 166 do STJ consolidou o entendimento jurisprudencial de que
a transferéncia da mercadoria entre estabelecimentos do mesmo contribuinte n&o
pode ser caracterizada como fato gerador do ICMS.

Assim, pode-se dizer que o ICMS incide a partir do momento em que ocorre a
saida de uma mercadoria de um estabelecimento com a finalidade da transferéncia
de sua titularidade para um terceiro, ou seja, a saida da mercadoria da esfera de bens
de seu vendedor, com a finalidade de entrega da sua posse a um terceiro enseja a
incidéncia do ICMS.

Outrossim, o referido artigo da Lei Kandir (Lei Complementar n°® 87/1996), em
seu inciso Il, vai destacar como fato gerador do ICMS o fornecimento de alimentacéo,
bebidas e outras mercadorias por qualquer estabelecimento. Nao obstante, também

sao caracterizadas como fato gerador do ICMS as transmissdes de mercadorias a
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terceiros, dentro de armazéns gerais ou em depositos fechados no Estado do
transmitente.

Importante ressaltar que, em decorréncia do disposto na Lei Kandir, o fato
gerador do ICMS se constituira a partir da transferéncia da propriedade da mercadoria
para um terceiro e ndo a partir da mera circulacdo fisica do objeto. Destarte, a
transmissdo de propriedade de mercadorias que nao tiverem transitado pelo
estabelecimento do vendedor também vai atrair a incidéncia do ICMS sobre si.

Por sua vez, aincidéncia do ICMS sobre a prestacao de servigos de transportes
intermunicipais e interestaduais se dara no momento do inicio da prestacdo, em
decorréncia do disposto no art. 12, V, da Lei Complementar n°® 87/1996. Em
contrapartida, nos casos de importacao de servi¢os de transporte oriundos do Exterior,
a incidéncia do imposto ir4 ocorrer no final da prestacéo, em respeito ao art. 155, I,
da Constituicdo Federal.

Concomitantemente, o ICMS incidira a partir dos momentos da prestacdo dos
servigcos onerosos de comunicacgdo, por qualquer meio, incluindo-se a geragéo, a
emissdo, a recepcdo, a transmissao, a retransmissao, a repeticdo e a ampliacao,
desde que estas operacfes se caracterizem como contratos individuais e separados,

conforme preconiza o autor Paulo Caliendo (2019, pg. 934).

2.2.4 Critérios espacial e pessoal

Tendo se tratado a respeito das operacdes que se configuram como fatos
geradores do ICMS, bem como do momento a partir do qual recai a obrigacdo
tributaria, € imperioso se falar a respeito do local da incidéncia e identificar quem séo
os contribuintes do imposto.

O aspecto espacial da incidéncia do ICMS tem grande relevancia, uma vez que
se faz necesséria a identificacdo do Estado com competéncia para efetivar a cobranca
do tributo, além do local no qual o contribuinte devera realizar o recolhimento da
obrigacdao tributaria. Assim, como no caso dos critérios material e temporal, boa parte
das regras que regulam o local da ocorréncia do fato gerador encontra-se disposta na
Lei Complementar n® 87/1996.

No caso de mercadorias ou bens, o local da operacgéo, para efeitos de cobranca
do imposto e definicdo do estabelecimento responsavel, segundo o art. 11, |, “a@”, da

Lei Complementar n°® 87/1996, sera aquele onde estes se encontrem, no momento da
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ocorréncia do fato gerador. O mesmo artigo vai estabelecer que, quando se tratar de
mercadoria proveniente do exterior, o local da operacdo sera o estabelecimento no
qual ocorrer a entrada fisica ou, se este ndo for estabelecido, o domicilio do
adquirente.

Em relacdo as operacdes interestaduais com energia elétrica ou petroleo e
seus derivados, o art. 11, |, “g”, afirma que o local da operagao a ser considerado sera
o do Estado onde estiver localizado o adquirente, incluindo-se os casos em que este
se tratar de consumidor final. Tratando-se de operagdes com ouro, a alinea “h” dispde
gue o recolhimento do tributo se dara no Estado de onde o ouro foi extraido, ao passo

que, na hipétese de captura de frutos do mar, a alinea “i” comanda que o local sera
aguele do desembarque do produto.

No tocante aos servigos de transporte, o inciso Il do art. 11 dispde que o local
da prestacdo, para fins de incidéncia do imposto, serd onde se tenha iniciado o
servico. Estando a prestacéo irregular pela falta de documentacéo fiscal ou quando
acompanhada por documentacao inidénea, serd considerado o local no qual se
encontre o transportador, nos termos da alinea “b”. Todavia, caso o contribuinte tenha
se utilizado de servico cuja prestacéo tenha se iniciado em outro Estado e ndo esteja
vinculada a operacdo subsequente, o local considerado serd aquele do
estabelecimento destinatario do servico, nos termos do art. 11, I, “c”, e art. 12, XIlI,
da Lei Complementar n°® 87/1996.

De maneira semelhante, os servicos de comunicacao terdo como local da
prestacdo, para fins de incidéncia do ICMS, aquele da prestacdo do servico de
radiodifusdo sonora e de som e de imagem; do estabelecimento da concessionaria ou
da permissionaria que forneca ficha, cartdo ou assemelhados; e, na hipotese do art.
12, XIll, da Lei Complementar 87/1996, do estabelecimento ou domicilio do tomador
do servico. Todas estas disposicdes encontram se consagradas no art. 11, Ill, da LC
87/1996.

Frise-se que 0s servicos cuja prestacdo tenha ocorrido ou se iniciado no
Exterior, 0 estabelecimento ou o domicilio do adquirente sera considerado como o
local da prestacéo, para fins fiscais, nos termos do art. 11, IV, da LC 87/1996.

Relatadas as caracteristicas atinentes ao aspecto territorial da incidéncia do
ICMS, faz-se de grande importancia tratar acerca aspecto pessoal da incidéncia deste
tributo. Por aspecto pessoal, podemos entender tudo aquilo que se refira a
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determinacao dos sujeitos que se apresentam nos dois polos da obrigacao tributaria:
o ativo (quem cobra) e o passivo (quem paga).

Quanto ao sujeito ativo, Luciano Amaro (2012, pg. 318), vai destacar que “sua
determinacdo se faz mediante a identificacdo da pessoa que pode exigir 0
cumprimento da obrigacdo”. Nos termos do art. 119 do Cdédigo Tributario Nacional
(CTN), o sujeito ativo da obrigacdo sera a pessoa juridica de direito publico titular da
competéncia para exigir seu cumprimento. No caso do ICMS, tais entes se afiguram
como os Estados e o Distrito Federal.

Outrossim, em relacdo aos sujeitos passivos da obrigacéo, pode ser feita uma
distincdo entre aqueles os contribuintes e 0s responsaveis pelo tributo. Por
contribuinte, entende-se aquele que possui uma relagdo pessoal e direta com o fato
gerador do imposto. Um exemplo seria o proprietario de um imovel, que possui relacéo
pessoal e direta, em funcéo disto, com o fato gerador do IPTU.

No tocante ao ICMS, Paulo Caliendo (2019, pg. 942) vai explicitar que 0s
contribuintes sdo aqueles que praticam as operacdes de circulacdo de mercadorias
ou de prestacéo de servigcos de transporte intermunicipal e interestadual, bem como

de comunicacéo, de forma habitual e em volume que caracterize intuito mercantil:

“Considera-se contribuinte aquele que, nos termos do art. 121, paragrafo
unico, do CTN, mantém relac@o pessoal e direta com a situagéo definida em
lei como necesséria e suficiente ao nascimento da obrigacéo tributaria. No
caso do ICMS, tera relagdo pessoal e direta aquele que realize o verbo da
hip6tese de incidéncia do imposto, ou seja, que pratique operagbes de
circulacdo de mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacdes e
as prestacdes se iniciem no exterior. A LC n. 87/96 acrescentara que sera
considerado contribuinte aquele que atuar com habitualidade ou em volume
gue caracterize intuito comercial, de tal modo a excluir as situagfes em que
exista a venda esporadica de bens e em pequenas quantidades de bens,

afastando a caracterizacdo como mercadorias.”

Por responsaveis podem ser entendidos aqueles que detém uma relacdo
indireta com os fatos geradores do ICMS e se afigurem como terceiros na cadeia da
obrigacao tributaria, tendo responsabilidade pelo pagamento do imposto e pelos
acrescimos devidos pelo contribuinte (Paulo Caliendo, 2019).
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A responsabilidade tributaria esta prevista no art. 128 do CTN, que estabelece
que “a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a
terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do
cumprimento total ou parcial da referida obrigacao”.

Entre as espécies de terceiros responsaveis, existe o substituto tributario, ao
qual serd atribuida a relagdo ao imposto incidente sobre uma ou mais operacdes ou
prestacdes, sejam antecedentes, subsequentes ou concomitantes. Nesta situagao,
uma pessoa ficara responsavel pelo pagamento do tributo incidente sobre outras
etapas da cadeia de circulacdo da mercadoria.

Em suas ligbes, Denari (2008) traz como exemplo as saidas sucessivas de
gado em pé no Estado de Sao Paulo, nas quais o ICMS, ao invés de ser recolhido
pelo pecuarista, € recolhido pelo frigorifico abatedor, no dia subsequente ao abate,
pelo valor fixado em pauta fiscal. Nesse caso, o contribuinte titular do fato gerador é o
produtor (pecuarista), porém, por op¢ao do legislador estadual, a obrigacéo tributaria
foi atribuida de forma exclusiva ao abatedor, que se afigura como substituto na
relacao.

Quanto ao aspecto quantitativo do ICMS, que se refere a relacao entre a base
de célculo e as aliquotas do imposto, este serd abordado de maneira mais profunda e
detalhada ao longo da préxima parte do trabalho, na qual ser4 examinada a natureza
regressiva da incidéncia do ICMS sobre o consumo, bem como os efeitos por esta
gerados, numa tentativa de se entender o impacto que é observado em especial pelos

cidadaos de baixa renda.

3 A INCIDENCIA DO ICMS SOBRE O CONSUMO E A SUA NATUREZA
REGRESSIVA

3.1 Aimportancia econdmica do ICMS

De um ponto de vista de mercado e de integragdo econémica nacional, o ICMS
se revela como um dos tributos de maior importancia dentro do Sistema Tributario
Nacional brasileiro. Em razdo da incidéncia sobre todas as etapas de comercializacéao

nas quais ocorrem a circulacdo dos bens e mercadorias, bem como as prestacdes de
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servigos, se agrega ao ICMS um carater de alta produtividade de receitas e de intensa
penetracdo na cadeia produtiva e consumerista do pais.

