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RESUMO

A tributagdo é fundamental em todos os paises, no Brasil ndo ¢ diferente, a Constitui¢ao
Federal distribui competéncia para os Estados instituirem o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos — ICMS, Imposto de maior arrecadacao dos Estados, apesar da sua
volumosa arrecadagdo, o ICMS contribui para o aumento das desigualdades sociais. Desse
modo, o presente estudo teve como objetivo analisar de forma critica a situag@o inerente ao
ICMS. A pesquisa foi realizada por meio de levantamento bibliografico e documental
utilizando o método hipotético-dedutivo. Nesse sentido, verificou-se que os Estados,
contrariando diversos principios, falham em promover de modo eficiente os objetivos
constitucionais da Republica, pois os estados ndo observam a capacidade financeira do
contribuinte. Ademais, a ndo progressividade do ICMS beneficia quem tem mais renda,
pois este paga as mesmas aliquotas de quem tem menos recursos financeiros, aumentando
assim as desigualdades sociais. Por fim, esta pesquisa traz duas sugestdes que se
implementadas ajudardo a estabelecer Justiga Fiscal, a primeira é a adogdo de uma
aliquota ajustavel a renda do contribuinte, e a outra, a criagdo de um sistema de restitui¢ao
(cashback), assim observarao a capacidade contribuitiva de cada contribuinte, visto que
ao alterar o parametro de regressividade para progressividade, quem tem uma capacidade
contributiva maior serd onerado com aliquotas maiores, como ¢ feito no Imposto de
Renda.

PALAVRAS-CHAVE: ICMS. Capacidade Contributiva. Desigualdade Social.
Equidade.



ABSTRACT

Taxation is fundamental in all countries, and in Brazil it is no different. The Federal
Constitution allocates competence to the states to institute the Tax on the Circulation of
Goods and Services (ICMS), which is the tax that the states collect most. The aim of this
study was therefore to critically analyze the situation inherent in the ICMS. The research
was carried out by means of a bibliographical and documentary survey using the
hypothetical-deductive method. In this sense, it was found that the states, contrary to
various principles, fail to efficiently promote the constitutional objectives of the Republic,
as they do not observe the financial capacity of the taxpayer. Furthermore, the non-
progressivity of the ICMS benefits those with higher incomes, as they pay the same rates
as those with fewer financial resources, thus increasing social inequalities. Finally, this
research makes two suggestions which, if implemented, will help to establish Tax Justice:
the first is the adoption of a rate adjustable to the taxpayer's income, and the other, the
creation of a refund system (cashback), thus observing each taxpayer's ability to pay, since
by changing the parameter from regressive to progressive, those with a greater ability to
pay will be burdened with higher rates, as is done in Income Tax.

KEYWORDS: ICMS. Contributory Capacity. Social inequality. Equity.
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1. INTRODUCAO

A Tributagdo ¢ um fendomeno Constitucional e absolutamente necessario em
qualquer pais, ¢ através dela que o Estado consegue suprir os direitos basicos de toda a
sociedade. A Constituicdo Federal Brasileira tem capitulo proprio para tratar sobre o tema, em
que ela da competéncias e estabelece limites sobre o poder de tributar dos entes federativos,
leia-se Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O sistema tributdrio brasileiro ¢ um dos mais complexos do mundo, seja pela
quantidade de entes federativos, seja pela quantidade de normas tributarias brasileiras, os
tributos possuem nao somente um ideal arrecadatério, mas também em questoes de regulacao
da economia, incentivos e etc.

Segundo Geraldo Ataliba, o legislador deve se ater ao conceito de tributo j& presente
na Constituicdo. Para o escritor: “o conceito de tributo é constitucional. Nenhuma lei pode
alarga-lo, reduzi-lo ou mesmo modifica-10” (2009. p. 33.).

A carga tributéria brasileira se funda quanto ao impacto financeiro em impostos
direitos e indiretos, que funcionam em cadeias, desta forma, basicamente sdo dois atores
envolvidos, o Contribuinte de Direito e o de Fato. O Contribuinte de direito faz o pagamento
do imposto que ja ¢ embutido no preco do produto ou servigo, que na proxima etapa da cadeia
¢ repassada ao Contribuinte de Fato, que ¢ o consumidor final do produto ou servigo.