Caso os legisladores tivessem optado pela criagdo de um tributo mais simples,
cuja limitacdo de sua incidéncia fosse nas saidas das fabricas ou até as vendas aos
atacados, conforme assevera Navarro (2019), em seus ensinamentos, haveria uma
facilitacdo na fiscalizacdo contra evasdo, mas impossibilitaria o0 Estado de colher os
tributos sobre a mercadoria sem agregacao de valores subsequentes, de forma que a
incidéncia nao alcancaria o prego mais alto ou o maior valor de mercado daquele bem.

Assim, ao eleger o estabelecimento de um imposto cuja incidéncia percorre
todo o caminho de criacdo da mercadoria até sua venda para os consumidores finais,
o legislador obteve um microssistema de tributacdo de alta complexibilidade,
altamente rentavel e que faculta aos entes federativos estaduais a possibilidade de
favorecimento de determinadas mercadorias e operacdes, servindo, portanto, como
excelente mecanismo de promoc¢ao da extrafiscalidade ou, até mesmo, de guerras

fiscais.

3.1.1 A participacdo do ICMS nas receitas estaduais e a falta do direcionamento

destas receitas as politicas publicas de nivel basico

O ICMS possui a caracteristica de ser um tributo cuja arrecadacdo esta
completamente vinculada as operacbes privadas de circulacdo de bens e
mercadorias, bem como de prestacfes de servicos. Destarte, depreende-se que o
referido tributo possui uma participacdo significativa no total das receitas publicas
auferidas pelos estados membros da Uniéo.

Ellery e Nascimento (2017, pg. 1), em seus ensinamentos, frisam que o ICMS
€ “a principal fonte de financiamento dos estados brasileiros” e que “nos ultimos dez
anos, a arrecadacao do ICMS foi de aproximadamente 7% do produto interno bruto
(PIB) brasileiro”. Pode-se dizer que o ICMS tem a funcédo objetiva de arrecadar
recursos financeiros aos Estados, para que possam desempenhar suas atividades de
manutencao de servigcos publicos e de patrocinio de direitos.

Com a intencdo de efetuar uma andlise dos efeitos gerados pelo ICMS nas
economias estaduais e na promocao de servicos de carater publico, foram extraidos
dados do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que realiza

o célculo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), e dos Boletins de Arrecadag&o
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dos Tributos Estaduais editados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ).

A partir destes dados, foi tragcada a comparacéo abaixo, composta pelo valor
de ICMS recolhido, o ICMS recolhido per capita, o valor do produto interno bruto (PIB),
a proporcéo da participacdo do ICMS no PIB estadual e o IDH de cada um dos Estados

brasileiros e o Distrito Federal. Os dados utilizados sdo do ano de 2017.

Figura 4 - Comparativo dos dados de valor arrecadado de ICMS, Produto Interno Bruto
(PIB) e Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) das unidades federativas brasileiras.

UF CMS Recolhido (x1.000] ICMS per capita PIB (x1.000.000) Participagdo do ICMS no PIB IDH
AC 3.133.881 .87 3.777.50 14.271 22% 0,719
AL 9.754.419.18 2686949 52.643 18% 0.683
AM 21.431.585,60 5.274,02 93.204 23% 0,733
AP 213131209 267175 15.480 14% 0,740
BA 57.565.424.19 3.751.55 268.661 21% 0.714
CE 31.380.348,09 3.479.79 147.890 21% 0,735
DF 22.156.395,94 7.289.62 244 683 9% 0,850
ES 24 696.151.71 6.148.90 113.382 22% 0,772
GO 41.263.085,28 6.087.10 191.899 22% 0,769
A 17.208.778,41 247117 89.524 19% 0,687
MG 125.883.877.89 5.960.54 576.199 22% 0.787
MS 24 501.628 45 9.030.70 96.372 25% 0,766
MT 20.676.927 48 8.873.24 126.805 23% 0,774
PA 28.036.787,33 3.351.03 155.195 18% 0.698
PB 14 587 297 65 362367 62 387 23% 0,722
PE 41.000.568 12 4.328,03 181.551 23% 0,727
Pl 10.583.719.05 3.287.63 45.359 23% 0.697
PR 76.476.840 91 6.755.55 421.375 18% 0,792
RJ 90.059.100,75 5.386.,65 671.362 13% 0,796
RN 14.605.268.60 416460 64.295 23% 0.731
RO 948941215 5.255,00 43.506 22% 0,725
RR 1.938.252,03 3.708,61 12.103 16% 0,752
RS 83.971.346,76 7.416,07 423151 20% 0.787
sC 51.919.945 57 741501 277192 19% 0,808
SE 8.632.533,04 377277 40.704 21% 0,702
5P 345.052.946,82 7.6581,71 2.119.854 16% 0,826
TO 7.143.621,96 4.608.34 34.102 21% 0.743
TOTAL 1.194.382.656,93 5.127,07 6.583.319,00

Fonte: Boletim de arrecadagéo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (2017),
Programa das Nac8es Unidas para o Desenvolvimento - PNUD (2017) e dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE (2017).

A partir da planilha acima, pode se perceber que, para a maioria esmagadora
dos Estados brasileiros, o ICMS arrecadado representa um valor que equivale a
praticamente um quarto do PIB do periodo em questdo. Por um outro lado, nota-se
que o indice de Desenvolvimento Humano, que leva em consideracg&o no seu célculo
os dados da taxa de alfabetizacdo, expectativa de vida ao nascer e PIB per capita
(PNUD, 2017), nédo se revela mais elevado naqueles estados que possuem uma
proporcao de participacdo do ICMS no PIB maior ou um recolhimento de ICMS maior
per capita.

O Estado do Amazonas, por sua vez, possui uma das maiores participacdes do

ICMS no PIB estadual, de 23%, bem como um valor alto referente ao ICMS recolhido
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por habitante, de R$ 5.274,02, e, mesmo assim, possui um dos Indices de
Desenvolvimento Humano com média semelhante a dos outros Estados da
Federacdo, ndo importando a arrecadacdo elevada do ICMS em maior indice de
Desenvolvimento Humano.

Merece atencao o fato do Estado do Mato Grosso do Sul possuir o valor mais
alto de arrecadacdo per capita do ICMS, com R$ 9.030,70, exorbitando em
praticamente o dobro da média nacional, de R$ 5.127,07. Todavia, o indice de
desenvolvimento do Estado do Mato Grosso do Sul ndo apresenta muita diferenga em
relacdo a média do IDH do pais para o ano de 2017, de 0,749.

O Indice de Desenvolvimento Humano mais elevado do pais no periodo
analisado era o do Distrito Federal (0,850). No entanto, o Distrito Federal ndo é a
unidade federativa que mais arrecada o ICMS, sendo esta posi¢do ocupada pelo
Estado de S&o Paulo, seguido pelos Estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais,
gue possuem bons indices de desenvolvimento humano, superiores a média nacional.

Na regido sul, os Estados do Parana, de Santa Catarina e do Rio Grande do
Sul apresentam dados semelhantes entre os trés, com arrecadacdes do ICMS per
capita elevadas e com grande participacdo do tributo no PIB estadual, acompanhadas
de um IDH elevado em relacao ao resto do pais. Entretanto, apesar de ser o Estado
com a menor arrecadacéo de ICMS da regido e com arrecadacao de ICMS per capita
praticamente equivalente ao Estado do Rio Grande do Sul, Santa Catarina possui 0
maior IDH da regido sul, o que demonstra que ndo necessariamente a elevagcao da
arrecadacéo do ICMS reflete no aumento dos indices de Desenvolvimento Humano.

Sobre estes dados analisados, cabe realizar algumas consideracées.
Inicialmente, pode-se perceber de maneira marcante o tamanho do poder econdmico
gue o ICMS exerce sobre as receitas estaduais, dado o tamanho de sua arrecadacao
e 0 peso que tem nos Produtos Internos Brutos de cada uma das unidades federativas.
A partir de outro ponto de vista, também, podemos afirmar que uma arrecadacdo
elevada ndo necessariamente gera um reflexo no desenvolvimento de politicas
publicas basicas, voltadas para a saude e educacgéo, tomando-se em conta a falta de
correlacdo entre os valores arrecadados a titulo de ICMS e o Iindice de
Desenvolvimento Humano de cada um dos Estados.

A partir destas consideracdes, pode se dizer que o desenvolvimento humano
dos Estados nao esta intrinsecamente ligado com as cifras de ICMS arrecadadas, mas

sim com as gestbes administrativas e a articulagdo do setor publico para o
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direcionamento dessa gama de recursos para acdes sociais que possibilitem uma
melhor prestacédo de servicos essenciais a populacdo, especialmente os mais basicos,
sem esquecer que o IDH é calculado com base em indicadores essenciais, quais
sejam expectativa de vida, taxa de alfabetizag&o e renda per capita.

Assim, os dados retratados expdem a grande desigualdade que existe dentro
do Brasil e que o ICMS, embora seja um tributo de grande penetracdo econémica e
de grande rentabilidade, ao arrecadar valores proporcionalmente gigantescos a titulo
de receitas para as administracbes publicas estaduais, revela-se insuficiente na
funcdo de atuar como instrumento facilitador da implementacéo de politicas publicas
de nivel basico.

Outrossim, busca-se demonstrar ndo apenas as diferencas interestaduais a
nivel de desenvolvimento e arrecadacgéo de receitas, mas como também das enfoque
as desigualdades dos contribuintes dentro do pais e até mesmo dentro de suas
préprias unidades federativas, uma vez que todos arcam com as mesmas aliguotas
de ICMS como consumidores finais, situagdo que se demonstra ainda mais absurda
quando pensada em relacdo aos itens de consumo mais béasicos, na qual a populacdo
de baixa renda, muitas vezes até abaixo da linha da pobreza, arca com 0s mesmos
precos gue aqueles que sao considerados ricos, ainda deixando de receber do Estado

politicas publicas que visam a reducao da desigualdade.

3.1.2 O ICMS como instrumento de extrafiscalidade

Por extrafiscal, entende-se aquela tributacdo cuja finalidade transcende a da
simples arrecadacao de receitas para o erdrio, e, muitas vezes, acaba por objetivar a
intervencdo econdmica ou a regulamentacéo, por parte do ente estatal, de um
determinado setor. Por meio da extrafiscalidade, o Estado pode privilegiar ou
menosprezar a tributacdo de determinados produtos ou setores da economia, de
forma a estimular a producdo ou o consumo de determinados bens de mercado ou
estimular o crescimento de determinadas parcelas produtivas.