No ano de 2023, apesar de uma queda real (descontada a inflacdo) de 0,12% na
arrecadacdo comparado ao ano de 2022, arrecadagdo de impostos e contribui¢des federais
fechou 2023 em R$ 2,318 trilhdes. O resultado representa quando o recolhimento total de
tributos bateu recorde ¢ somou R$ 2,218 trilhdes, em valores nominais. Com isso, o resultado
de 2023 foi o segundo melhor da série historica em termos reais, justamente atrds do
desempenho de 2022. A série historica da Receita Federal comega em 1995.

Segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagcdo (IBPT), no ano de
2023, o trabalhador brasileiro precisou trabalhar 147 dias para pagar impostos, o que torna o
Brasil um dos paises que as pessoas mais trabalham somente para pagar impostos, comparando
aos paises desenvolvidos, como Canada, Dinamarca, etc.

O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) foi criado em 1966
pela Lei Complementar n° 24, durante o regime militar brasileiro. Substituiu o imposto de
vendas e consignacdes (IVC) e o imposto unico sobre combustiveis e lubrificantes (IUC),

buscando modernizar e uniformizar a tributagio sobre a circulacdo de mercadorias e servicos.
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O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) ¢ imposto estadual,
que recebeu sua competéncia pela Constituicdo Federal de 1988 (CF), no Art. 155, 11, §2, nos
ensina que ele sera plurifasico ou multifasico, incidindo vdarias vezes sobre o mesmo
produto/servigo, sera ndo cumulativo, existe um sistema de compensagdo para mitigar o efeito
cascata, sera seletivo, podendo variar de acordo com a relevancia social do produto ou servigo,
e serd ndo progressivo, pois ¢ cobrado de maneira uniforme, ndo observando a capacidade
financeira de cada pessoa.

Nesse contexto, sera plurifasico, porque ele incide em todas as partes da cadeia,
desde a prestacdo de servigo, a fabricacdo do produto até a chegada ao consumidor final. Seré
ndo cumulativo, aja visto que a parte do imposto paga em uma parte da cadeia, ¢ compensado
na proxima sequéncia, até o encerramento da tributacdo quando chega ao consumidor final. E
seletivo, pois, produtos e/ou servigos podem ser tributados de maneira diferente, com aliquotas
maiores ou menores € serd regressivo, uma vez que ¢ tributado com aliquotas fixas, ndo
importando assim a progressividade tal como outros impostos.

A arrecadacao do ICMS somada de todos os estados no ano de 1998 foi de pouco
mais de 60 bilhdes de reais, ja no ano de 2023, os dados consolidados pelo Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (CONFAZ), a arrecadacdo de ICMS pelos estados brasileiros chegou a
marca de 699 bilhdes de reais, nota-se portanto, que sdo volumes expressivos, consolidando
assim a relevancia do imposto, contribuindo substancialmente para os cofres dos estados,
arrecadacdo importante para financiar o custo financeiro dos Estados.

Ademais, o ICMS ¢ o imposto que traz a maior fonte de renda financeira dos
Estados e Distrito Federal, e, por ndo observar a progressividade existente em outros impostos
brasileiros, acaba se tornando um imposto que contribui para aumentar a desigualdade social
no pais, visto que, as aliquotas sdo uniformes para todos os contribuintes, independentemente
da renda do sujeito passivo.

A pesquisa abordara o problema do impacto dos impostos indiretos na renda dos
segmentos mais pobres, € tem como objetivo geral propor mudangas as normas definidoras da
cobranga do ICMS, de forma a efetivar verdadeiramente a Justica Fiscal. Como objetivo
especifico, visou-se realizar uma andlise critica da extrafiscalidade do ICMS — por intermédio
do principio da Seletividade — como forma de atingir a Justi¢ca Fiscal, propondo ao final
alternativas ao modelo atual.

A metodologia que se desenvolveu neste trabalho foi a hipotético-dedutivo, por
meio de uma abordagem qualitativa com objetivos descritivos e exploratdrios. A pesquisa teve

como base a revisdo bibliografica, fornecendo informagdes relevantes sobre o tema, com foco
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na defini¢do de conceitos e revisdo de teorias ou analises metodoldgicas. Os procedimentos
metodoldgicos incluiram a leitura de textos, livros, artigos, entre outros recursos.

A principio foi empreendida a leitura de livros e artigos. Os critérios de inclusao,
estabelecidos anteriormente, foram produtos cientificos que abordaram o tema principal da
pesquisa, artigos originais publicados em lingua portuguesa e divulgados em banco de dados
de livros, periddicos eletronicos, leis, etc.

A seguir um breve resumo por capitulo de tudo que serd mostrado neste trabalho.

No primeiro capitulo, passar-se-4 uma introdugdo sobre o ICMS, incluindo seu
conceito, importancia, principios orientadores, caracteristicas e peculiaridades. Isso ajudou a
entender a relevancia desse imposto para os estados e o Distrito Federal, bem como a magnitude
da arrecadacao de receitas que financiam os servigos publicos.

O segundo capitulo abordard os aspectos conceituais do Direito Tributério,
enfatizando as particularidades e caracteristicas da tributagao direta e indireta, assim como o
sistema progressivo e regressivo de tributagao.

No terceiro capitulo, serdo discutidos os principios da seletividade e capacidade
contributiva, destacando a tributacdo diferenciada de bens essenciais e supérfluos, e a
importancia de considerar a capacidade financeira dos contribuintes ao instituir impostos.

O quarto capitulo refere-se ao contexto histérico e a evolugdo do ICMS, bem como
a competéncia para legislar e arrecadar esse imposto de acordo com a Constituicdo Federal.

O quinto capitulo finaliza com a discussdo da probleméatica do estudo sobre a
extrafiscalidade do ICMS e propds solugdes para corrigir a regressividade do imposto e alcangar

a justica fiscal.
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2. ASPECTOS CONCEITUAIS EM DIREITO TRIBUTARIO

Em primeiro lugar, cumpre destacar sobre alguns aspectos conceituais em matéria
de direito tributario que sdo pertinentes a analise proposta neste trabalho. Portanto, este capitulo
ndo tem por intuito realizar um estudo profundo acerca dos topicos abaixo, e sim criar um
embasamento teodrico para discussdo da proposta de intervencao sobre o problema apresentado

nos capitulos finais.

2.1 IMPOSTOS DIRETOS E INDIRETOS

A classificacdo de impostos direitos e indiretos, diz respeito sobre a possibilidade
de o 6nus tributério ser repassado a terceiros.

Impostos diretos sdo os tributos que ndo permitem que o Onus tributdrio seja
repassado a terceiros, logo, s6 existe um contribuinte de fato, este que assume a obrigagdo de
pagar.

Um exemplo que se pode citar como Imposto Direto ¢ o Imposto de renda Pessoa
Fisica (IRPF) e Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), estes impostos ndo permitem que
o Onus tributario seja repassado a um terceiro, haja visto que a tributagdo nao incide em cadeia,
incidindo somente uma Unica vez.

J& os Impostos Indiretos, ao contrario dos diretos, sdo impostos que incidem em
cada parte da cadeia, s3o ndo cumulativos, ou seja, a cada parte da cadeia ocorre uma tributagdo
em que o 6nus vai sendo repassado a outra parte da cadeia, compensando-se o que foi cobrado
na etapa anterior.

O imposto mais conhecido por esta sistemdtica ¢ justamente o Imposto sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual, intermunicipal ¢ de comunica¢do (ICMS), que ¢ um imposto sobre o consumo
que quem suporta o dnus econdmico tributario € o consumidor final, desde a industria o imposto
vai sendo recolhido, mas a finaliza¢do da tributagcdo ocorre quando o produto ou servico chega
ao consumidor final.

A diferenca entre os dois institutos ¢ basicamente que no Direto quanto maior a
renda do contribuinte maior seréa o valor de ser pago a titulo de imposto, ja nos indiretos, ocorre
uma violagdo ao principio da isonomia, ja que ndo leva em conta a capacidade contributiva dos
sujeitos passivos, onerando todos da mesma forma e quantidade, pois incidem sobre o consumo

e ndo sobre a renda do contribuinte.
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2.2 FISCALIDADE E EXTRAFISCALIDADE

No Direito Tributario, os conceitos de fiscalidade e extrafiscalidade se erguem
como pilares fundamentais para a compreensdo das func¢des e objetivos dos tributos. Mais do
que meras definigdes, esses termos representam diferentes perspectivas sobre o papel dos
tributos na sociedade, abrindo portas para andlises criticas e reflexdes aprofundadas sobre o
sistema tributario brasileiro.