O autor Fabio Fanucchi (1976) afirma que se reconhece um tributo como
extrafiscal quando séo verificados outros interesses em sua cobranca que destoam
da simples arrecadacgéo de recursos financeiros.

Nesta linha, Possebom (2015) afirma que a atuacéo do Estado seria indireta,

de modo que o simples resultado da arrecadacdo de determinado tributo seria
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vislumbrado apenas a posterior, no momento do direcionamento das receitas
arrecadadas. Ademais, o autor explicita que “A arrecadacdo em si nao seria finalidade
da administracdo, mas é por meio dessa arrecadacdo que a atuacdo estatal é
subsidiada — por isso, a funcéo arrecadatéria consistiria em uma atuacado meramente
indireta do Estado”.

A partir da extrafiscalidade, o tributo em questdo poderia objetivar a
estabilizacdo de determinado setor da economia, servindo como conducdo para
determinado comportamento socioecondmico, estabilizando precos e reduzindo
volatilidades. Como exemplo, uma politica estabilizadora através da extrafiscalidade
poderia fazer flutuar um tributo sobre determinado produto, de modo a reduzir a
inflagdo ou minimizar precos em razdo de calamidade publica (Possebom, 2015).

A extrafiscalidade de um tributo pode se caracterizar pela seletividade de
determinados produtos, pela progressividade de suas aliquotas, pela concesséo de
determinados beneficios fiscais e incentivos, representados pelos créditos
presumidos ou por isencdes. A simplificacdo da tributagcdo sobre pequenos
empresarios e microempreendedores, por exemplo, pode se caracterizar como uma
politica extrafiscal que visa potencializar o florescimento da atividade empresarial.

Na esfera estadual brasileira, parcialmente em razdo da falta de propostas
sérias de um desenvolvimento regional a ser participado por todos os Estados da
Federacdo, muitos gestores publicos optassem pela projecdo de medidas de
concessao de beneficios que levariam ao desencadeamento de verdadeiras guerras
fiscais entre os Estados.

De forma inicial, conforme ensinam em sua obra Santos e Santana (2019), tais
politicas foram adotadas por Estados cujas economias se encontravam em situacao

periférica quando tomadas em comparagdo com o resto do pais:

“Inicialmente, tal medida foi adotada pelos estados considerados
economicamente mais pobres ou localizados de forma mais remota em
relacdo aos mercados consumidores ou fontes de insumos, bem como
desprovidos de infraestrutura de logistica. Por isso, ao instituir beneficios
fiscais, os estados disponibilizaram vantagens comparativas para que 0s
investimentos fossem deslocados para seus territérios e os produtos/servicos
final pudessem ter precos competitivos junto ao mercado nacional ou

externo.”
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Dentro deste ambiente de guerra fiscal, o ICMS revela-se como de enorme
importancia econémica para os Estados visto que, conforme ja discutido, possui alta
penetracdo arrecadatoria e se revela incrivelmente rentavel para os cofres publicos,
além de se mostrar como um perfeito instrumento de incentivo a determinados
comportamentos econdmicos pelos sujeitos passivos, uma vez que incide sobre
praticamente todas as mercadorias comercializadas em territério nacional.

N&o obstante, por um outro lado, conforme ensina Hugo de Brito Machado
(2002, pg. 69) os tributos com caracteristicas extrafiscais podem ser adotados para a
assumpcao, por parte do Estado, de uma postura distinta, que implante politicas
fiscais comprometidas com o desenvolvimento da sociedade e possibilitando um
crescimento econémico sustentavel.

Neste diapaséo, Santos e Santana (2019) vao explicar que, em situacdes nas
quais crises econdmicas desencadeiam a alta nos precos e a derrubada nas ofertas
de empregos, fatores que levam muitas vezes a uma reducao drastica na qualidade
de vida da populacédo em geral, mas afetando principalmente os mais pobres, cabe ao
gestor publico utilizar-se dos mecanismos de extrafiscalidade para adequar a
incidéncia dos tributos indiretos para aqueles individuos com menor capacidade
contributiva. Deste modo, como ressaltam os autores, a extrafiscalidade agiria como
medida socialmente protetiva para os mais pobres, podendo propiciar inclusive o
incremento na geracao de renda e emprego.

Com base nessas consideracdes, resta claro o grande potencial que o ICMS
tem como meio de se balancear as economias estaduais e propiciar 0
desenvolvimento de determinadas regides, a partir da vontade dos gestores. A alta
rentabilidade e grande amplitude de incidéncia do ICMS possibilitam com que
praticamente todos os consumidores e setores econdmicos, por mais distintos que
sejam, acabem por ser afetados pelas politicas econdmicas eleitas pelas
administragdes dos Estados e do Distrito Federal.

Entretanto, da mesma forma com que a alocacao inteligente e ordenada do
ICMS nos sistemas tributarios estaduais pode gerar resultados que propiciem uma
maior justica fiscal e desenvolvimento social, a falta de planejamento a inobservancia
as condicdes dos setores econdmicos e, principalmente, dos sujeitos passivos da
obrigacdo tributaria pode levar a resultados que onerem excessivamente 0s

contribuintes, principalmente aqueles que se encontram no final das cadeias
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produtivas, quais sejam os consumidores finais, tendo se em vista o carater indireto
do ICMS.

Isto, de forma infortuna, € o que acaba por ocorrer em praticamente todas as
unidades federativas brasileiras, nas quais a desorganizagéo e o intento dos gestores
publicos de potencializarem as arrecadacdes acaba por tornar o ICMS em um
elemento de oneracdo dos mais pobres, que, ao final, serve de instrumento a
promocdo da concentragdo de riquezas, e, cCOmo consequéncia, um desservico ao

combate as desigualdades econémica e social existentes no Brasil.

3.1.3 A predilecao estatal pela tributacdo dos itens de consumo mais basicos

Conforme tratado no tdpico anterior, ficou destacado que, pelo intuito de muitos
administradores publicos de elevarem o potencial arrecadatorio estadual, o ICMS, em
muitas situacdes, acaba por onerar excessivamente os consumidores finais, fator que,
dada a auséncia de progressividade nas aliquotas deste imposto, acaba por onerar
de forma mais forte aqueles que menos possuem.

Isto se d4, entre outros fatores que serdo estudados no decorrer deste trabalho,
pelo fato de que os governos estaduais optam por tributar de forma mais elevada os
itens de consumo mais basico, quais sejam agueles que sao consumidos, por razéo
de necessidade, por toda a populacao, seja ela mais rica ou mais pobre. Entre estes
itens, um grande exemplo seria os produtos componentes da cesta basica.

Segundo o0 Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos — DIESE (2009), treze sdo os produtos que compdem a cesta
basica: carne, leite, feijdo, arroz, farinha, batata, tomate, pao francés, café em po,
banana, acucar, banha ou 6leo e manteiga. Tais produtos poderiam ser considerados
como a racdo béasica que todo individuo deveria consumir. Frise-se que, devido as
peculiaridades de cada uma das regides brasileiras, nem sempre o0s produtos
considerados para uma regido serdo os mesmos da outra. Neste mesmo sentido, um
produto considerado de primeira necessidade ndo sera o mesmo em todos 0s
estados, havendo variacdo nas aliquotas de ICMS aplicadas em cada caso.

Em relagc&o ao Estado do Rio Grande do Sul, os itens componentes da cesta
basica divergem um pouco daqueles elencados pelo DIESE, possuindo, em adicao,
cebola, peixes, frutas em conserva, massas alimenticias (macarréo, por exemplo), sal

e margarina, conforme o disposto no Apéndice IV, do Regulamento do ICMS do
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Estado do Rio Grande do Sul (RICMS/RS). Essa diferenca existe tanto por fatores
culturais quanto por uma preocupacao do ente estatal gaucho de priorizar alimentos
nao apenas pelo seu carater de promocédo da subsisténcia da populagdo, mas como
também pela valorizagéo da saude.

As aliguotas internas estabelecidas no Rio Grande do Sul para os produtos
presentes na cesta basica variam entre 12% e 17%. De acordo com o Apéndice I, do
RICMS/RS, em consonéncia com o art. 27, V, do Livro I, do mesmo diploma legal,
produtos como o arroz, a batata, a cebola, a farinha de trigo, o feijao, as frutas frescas,
verduras e hortalicas, o leite, as massas alimenticias, 0os ovos, 0s peixes, carnes e
café em po estdo sujeitos a aliguota interna do ICMS de 12%, considerada a basica
do Estado.

Levando-se em consideracdo que as aliquotas sdo demasiadamente altas para
os produtos em questéo, o Estado do Rio Grande do Sul efetuou a implantacdo de um
beneficio de reducéo da base de célculo para os referidos produtos, previsto no art.
23, do Livro |, do RICMS/RS, de maneira com que a carga tributaria corresponda a
7% do valor da operacgdo. Essa medida, indubitavelmente, € um alivio para os bolsos
dos consumidores, mas, por si s6, ndo é suficiente para afastar a onerosidade
excessiva desencadeada pelo imposto.

Conforme dados coletados pelo DIESE, no ano de 2021, o custo da cesta
basica na cidade de Porto Alegre cresceu de uma média de R$ 626,25, no més de
janeiro de 2021, para R$ 672,39, no més de setembro de 2021. Levando em conta
gue o salario-minimo nacional para o ano de 2021 é de R$ 1.100, o custo da cesta
basica para uma pessoa que recebe mensalmente um salario-minimo equivale a
praticamente 60% de seus rendimentos mensais. Tomando-se a carga tributaria de
7% como referéncia, pode-se dizer que aproximadamente 4% do salario-minimo de
um individuo seria gasto apenas com o ICMS.

A partir da analise da legislacdo tributaria gaucha, pode-se visualizar que
diversos beneficios sdo concedidos para determinados produtos ou para
determinadas operacg0es tributarias, como forma de estimulo a determinados setores
econdmicos, ou seja, formas de utilizacdo extrafiscais do ICMS, conforme ja foi
destacado no presente trabalho.

Alguns exemplos emblematicos seriam a isen¢ao do imposto sobre as saidas
de inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas, parasiticidas, germicidas, acaricidas,

nematicidas, raticidas, desfolhantes, dessecantes, espalhantes, adesivos,
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estimuladores e inibidores de crescimento, constantes no art. 9°, VIII, “a”, do Livro |,
do RICMS/RS, ou a isencéo sobre as saidas de chapas de aco, anéis de modelagem,
fios de cobre, pas de motor ou turbinas edlicas etc., previstas no art. 9°, LXXXV, do
Livro I, do mesmo diploma legal.

Questiona-se, a partir disto, qual a razdo do Estado de efetuar a isencéao de
algumas operacdes onerosas para determinados setores da economia, que, na
maioria dos casos, possuem condi¢des financeiras de arcar com o imposto em suas
aliquotas basicas, mas, ao mesmo tempo, segue tributando produtos da cesta basica
com cargas tributarias que acabam por ser pagas conjuntamente pelos membros mais
pobres da sociedade.

Isto ocorre porque, uma vez que todos os individuos membros da sociedade
galcha tem de alguma forma consumir estes produtos, a penetrabilidade social destes
impostos sobre estas operacdes é absoluta. Deixar de tributar itens de consumos
basicos revelar-se-ia desastroso para as financas estatais, uma vez que a receita
obtida sobre estas operacfes é altamente rentavel e garantida, pois ndo ha o risco de
0 consumidor deixar de comprar. Por um outro lado, se o Estado comegar a tributar
setores industriais, este acaba por correr o risco de gerar uma debandada de
empresas e corporacdes para outros territdérios que propiciem melhores condicdes
fiscais.

Outro exemplo marcante de como a tributacdo do ICMS é elevada sobre itens
de consumo basicos, seria 0 caso da energia elétrica e dos servicos de
telecomunicacdo. A aliquota do ICMS no Rio Grande do Sul, para operacoes
envolvendo energia elétrica e servicos de telecomunicacdo € de 30%, para uso
residencial, conforme dispde a Lei Estadual n® 14.743/2015, que alterou o RICMS/RS,
verificando-se extremamente elevada quando comparada as demais aliquotas
aplicadas no Estado. Frise-se que a aliquota aplicavel ao setor agroindustrial é de
17,5% sobre o consumo faturado.

Assim, a partir das informacdes dispostas, percebe-se que 0s entes estatais
nao levam muito em consideracdo as reais necessidades de suas populacbes na
definicdo das aliquotas aplicaveis sobre os bens de consumo, nem mesmo sobre
agueles de consumo mais basico, conforme demonstrado a partir dos exemplos dos
itens da cesta basica e da energia elétrica. Embora existam tentativas de desoneracao
dos itens de consumo, como no caso da eleicdo de itens de preferéncia regionais na

elaboracdo da cesta basica ou da reducdo da base de calculo, estas se revelam
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insuficientes num panorama geral, uma vez que a tributacdo destes produtos continua
a se demonstrar como excessiva.

Destarte, demonstrados os meios de instrumentalizacdo extrafiscal do ICMS
como meio de incentivo de determinados comportamentos pelos contribuintes, bem
como seu potencial de estimulo do desenvolvimento de determinados setores
econdbmicos, coadunado com a sua capacidade de desonerar os individuos mais
carentes, em especial durante momentos de crises, que acaba por ser obstado pelas
decisbes das Administragfes Publicas estaduais de muitas vezes ignorar as reais
necessidades de seus Estados, resta delinear o carater regressivo da incidéncia do
ICMS sobre o consumo, bem como os efetivos efeitos socioeconémicos gerados por

tal natureza.

3.2 A regressividade tributaria do ICMS

3.2.1 Aregressividade da tributagéo sobre o consumo

A partir do que ja foi destacado, pode-se dizer que alguns dos tributos presentes
no Sistema Tributario Nacional possuem um viés progressivo, como é o caso do
Imposto de Renda, cujas aliquotas vao progressivamente se elevando ao passo que
a base de célculo, qual seja a renda, se eleva, enquanto outros tributos, como é o
caso, em especial, daqueles que possuem uma nhatureza indireta, tém um viés
regressivo, na medida em que tem uma relacao inversa com o nivel de renda do
contribuinte, fato que acaba por prejudicar as pessoas que possuem um menor poder
aquisitivo.

Neste sentido, Hugo de Machado Segundo (2011, pg. 212) vai explicitar em

Seus ensinamentos:

“Ao onerar produtos e servigos, tornando mais elevados seus precos, tais
tributos atingem, do ponto de vista econémico, os consumidores, e toda
tributagdo do consumo é regressiva, ou implica maneira regressiva de se
tributar, indiretamente a renda. Isso porque quanto menor a renda, maior a
porcdo dela aplicada no consumo e, nessa condicdo, indireta ou
economicamente alcangada pela forma de tributacdo em analise”

Tomando a légica de que todos os individuos devem efetuar a compra de certos

produtos, independentemente de serem mais ricos ou mais pobres, para promover a
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sua subsisténcia, muito além disso, sua saude e qualidade de vida, aqueles que séo
mais pobres efetivamente vao acabar gastando uma parcela maior do total de sua
renda para a compra de certos produtos, ao passo que aqueles que sao mais ricos
terdo uma parte menor afetada. Ou seja, todos seréo tributados na mesma proporgéo
por simplesmente consumir, independentemente de quais sejam suas rendas.
Destarte, inexiste uma progressao dos impostos incidentes sobre o consumo
no sentido de quanto maior a renda maior a propor¢cdo dos valores pagos. Isto,
conforme destacam em seus ensinamentos Pinto, Santos e Freitas (2020), gera uma
situacdo na qual existe uma prevaléncia da regressividade sobre um campo em que
o contribuinte de fato, ou seja, o contribuinte final recebe o 6nus da incidéncia através
do preco do produto que estd comprando, numa clara violacdo ao principio da
capacidade contributiva, acarretando, no final das contas, numa elevacéo do grau de
pobreza.
Neste mesmo sentido, vai afirmar Veloso (2012, pg. 68) apud Krieger (2018,
pg. 8):
“Na CF/88, a tributagao deixa de ser vista como confronto entre contribuinte
e fisco, para ser vista como instrumento de viabilizag&o da solidariedade no
custeio do préprio Estado. Nesse contexto, a capacidade contributiva tornou-
se principio geral do sistema tributdrio, prevista no artigo 145, 8§1° da CR/88,
bem como expresséo tributaria dos valores de justica e de solidariedade.
Além disso, Andrei Pitten Velozo muito bem esclarece que para a tributacéo
respeitar a capacidade contributiva ndo basta uma mera disponibilidade
econdmica, pois é necessario também o que o autor chama de um “plus”, que
pode ser identificado como sua capacidade econdmica de suportar a

tributacdo, apds arcar com o pagamento dos custos com o seu minimo

existencial vital.”

Visto isso, importante afirmar que, complementarmente, os autores afirmam
que o principio da capacidade contributiva deveria ser aplicado a todos os tributos
existentes no Sistema Tributario Nacional, sem excecodes.

Contudo, conforme destaca Krieger (2018), a forma com a qual ocorreu a
estruturagéo do Sistema Tributario Brasileiro, muito embora houvesse um objetivo
deste ser progressivo, em especial naquilo que é relativo ao Imposto de Renda,

acabou por torna-lo predominantemente regressivo face a expressiva incidéncia de
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impostos sobre o consumo, onerando, como consequéncia, a cadeia produtiva e
elevando os precos dos produtos.

Ainda, a autora complementa (2018, pg. 9): “em razdo desta incidéncia
tributaria com aliquotas altas sobre o consumo, o grande contribuinte na sistematica
tributaria brasileira € o consumidor final, que paga os impostos embutidos nos precos
dos produtos, independente da sua capacidade contributiva”.

Tais fatores maléficos da regressividade, caracteristica dos tributos indiretos,
porém mais explicita em relagdo ao ICMS, tendo se em vista que a amplitude de sua
incidéncia é maior que a de outros tributos de mesma natureza, como o IPI, 0 ISS, a
Contribuicdo ao PIS e a COFINS, deveriam ser aliviados com a aplicacédo correta e
justa do principio da essencialidade pelos administradores publicos, coisa que,
conforme j& destacado, ndo ocorre, uma vez que itens de primeira necessidade ainda
sdo onerados ao passo que deveriam ser completamente desprovidos de tributacéo.

Ainda, por um outro lado, a tributacéo direta, por mais que progressiva no atual
Sistema Tributario brasileiro, ndo é suficiente para garantir aos cofres estatais uma
maior arrecadacao face a gama de receitas trazidas pelos tributos indiretos incidentes
sobre as operacdes relativas ao consumo. Ressalte-se que no Brasil ja foram
realizadas inUmeras tentativas de reformas sobre o atual modelo de Imposto de
Renda, por exemplo, numa tentativa de desonerar os mais pobres e possibilitar uma
maior tributacdo sobre aqueles individuos possuidores de maior renda, mas que
fracassaram ou ficaram estagnadas no Congresso Nacional.

Uma amostra recente seria 0 do Projeto de Lei n°® 2337/2021, que, entre outras
mudancas, alteraria a faixa minima de tributacdo pelo Imposto de Renda de
R$1.903,98 mensais para R$ 2.500 mensais, enquanto elevarias as rendas minimas
para as demais faixas de aliquotas. Embora tal projeto se revele insuficiente para uma
efetiva melhora no sentido de desonrar a tributacdo sobre os mais pobres, a propria
resisténcia dos legisladores as alteragfes no atual sistema de tributacdo ja revela a
auséncia de uma real postura de vontade de mudar o cenario atual.

Ademais, além do fato de a arrecadagcéo sobre o consumo estar onerando 0s
entes mais pobres da sociedade, o retorno em forma de investimentos nos setores
mais basicos, como saude, educacdo e saneamento basico pode ser considerado vil,
uma vez que existe uma clara e notéria falta de servicos publicos adequados e de

qualidade, em especial aqueles voltados para as populagdes e comunidades de baixa



45

renda. Deste modo, resta uma situacdo em que os brasileiros mais pobres pagam

muito e deixam de receber aquilo que precisam dos 6rgados governamentais.

3.2.2 O 6nus suportado pelos individuos de menor renda

Segundo o Relatério dos Indicadores de Equidade do Sistema Tributario
Nacional do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (2009), 6rgéo ligado
a Secretaria de Relacbes Institucionais da Presidéncia da Republica, “no Brasil, a
distribuicdo do 6nus tributario entre as familias ndo respeita o principio da justica fiscal
gque recomenda que aqueles com maior nivel de rendimento sejam
proporcionalmente”.

Ainda, segundo dados do relatério, extraidos de uma andlise realizada por
Zockun (2007), referente a dados de 2004, revelaram que ganhava até dois salarios-
minimos gastava até 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, enquanto o peso
da carga tributéria incidente sobre familias que possuiam uma renda superior a trinta
salérios-minimos correspondia a 26,3%.

Outrossim, o relatorio do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social
destaca as diferencas obtidas a partir da decomposicéo da carga tributaria em tributos
diretos e indiretas, destacando que, muito embora a carga tributaria relativa aos
tributos diretos se eleva a medida que a renda familiar aumenta, ainda ressalta que
“esse efeito é insuficiente para compensar o alto peso das incidéncias indiretas no
orcamento das familias de menor nivel de rendimento”.

Em dados oferecidos por Silveira (2008) e analisados no relatério, pode-se ver
claramente a diferenca entre os 6nus direto e indireto incidentes sobre familias com
diferentes faixas de renda. Segundo esse estudo, realizado a partir da coleta de dados
dos anos de 2002 e 2003, os 10% mais pobres da populacdo comprometiam
aproximadamente 32,8% de sua renda com tributos, enquanto os 10% mais ricos
despendiam apenas aproximadamente 22,7% de suas rendas com a carga tributaria.

Nesta linha, os dados detalhados nas tabelas utilizadas no estudo mostram
claramente a diferenca entre como se d& a incidéncia do 6nus tributario direto e

indireto sobre a renda total das familias, com base em suas faixas de renda:
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Figura 5 - Onus Tributéario Direto
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Fonte: Zockun (2007) apud Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social. Relatério dos
Indicadores de Equidade do Sistema Tributario Nacional (2009). Calculos efetuados com base na
POF 2002/2003.

Conforme pode se visualizar, no caso do 6nus tributério direto, em virtude da
progressividade, tem-se uma situacao na qual, conforme se eleva a renda familiar, a
carga tributaria correspondente também aumenta. Com base nos dados analisados,
somente em relacdo aos tributos diretos, a carga tributaria consumia
aproximadamente 3,1% da renda das familias com ganhos de até dois salarios-
minimos, ao passo que as familias com rendimentos acima de trinta salarios-minimos,

tinham 9,9% dos seus rendimentos gastos com tributos diretos.

Figura 6 - Onus Tributério Indireto
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Fonte: Zockun (2007) apud Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Relatério dos
Indicadores de Equidade do Sistema Tributario Nacional (2009). Célculos efetuados com base na
POF 2002/2003.

Ja em relacdo ao caso do 6nus tributario indireto, pode-se ver uma situagédo
completamente inversa, na qual aproximadamente 45,8% da renda de familias que

ganham até 2 salarios-minimos é gasto no pagamento de tributos, enquanto somente
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16,4% da renda de familias que ganham mais de 30 salarios-minimos era despendida
da mesma forma.

Outrossim, segundo o relatério, a partir da analise de dados do IBGE (2009),
dos 33,8% do PIB auferidos em 2005, somente 9,5% retornaram a sociedade na forma
de investimentos publicos na educacéao (4,4%), na saude (3,5%), na seguranca
publica (1,2%) e na habitacdo e no saneamento basico (0,4%).

Ressalte-se que, conforme apontado nos dados do relatério, ao se distribuir a
carga tributaria por bases de incidéncia, pode-se perceber que o ICMS se revela como
um dos principais tributos que compdem a carga tributaria total que existe no Sistema
Tributario Brasileiro, com 21% de participacdo, perdendo apenas para as
contribuicdes sociais e para as contribuicdes feitas ao Fundo de Garantia por Tempo
de Servico— FGTS, que, no ano de 2009, constituiam aproximadamente 26% da carga
tributaria total incidente.

A partir disto, podem ser feitas as seguintes consideracdes: primeiramente,
caracteriza-se de forma clara e robusta que o Sistema Tributario Nacional brasileiro
possui uma carga tributéria desigual, que sobrecarrega o mais pobre, que deve ser
corregida a partir de medida que propiciem uma maior equidade fiscal,
proporcionalidade e respeito ao principio da capacidade contributiva, consagrado na
Constituicdo Federal. Nesta senda, o custeio dos servigos publicos deve estar em
acordo com a capacidade que cada individuo tem de contribuir, ndo devendo o
contribuinte ser obrigado a pagar mais do que é capaz, sob pena de fomento a maiores
desigualdade e pobreza.

Por outro lado, de maneira infeliz, resta estabelecido que, por mais que o
Estado decida por tributar a populacdo mais carente de maneira demasiada, este
deixa de direcionar os tributos recolhidos a muito custo pela populacdo para medidas
gue propiciem uma melhoria na qualidade de vida dos brasileiros. Neste diapaséo, ao
deixar de investir na educacdo, por exemplo, o Estado deixa de investir em
instrumentos que poderiam possibilitar uma melhoria nas condi¢gées dos brasileiros
das classes sociais mais baixas, impossibilitando uma elevacgao significativa da renda
destes grupos sociais.

Ressalte-se que 0s impostos de carater meramente fiscais, como € o caso do
ICMS, deveriam incidir primariamente sobre bases de célculo que efetivamente
demonstrem riqueza, como € o caso da renda e do patriménio, de maneira a reduzir

a tributacdo do consumo, possivelmente até mesmo isentando os itens e alimentos de
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primeira necessidade, podendo ser tomados como exemplo os produtos componentes
da cesta basica, medicamentos e certos produtos de higiene. Deste modo, ao se
mitigar a tributacdo sobre estes itens que nao indiquem qualquer perfil de riqueza ou
de capacidade contributiva, uma vez que se tratam de produtos de primeira
necessidade para todos os cidadaos.

Imperioso afirmar que a questao referente a excessividade da tributacéo sobre
0 consumo néo é nova, tendo sido debatida pela doutrina e objeto de diversos estudos
e analise de dados a respeito. Nesta mesma linha, iniGmeras vezes foi ressaltada a
necessidade de elaboracdo de uma reforma tributaria que reformule a incidéncia do
ICMS como existe hoje, para um modelo mais equanime e justo no qual recaia de
maneira mais pesada sobre situacdes em que de fato se verifigue uma demonstracao
de um perfil econdmico mais abastado por parte do sujeito passivo.

Nesta linha, Almeida (1995), ainda na década dos anos 1990, destacou a

persisténcia do problema gerado pela oneracéo excessiva sobre o consumo:

“A tributagdo sobre o consumo no Brasil tem sido considerada excessiva. A
imprensa divulgou, em agosto de 1994, o estudo desenvolvido pela Receita
Federal comparando a estrutura tributaria brasileira com a de sete paises
industrializados. Segundo o estudo, a tributagdo sobre 0 consumo em nosso
pais corresponde a 16,8 do PIB, significativamente superior as do EUA
(5,5%), do Japéo (5,3%) e da Alemanha (14,7%).”

Visto isso, 0 problema da carga tributaria excessiva sobre o consumo, que
acaba por onerar 0s mais pobres, pode ser caracterizada como um problema crénico
no Brasil, que necessita de altera¢des estruturais significativas no Sistema Tributario
Nacional, de modo com que sejam priorizadas as bases de calculo que de fato
indiguem a presenca de capacidade contributiva por parte do cidadédo e, com isso,

objetivar uma maior progressividade da matriz tributaria brasileira.

3.3 O custo social da oneragéo excessiva sobre o consumo

3.3.1 Historico da tributagéo estadual sobre o consumo no Brasil

Ao se falar sobre o histérico da tributacao estadual sobre o consumo no Brasil,

cabem ser realizadas algumas notas sobre a dinamica tributaria existente nos
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periodos colonial e imperial brasileiros, anteriores a propria existéncia da Federacao
brasileira e, concidentemente, de seus Estados. Tracar este fio condutor se revela
importante para se entender como se chegou a estrutura arrecadatéria atual, bem
como para se avaliar eventuais pontos de ruptura e manutencdo dos modelos
tributarios adotados de forma inicial no territorio brasileiro.

Em um periodo inicial da colonizacdo, voltado principalmente as atividades
econdmicas e extragdo do pau-brasil e da exploragéo canavieira, que durou entre 0os
séculos XVI e XVII, havia ao erario portugués a oportunidade de arrecadar um
percentual de toda a producéo oriunda da colbnia brasileira, assim como tributar as
mercadorias importadas e extraidas do territério. Contudo, a fiscalizacdo era
demasiadamente dificil para a coroa portuguesa e a evasao fiscal era muito grande,
conforme destaca Scacchetti (2019, pg. 62):

“Ademais, dada a dificuldade que havia no Brasil Colénia referente a
arrecadacgdo em si, 0 que se observou nesse periodo foi a arrematacao de
contratos por meio de agentes particulares, pratica esta largamente utilizada
em todo o periodo colonial. Em sintese, a Coroa terceirizava aqueles que
oferecessem o melhor lance de arrematacao, tal qual um leildo, o direito de
arrecadar os tributos, fazendo o Juizo de Conservatoria dos varios contratos
um dos principais érgaos fazendéarios do periodo.

(..

Aos agentes particulares que arrematavam os contratos dava-se o home de
Rendeiros ou Contratadores. Uma vez firmado o contrato, cabia a estes
cidaddos a incumbéncia em efetuar a cobranca e arrecadacdo dos tributos
estipulados no contrato, bem como repassar ao Erario a parte que lhe era
devida.”

Assim, como destaca a autora (2019) o inicio da estrutura fiscal brasileira foi
pensado com base na figura do Rendeiro ou Contratador, caracterizando-se muito por
priorizar a facilidade da arrecadacao em detrimento da eficiéncia, importando a Coroa
tomar o minimo de esfor¢co necessario na arrecadacao de tributos, mesmo que isso
Ihe significasse uma receita menor aos cofres lusitanos. Tal arrecadagao vinha
acompanhada muitas vezes pelo uso da violéncia, sendo também rotineira a
cobranca, em uma unica vez, dos valores referentes a todo o periodo do contrato,
para que os Contratadores se poupassem a ir a mesma localidade mais de uma vez.

Outrossim, conforme destaca Vieira (1973, pg. 343):

“Os impostos ndo devem ser pagos s6 em espécie, porque a moeda pode
tornar-se escassa para uso comercial e bancario, se o seu maior volume for
desviado para o pagamento de impostos. Considerando-se que a Colbnia ja
possuia menos moeda que a Metropole, tanto assim que ndo raro havia



50

necessidade de recorrer a mercadorias que servissem de moeda, o
pagamento anual dos tributos em espécie poderia causar graves danos a
economia colonial. Ademais, o Estado utilizava mercadorias para o seu
proprio consumo. Mas como Uultimo e decisivo argumento, aparecia o
verdadeiro interesse no recolhimento dos impostos in natura: o Estado
vendendo os tributos recebidos podia ser beneficiado por melhoria de precos
nos mercados consumidores e desta forma ganhar mais.”

Frise-se que, para o contribuinte, este cenario era terrivel, uma vez que a
arrecadacdo a coroa portuguesa nao significaria em melhorias nas estruturas ou na
qualidade de vida do Brasil colonial, ou seja, ndo haveria um retorno para o
contribuinte, principio pelo qual se rege a arrecadacado tributaria atual. Conforme
ressalta Scacchetti (2019, pg. 65):

“As extorsées sofridas implicavam, tdo somente, em Iucro para o0s
representantes particulares da Coroa, representantes esses que por meio do
seu direito de arrecadar tributos ndo mediam esfor¢cos, muito menos as
consequéncias de seus atos.”

Os principais tributos incidentes sobre a producéo no Brasil durante o periodo
colonial eram o dizimo e o quinto. Scacchetti (2019), em seus ensinamentos, destaca
que o dizimo era caracterizado pela incidéncia de 10% sobre a mercadoria produzida,
ao passo que o quinto tributava a producao em 20%. Em relagdo ao dizimo, houve
uma transferéncia dele das maos da Igreja Catdlica para a Coroa Portuguesa, como
resultado de um processo no qual a Coroa Portuguesa arcaria com as despesas da
Igreja Catdlica, ao passo que os rendimentos dos referidos tributos seriam transferidos
a Ordem de Cristo, a mais importante ordem militar portuguesa, oriunda do periodo
das cruzadas.

Outro imposto importante do periodo colonial, principalmente no que tange a
extracdo de minérios, era a dizima da alfandega, que incidia em uma aliquota de 10%,
de forma semelhante ao dizimo, sobre as mercadorias que estavam saindo do
territorio brasileiro em diregdo a metrépole. No entanto havia divergéncias em relagédo
a aplicacao deste tributo “devido a falta de legislacdo uniforme e praticas tributarias
divergentes existentes entre as Capitanias”, conforme ensina Scacchetti (2019, pg.
75).

Durante o periodo que ocorreu no final do século XVIl e o inicio do Século XVII,
profundas modificagbes tomaram forma na coldnia brasileira, muito em funcdo do
desenvolvimento econémico interno desencadeado pela exploragdo dos minérios nas

jazidas descobertas nas regides dos atuais Estados de Minas Gerais, Goias, Bahia e
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Mato Grosso. Além dos impostos sobre a producdo, surgiram também tributos
incidentes sobre a circulacdo de pessoas, animais e mercadorias destinadas ao
consumo dos povoamentos que se desenvolviam nas regides extrativistas do ouro e
dos diamantes, como, por exemplo, as taxas sobre as pessoas e animais que
passavam pelas passagens das estradas (Schacchetti, 2019).

Com a vinda da familia real para o Rio de Janeiro em 1808 e a abertura dos
portos as nacdes amigas, houve uma completa reestruturacdo do sistema
arrecadatorio existente no Brasil até entdo. Findado o pacto colonial e possibilitada a
importacdo de produtos estrangeiros, sob a exigéncia de pagamento de um direito de
importacdo, cuja aliquota geral era de 24% para a maior parte das nacdes,
excetuando-se o Reino Unido e Portugal, que eram beneficiados com as aliquotas de
15% e 16%, respectivamente, conforme relatada Prado Junior (1995).

Instaladas grandes reparticbes e servicos no territério brasileiro, vieram
aumentos expressivos de gastos que ensejaram a alteracdo nas caracteristicas do
dizimo e o distanciamento da figura do contratador, que ficava com uma parcela
importante do montante que era arrecadado a titulo de impostos, conforme relata
Scacchetti (2019, pg. 109):

“Dentre 0s passos que assinalam esta etapa, devemos destacar a
deliberagdo acerca da arrecadagdo do dizimo deixar de ser efetuada na
localidade produtora dos géneros e passar a ser promovida nos postos de
recolhimento tributario situados na entrada das vilas, nas regides limitrofes
entres as Provincias e nas Alfandegas. Tais disposi¢fes seriam validas por
trés anos, a contar da data do Decreto.

(..

Por meio desta sistemética o dizimo, com o decorrer do tempo, deixou de ser
um imposto incidente sobre a producdo e foi se transformando em um
imposto civil alfandegario. A base tributaria passou a ser a circulagéo interna
provincial, a exportacdo entre as Provincias e a exportagdo para fora do
Brasil. Todavia, em esséncia, nunca deixou de ser um tributo que incidia
sobre o consumo.

Sendo assim, ledo engano supor que com o fim do Periodo Colonial ocorreu
a extingdo do dizimo. O que observamos, em realidade, é a alteracdo na
maneira como o seu recolhimento fora efetuado e, consequentemente, uma
nova roupagem dada um velho tributo. De imposto sobre a producao o dizimo
passou a incidir sobre a circulagdo de mercadorias e, no Periodo Imperial,
representou a principal fonte de arrecadacao das Provincias exportadoras de
géneros primarios, sob a nomenclatura direitos de saida.”

Com a independéncia do Brasil em 1822, ocorreu a criacdo de uma gama de
Nnovos impostos, ao passo que, em 1828, existiam 125 fontes tributarias no novo
Estado brasileiros, entre os quais havia, principalmente, impostos sobre a produgéo,

venda, consumo e circulacao (Scacchetti, 2019). Mesmo com a criacdo de impostos
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gue incidiam sobre a propriedade e a renda, o0 modelo de tributacdo da nova nacao
seguiu de certa forma os mesmos contornos deixados pelo passado colonial. Nesta
mesma senda, o dizimo continuou a ser o tributo mais importante do pais em termos
de arrecadacgéao de receitas.

Em seus ensinamentos, Scacchetti (2019, pg. 138-139) destaca os motivos

pelos quais a Coroa brasileira elegeu a manutencédo desta mesma sistematica fiscal:

“Dentre as justificativas para a manutencao desta sistematica fiscal é possivel
enaltecer o fato de a populagéo, grosso modo, ndo sentir com tanta nitidez o
peso das maos do fisco.

Tal peso ndo podia ser ignorado quando tratamos da tributagéo que incidia
diretamente sobre a propriedade e a renda. Além disso, havia no periodo um
intenso conflito politico no Brasil, inGmeras revoltas populares eclodiram em
todas as regides do pais. Optar por um modelo tributario facilmente percebido
pela populacdo ndo seria uma estratégia assertiva e segura. Era mais
prudente dar continuidade a sistematica adotada desde o inicio da
colonizacao, a tributacao indireta incidente sobre o consumo.”

Em 1934, houve o advento do imposto conhecido como IVC — Imposto sobre
Vendas e Consignacdes, que surgiu a partir de uma evolucao do antigo dizimo — que,
a partir do segundo reinado, havia passado a se chamar de direitos de saida. Na
década de 1960, com a redacdo da Emenda Constitucional n° 18, de 1965, ocorreu a
criacdo do ICM — Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias,
apo0s uma alteracao na base de calculo do antigo IVC, que possuia a caracteristica de
ser cumulativo, enquanto o ICM se pautava pela ndo-cumulatividade.

Com o passar dos anos o ICM evoluiu para o atual ICMS, objeto deste trabalho,
e com base nesta analise historica, pode-se afirmar com clareza que o ICMS é uma
heranca do antigo dizimo colonial. Assim, como afirma Scachetti (2019, pg. 204), “um
dos principais impostos de toda a historia fiscal brasileira esta presente nos dias atuais
com uma nova nomenclatura”.

Ainda, a autora afirma (2019, pg. 205-206):

“Em esséncia, procuramos demonstrar que o principal imposto do Periodo
Colonial continua presente e atuante até o século XXI. E bem de se ver que
sua base de tributacdo foi se adaptando de acordo com a realidade
econbmica que se fazia presente no decorrer dos séculos. Entretanto, seu
cerne ndo foi alterado, sempre incidiu e continuou a incidir sobre o consumo.
Seja por meio da tributagéo sobre a producdo ou sobre a circulagéo externa
ou interna de mercadorias, o dizimo n&o foi extinto, atualmente o conhecemos
sob o titulo ICMS.”
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Com base na analise histérica efetuada, pode se chegar a conclusédo de que o
modelo de tributacdo existente hoje no Brasil ndo se difere na sua esséncia daquele
que foi criado a partir da chegada dos portugueses ao territorio: voltado a producéo e
circulacdo de mercadorias e pautado num intuito de favorecimento a determinados

grupos sociais.

3.3.2 Experiéncia norte-americana em relacao a tributacdo sobre o consumo

Além da anadlise do histérico da tributacdo sobre o consumo no Brasil, é de
grande importancia se realizar uma avaliacdo acerca dos sistemas tributarios
existentes em outros paises, bem como sobre a forma com o qual estes sistemas
estrangeiros lidam com as questdes referentes a tributacéo sobre bens e servigos e a
regressividade. A partir desta analise, podem ser tracadas comparacdes com 0O
cenario brasileiro, possibilitando-se o desenvolvimento de eventuais solucdes e
medidas para uma melhor distribuicdo da carga tributaria no pais.

Segundos dados coletados pela Organizacao para a Cooperagdo Econdmica e
Desenvolvimento (OCDE), em comparacdo com dados obtidos a partir da Receita
Federal do Brasil (RFB), o percentual arrecadatorio com participagdo de tributos
regressivos sobre bens e consumo no Brasil se revelam muitos mais expressivos

quando postos lado a lado com os de muitos paises europeus e americanos:

Figura 7 - Comparativo acerca do peso dos impostos indiretos em diversos paises

O peso dos impostos indiretos
Fatiados tributos sobre bens e servigos na arrecadacao total de cada pais

Venezuela —
chile — GG
Brasil —

Argentina —

Uruguai —
Mexico — [
Reino Unido —
Noruega — N
Alemanha —
Bélgica — NG
Canads —
suica —

EVA —

15 30 45 60 75
% da arrecadacao total

49,68%

Fonte: OCDE e Receita Federal do Brasil apud Coelho e Peixe (2019).
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Tomando-se como base de comparacado os Estados Unidos da América, que,
no grafico acima, aparece como um dos paises cujos tributos indiretos tém o menor
peso na arrecadacédo fiscal total, valiosa é a analise do sistema tributario norte-
americano, em especial da dindmica estabelecida em relagéo a tributacdo sobre os
bens de consumo.

O sistema tributario norte-americano esta disposto na Constituicdo do pais,
mais especificamente na 162 Emenda, que, no ano de 1913, autorizou o
estabelecimento do Imposto de Renda por parte do governo federal. Outras fontes
normativas sao o Internal Revenue Code, que € o Cdédigo do Imposto de Renda, e as
Treasury Regulations, que sdo regulamentacfes utilizadas para a interpretacdo do
Internal Revenue Code. Também, podem ser citados como de extrema relevancia os
precedentes exarados pelos tribunais americanos, dada a natureza do Direito Norte-
Americano (Peixe e Coelho, 2019).

Nos Estados Unidos, uma grande parcela da arrecadacao é proveniente do
Imposto de Renda, em contraposicdo ao Brasil, onde as receitas publicas séo
majoritariamente originarias da tributacdo de bens e mercadorias, gerando a grande

regressividade dentro do sistema, conforme ensinam Peixe e Coelho (2019, pg. 10):

“No pais, uma grande parcela da receita é oriunda do imposto de renda, o
gue a contrario sensu acontece no Brasil, onde as receitas publicas advém
de tributacdes, referendando a tdo temida regressividade tributaria. No
concernente a hipotese de incidéncia, para a pessoa fisica, temos a
percepcao de rendimentos de capital de remuneracao pelo trabalho, ja para
as pessoas juridicas tributam-se vendas e servicos, sendo permitidos
descontos dos custos e despesas operacionais. Podemos destacar também
o imposto federal incidente sobre a folha de pagamento (payroll tax) cuja
destinacéo é a seguridade social. Em contraposicdo as doacgdes (gift taxes)
tem uma aliquota alta, chegando a aliquotas de 55%.”

Os autores ainda frisam que o imposto que incide sobre o consumidor final,
conhecido como sales tax, é de competéncia estadual e os valores sdo destacados
do preco final do produto. Muito embora seja a maior fonte de renda dos Estados
norte-americanos, sua regressividade € minimizada em fungéo dos diversos selos de
isencdo que sao distribuidos aos menos favorecidos.

Ademais, de competéncia estadual existem 0s impostos sobre a venda de
propriedade (transfer tax on the sale of property). Sobre a titularidade da propriedade
existe um imposto que é cobrado por alguns municipios conhecido como (property tax

on ownership of real property). Outro imposto cobrado em alguns Estados sdo as
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franchise taxes que, segundo Godoy (2005, pg. 59) apud Peixe e Coelho (2019, pg.
10), sdo “impostos de franquia, relativos a concessao de privilégios para que o
contribuinte realize negécios, em alguns estados da federacao”. Os autores citam que,
a ambito municipal também pode ser instituido o Imposto de Renda, que pode ser
deduzido a nivel federal.

Feita a analise do sistema tributario norte-americano, pode-se concluir que este
encontra-se numa posi¢cao muito mais evoluida no sentido de minimizar a incidéncia
onerosamente excessiva da carga tributaria sobre os individuos mais pobres de sua
sociedade, principalmente pelo foco arrecadatorio muito mais voltado a outras fontes
de tributacdo, como a renda e o patrimoénio, do que ao consumo, que, como ja visto
de forma clara neste trabalho, acaba por gerar uma distribuicdo desigual da carga
tributaria, favorecendo os mais ricos e fomentando a desigualdade.

Como exemplo da experiéncia norte americana, que pode auxiliar na proposta
de solucdes para o enfrentamento da regressividade tributaria forte existente no Brasil,
podem ser citados os selos de isencdo, dados pelos Estados norte-americanos como
forma de se evitar a incidéncia do sales tax sobre individuos de baixa renda. Caso a
mesma ideia fosse aplicada no contexto brasileiro, haveria um grande alivio as
familias que sofrem diariamente com suas rendas sendo consumidas no pagamento

de tributos indiretos.

3.4 Possiveis solu¢des para a promocéo da Justica Fiscal

Muito embora a proposta norte-americana de disponibilizar cupons de isenc¢ao
aos mais carentes nao seja ainda uma realidade no Brasil, existem outras forma de
se minimizar os impactos gerados pela regressividade sobre os individuos de mais

baixa renda.

3.4.1 O fomento da equidade fiscal: a compensacédo da regressividade do sistema

tributario com a progressividade do gasto social

Uma das formas de se compensar a alta carga tributaria regressiva composta
pelos impostos indiretos, em especial o ICMS, é através do aumento do gasto social,
por parte da Administracdo Publica, com as receitas arrecadadas, canalizando e

afunilando, deste modo, recursos que promovam um aumento na qualidade de vida
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dos brasileiros menos abastados e disponibilizem um maior nimero de oportunidades
a esses individuos. Tais medidas poderiam ser capazes de combater a desigualdade
social, que acaba por ser acentuada pelo préprio Sistema Tributario Nacional.

Neste sentido assevera um estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — IPEA, do ano de 2011:

“O estudo apresenta as tendéncias recentes da intervengao redistributiva do
Estado brasileiro, na qual a regressividade do sistema tributario (gerador de
desigualdades) tem sido compensada pela progressividade do gasto social,
notadamente os com educacdo e salde publicas e as despesas
previdenciaria e assistencial. O redirecionamento do gasto social para os
extratos de renda mais baixos se aprofundou nos ultimos anos.

(..

Os dados apontam que a acdo do Estado na arrecadagéo e no gasto social
tem importante impacto distributivo, em que se destacam positivamente a
previdéncia social do regime geral (INSS), a educacgéo e saude publicas e a
assisténcia social. Duas “parcelas" da renda, no entanto, apresentam perfis
regressivos: de um lado, os tributos indiretos, com grande peso na renda e,
de outro, as aposentadorias e pensdes do funcionalismo publico.”

O estudo do IPEA aponta que, no Brasil, j existe uma tendéncia de aumento
progressivo do gasto social com programas de distribuicdo de renda, como é o caso
do hoje extinto Bolsa Familia — rebatizado pelo Governo Federal de Auxilio Brasil — e
do Seguro Desemprego. Outrossim, grande parte do gasto social esta direcionado a
previdéncia, razdo pela qual, segundo os dados analisados, ocorreu um aumento de
12,8%, em 2003, para 17,1%, em 2009, a participacdo das pensdes e aposentadorias
previdenciarias nas rendas familiares, muito embora tal nUmero esteja relacionado de
maneira expressiva as rendas de familias com maior potencial aquisitivo.

Outra de carater assistencial que se revela importante € o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), instituido pela Lei 8.742/2003, com alteracdes pela Lei
14.176/2021, que concede um salario-minimo mensal as pessoas com deficiéncia que
comprovem n&o possuir meios para a sua manutencdo, nem a ter provida por sua
préopria familia, bem como a idosos com mais de 65 anos que se encontrem nha mesma
situacao.

Um ponto muito importante quando se fala em progressividade de gastos
sociais, sdo os investimentos realizados no campo da educacdo. A partir da analise
dos gastos com a educacéao realizado pelo IPEA, chega-se a conclusdo de que a
Administracdo Publica investe muito pouco na educacéo voltada as camadas mais

carentes, em especial em relacdo ao ensino fundamental, com um gasto mais elevado
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no ensino superior, onde se concentram pessoas de estratos econémicos mais
elevados da sociedade, mesmo com as medidas de desigualdade paliativas geradas
pela instituicdo de politicas de acesso universitario por cotas aos individuos de baixa
renda.

Mister afirmar que a progressividade do gasto social € de extrema importancia
muito em razao do fato que a alteracéo das estruturas do Sistema Tributario Nacional
€ realizada a partir de um processo lento e tortuoso, com avangos e retrocessos, que
demanda muito esforgo politico e, até mesmo, uma luta social por um modelo de
tributacdo mais justo. Desta forma, medidas efetivas dos gestores publicos de darem
um retorno a sociedade a partir daquilo que foi pago é crucial para minorar 0os impactos
do sistema desigual de tributacdo hoje presente no pais.

Pode-se dizer que trazer equidade ao sistema ndo se baseia em somente
realizar a distribuicdo justa da carga tributaria, mas como também equilibrar a relacéo
existente entre a arrecadacdo do tributo e o gasto publico, introduzindo-se novas
perspectivas para a polarizagdo das receitas estatais em programas e agendas que
visem a consolidacdo dos direitos sociais e constitucionais da populacdo como um

todo.

3.4.2 A devolucéo parcial do ICMS as familias de baixa renda: o caso do Rio Grande
do Sul

Entre as acdes que podem ser tidas como exemplo de combate aos efeitos da
regressividade do ICMS, merece destaque o programa “Devolve ICMS” instituido pelo
Estado do Rio Grande do Sul a partir do Decreto n® 56.145, com fundamento na Lei
Estadual n°® 14.020/2012, que instituiu o Sistema Estadual de Cidadania Fiscal. Frise-
se gque 0 programa se encontra entre as propostas previstas no projeto de reforma
tributaria do Rio Grande do Sul.

O programa “Devolve ICMS” possibilita que familias com rendas de até trés
salarios-minimos, beneficiarias do Programa Bolsa Familia ou com membro
matriculado em instituicdo de ensino médio publico da rede estadual, recebam um
valor fixo de 100 reais por trimestre, ou seja 400 reais anuais. O crédito recebido pelas
familias n&o pode ser sacado, podendo os valores serem abatidos de compras atraves

do cartédo de débito disponibilizado pelo programa.
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O programa possui 0s seguintes objetivos, nos termos da legislacdo que o

instituiu:

“Art. 1° Com fundamento no art. 12-A da Lei n® 14.020, de 26 de junho de
2012, fica instituido o Programa DEVOLVE-ICMS, coordenado pela Receita
Estadual, 6rgdo da Secretaria da Fazenda, com a finalidade de promover
acOes de devolugdo as familias de baixa renda do Estado do Rio Grande do
Sul de valor correspondente a parte do Imposto sobre Operac@es Relativas a
Circulacédo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal — ICMS por elas suportado.

Paragrafo Unico. Sao objetivos do Programa:

| - reduzir os efeitos da regressividade do ICMS sobre as familias de baixa
renda;

Il - promover a redistribuicdo da renda e do 6nus fiscal,

Il - incentivar agBes de consumidores, em seu dever cidaddo de exigéncia
de emisséo de documentos fiscais em suas aquisi¢cdes, de modo a estimular
o controle da sonegacéo, a concorréncia leal e a justi¢a fiscal; e

IV - fomentar a cidadania por meio da inclusdo social e econémica das
familias de baixa renda e do estimulo a educacéo fiscal.”

Como se V&, a criagcédo do programa se deu claramente com a intengao de ser
minimizar os impactos que 0s impostos sobre o consumo trazem as familias de baixa
renda gaulchas e de realizar uma redistribuicdo mais justa e equitativa da carga
tributaria. A partir disso também pode ser percebido que existe uma ciéncia por parte
do Poder Publico acerca da desigualdade decorrente da tributacdo indireta. Ainda,
este programa se mostra interessante, por uma outra perspectiva, uma vez que serve
de instrumento para o combate a sonegacéo fiscal e a concorréncia desleal, pois, ao
utilizar os valores dos créditos advindos do programa, exige-se a emissdo do
documento fiscal pelo estabelecimento.

Através desta medida, a onerosidade excessiva da carga que incide sobre as
familias consideravelmente mais pobres do Estado do Rio Grande do Sul acaba por
ser minimizada em funcéo dos valores que séo recebidos pelos beneficiarios, que sédo
fixos. A fixacdo de um valor mensal também se revela como outro fator positivo do
programa, uma vez que traz uma menor complexidade para a maquina estatal,
diferentemente do que seria caso cada uma das familias tivesse que solicitar, em toda
compra, a devolucao do ICMS pago.

Por outra senda, o programa traz mecanismos de prevencdo de eventuais
fraudes, uma vez que apenas as familias cadastradas no programa social “Bolsa-
Familia” ou com um dos membros matriculados em instituicdo de ensino médio da

rede estadual do Rio Grande do Sul, sendo direcionado exclusivamente aqueles
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membros mais vulneraveis da sociedade gaucha e restringido eventuais perdas que
0 programa poderia trazer ao Estado com eventuais acoes ilicitas.

Modelos ou similares do programa apresentado poderiam muito bem ser
desenvolvidos para aplicagdo em outras unidades federativas do Brasil, em relacéo
ao ICMS, e, em carater federal e municipal, para outros impostos indiretos, em
especial o ISS, o IPI, a Contribuicdo ao PIS e a COFINS. Aplicado em escalas
maiores, tais programas atenuariam em diferentes frentes o gasto que os mais pobres
tém para a realizacdo de suas compras basicas, podendo inclusive ser agregado a
outros programas sociais governamentais, como o Bolsa Familia ou na criacdo de
vouchers para uso na compra de itens de consumo basico ou descontos nos servicos
de fornecimento de energia elétrica, telecomunica¢cfes ou saneamento basico.

Outrossim, muito embora o programa esta longe de resolver o problema
estrutural presente no Sistema Tributario Nacional em relacdo a regressividade dos
impostos incidentes sobre 0 consumo, este se revela como uma excelente proposta
para amenizar os impactos da tributacao injusta, deixando de consumir uma parte da

renda gasta pelas familias mais carentes com o pagamento de impostos.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Inicialmente, o presente trabalho se preocupar em trazer as definicdes
caracterizadoras do Sistema Tributario Nacional, bem como de alguns principios que
0 norteiam, como aqueles da Isonomia e da Capacidade Contributiva, a partir dos
guais o ordenamento tributario brasileiro fica vinculado a priorizar a justica fiscal e a
equidade frente a todos os contribuintes, sem qualquer forma de discriminacéo e se
comprometendo a cobrar, a titulo de tributos, dentro da capacidade com a qual cada
cidaddo poderia arcar, sem o comprometimento de sua subsisténcia.

Mais adiante, foram estudadas as distin¢cdes existentes entre os tributos diretos
e indiretos, com um enfoque, em relacdo aos ultimos, nos modelos de tributacao
cumulativo e ndo-cumulativo, bem como sobre a progressividade e a regressividade
no Sistema Tributario Nacional, onde se averiguou o peso da carga tributaria que recai
sobre os consumidores finais e a forma com a qual os tributos indiretos se distinguem
dos diretos, principalmente naquilo que tange a auséncia de vinculacao da majoracao
das aliquotas dos tributos indiretos com um aumento de base de calculo ou outro fator
indicativo de riqueza, como renda ou patriménio.

Geridos e expostos tais aspectos, passou-se a uma analise especifica do
ICMS, que pode ser caracterizado como um imposto indireto, de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal, instituido e regulado pelo ordenamento juridico tributario
nacional, bem como por uma esparsa legislacdo estadual e distrital, que incide
primariamente sobre a circulacdo de mercadorias e a prestacdo de servicos de
transportes e de telecomunicac¢des, vinculado constitucionalmente aos Principios da
Capacidade Contributiva e da Isonomia, devendo, ainda, ser ndo-cumulativo e levar
em consideracdo a essencialidade dos bens de consumo para definicdo do valor de
suas aliquotas.

Ademais, foi estudada a importancia e o impacto que o ICMS possui nas
financas estaduais, revelando sua grande participacéo entre as receitas arrecadadas
e a grande penetrabilidade que o imposto possui, uma vez que incide sobre
praticamente todas as relacées comerciais que envolvem a circulagdo de mercadorias
no pais, abrangendo desde a saida das matérias primas de seus locais de origens
aos processos de venda dos produtos industrializados e distribuicdo aos

consumidores finais. Em conta disso, revelou-se que o ICMS também apresenta uma
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grande funcdo extrafiscal, garantido ao Estado um instrumento de estimulo ou
desestimulo a eventuais setores econémicos e comportamentos dos contribuintes.

Muito embora a alocagao inteligente e ordenada do ICMS poderia gerar
resultados que propiciassem uma maior justica fiscal e desenvolvimento social, ao
levar em conta as dificuldades enfrentadas pelos contribuintes e suas necessidades
basicas, ficou caracterizado que a falta de planejamento e a inobservancia aos
diversos setores sociais e econdmicos pelos gestores estaduais leva a resultados que
oneram excessivamente a cadeia de consumo, em especial 0s sujeitos passivos que
se encontram no final desta, quais sejam os consumidores finais, tendo-se em vista o
carater indireto e ndo-cumulativo do ICMS.

Ainda, revelou-se que, em muitas situagdes, os Estados ndo desoneram de
maneira adequada os itens de consumo mais basico, como aqueles que sao
componentes da cesta basica e a energia elétrica, ao passo que concede uma série
de beneficios a diversos setores da economia na circulacdo de bens e mercadorias
de carater ndo essencial. Outrossim, ficou caracterizado, a partir dos dados
analisados, que a elevacao do recolhimento do ICMS por parte dos entes estatais nao
necessariamente revela um maior indice de Desenvolvimento Humano no Estado,
demostrando a ineficiéncia dos gestores publicos de darem um efeito retorno a
populacdo com os valores recolhidos a titulo de tributos.

Passou-se, entdo a analise do designio central deste trabalho, que € a natureza
regressiva da incidéncia do ICMS sobre o consumo e os efeitos gerados sobre os
individuos de menor renda no Brasil. O trabalho p6de demonstrar e comprovar que,
frente a fixacdo das aliquotas do ICMS sobre os bens de consumo, que permanecem
as mesmas independentemente da renda da familia ou individuo que esta
consumindo, gera-se uma situacdo na qual as pessoas mais pobres acabam por
pagar, proporcionalmente, um valor maior do que aquelas que possuem rendimentos
mais elevados.

Asseverou-se, ainda, que a ma distribuicdo do 6nus tributario indireto € um
instrumento de propagacéo das desigualdades sociais existentes historicamente no
Brasil e se revelam como parte de um processo historico, no qual se priorizou a
tributacdo sobre o consumo em detrimento de outras fontes arrecadatorias, como € o
caso do patriménio e da renda, e que demonstram a efetiva existéncia de riqueza

daqueles que os possuem.
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Foi realizada uma comparacéo com o modelo de tributacdo dos Estados Unidos
da América, no qual se verificou uma inclinagdo por uma maior tributacéo da renda do
gue 0 consumo, que se pauta principalmente sobre impostos estaduais, existindo,
ainda, programas de distribuicdo de voucher de isencéo fiscal aos cidadaos de baixa
renda, numa tentativa de driblar os efeitos lesivos da regressividade sobre estes
individuos.

No capitulo final do trabalho, foram buscadas solu¢bes para o problema da
regressividade da incidéncia do ICMS sobre o consumo, com base em iniciativas que
poderiam minimizar o impacto lesivo da ma distribuicdo da carga tributaria sobre os
individuos de baixa renda.

Primeiramente, tratou-se acerca da progressividade do gasto social como um
instrumento de compensacao da regressividade da tributagéo. A partir deste modelo,
as desigualdades sociais geradas pela falta de equidade na tributacdo sobre o
consumo seriam compensadas a partir de um incremento dos investimentos
realizados pelo Poder Publico em programas de assisténcia, como é o caso do Bolsa
Familia e do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), bem como em elementos
relacionados a saude e educacao que possibilitem uma maior qualidade de vida aos
membros mais pobres da sociedade e facilitem a busca por oportunidades.

Ainda, foi realizada a analise do programa “Devolve ICMS”, desenvolvido pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Sul, cujo objetivo é realizar a devolucdo do
tributo pago sobre o consumo as familias de baixa renda do Estado, desde que
cadastradas no Programa Bolsa-Familia ou que tenham um de seus membros
matriculados em uma instituicdo de ensino médio da rede publica estadual. O
programa se revelou uma 6tima proposta em relagdo a minimizacdo dos efeitos
danosos gerados pela regressividade. Por um outro lado, o programa se revelou como
de baixa complexidade de implementacdo, podendo servir como modelo para a
implementagdo em relagé@o a outros tributos e em outros Estados do pais, bem como
a nivel federal.

Por fim, pode-se afirmar que o presente trabalho cumpriu com seu objetivo de
demonstrar a natureza regressiva presente na incidéncia do ICMS sobre o consumo,
bem como seu carater lesivo sobre os individuos de baixa renda, deixando clara a
grande necessidade de implementacdo de mudancas na estrutura tributaria existente
no Brasil. Neste mesmo sentido, foram propostas solucdes para a suavizacao dos

impactos da regressividade da tributacdo, de modo com que esse imposto venha se
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alinhar aos moldes da Justica Fiscal e da Equidade pretendidos pelo ordenamento

juridico brasileiro, consagrados nos principios enraizados na Constituicdo Federal.
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