A fiscalidade, como o proprio nome sugere, reside na fungdo primordial dos
tributos: a arrecadagdo de receita para o Estado. Através da fiscalidade, o governo obtém os
recursos necessarios para financiar suas atividades essenciais, desde a construcao de
infraestrutura até a prestacao de servicos publicos como educagdo, saude e seguranga.

A fiscalidade se mostra de grande importdncia no Estado moderno, pois ¢
responsavel pelo financiamento das politicas publicas que garantem o bem-estar social ¢ o
desenvolvimento do pais. Sem a arrecadagdo de tributos, seria inviavel a concretizagdo de
diversos direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal, como o direito a educagao, a
saude, a moradia e a seguranga publica.

Embora a arrecadacdo de receita seja a funcdo primordial dos tributos, a
extrafiscalidade se revela um universo mais amplo de objetivos que os tributos podem
perseguir. Através da extrafiscalidade, o Estado se utiliza dos tributos como instrumentos para
alcancar fins especificos, indo além da mera obtencdo de recursos.

Um dos exemplos mais emblemadticos da extrafiscalidade reside na intervencao na
economia. Através da modulacdo das aliquotas tributarias, o Estado pode estimular ou
desestimular determinados setores da economia, direcionando investimentos e promovendo o
desenvolvimento de areas estratégicas.

O fator mais importante que se deve observar é que a extrafiscalidade também se
manifesta na busca por justica social e igualdade. Tributos como o Imposto sobre Heranca e
Doacdes, por exemplo, visam reduzir a concentracdo de renda e promover uma distribui¢ao
mais justa da riqueza.

A relacdo entre fiscalidade e extrafiscalidade ndo ¢é estatica, mas sim dinamica e
complementar. Em alguns casos, a fun¢do fiscal prevalece, enquanto em outros, a
extrafiscalidade assume protagonismo. Essa dualidade reflete a complexa natureza dos tributos
e a multiplicidade de objetivos que eles podem perseguir.

Alguns dos tributos extrafiscais podemos citar a titulo de exemplo o IOF (imposto

sobre operagdes financeiras), [PI (imposto sobre produtos industrializados) e ICMS (em razao
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da seletividade das aliquotas) e CIDE-Combustiveis (contribui¢do de intervengdo no dominio

econdmico). Da mesma forma, segundo Leandro Paulsen (2020, p. 39).

Diz-se que se trata de um tributo com finalidade extrafiscal quando os efeitos
extrafiscais sdo ndo apenas uma decorréncia secundaria da tributagdo, mas
deliberadamente pretendidos pelo legislador, que se utiliza do tributo como
instrumento para dissuadir ou estimular determinadas condutas.

Portanto, em que pese ndo haver no ordenamento juridico brasileiro, mais
especificamente na Constitui¢do, o conceito de extrafiscalidade tributdria, ¢ plenamente
estudado e entendido pelos Tribunais Superiores a utilizacdo desta ferramenta implicita na
ordem tributaria constitucional. Ademais, um tributo nao tera, via regra, unica finalidade
extrafiscal, possuindo as duas caracteristicas simultaneamente. O que pode ocorrer dependendo

do tributo a predominancia de uma caracteristica em detrimento da outra.

2.3 PROGRESSIVIDADE E REGRESSIVIDADE

No universo da tributacdo, h4a ainda dois conceitos bem difundidos que sao
progressividade e regressividade que se erguem como pilares basilares para a compreensao da
justica fiscal e da distribui¢do da carga tributaria entre os contribuintes. Mais do que meras
defini¢des técnicas, esses principios representam diferentes filosofias sobre a tributagdo,
abrindo portas para andlises criticas e reflexdes aprofundadas sobre o sistema tributario
brasileiro.

A progressividade tributaria se caracteriza pela relacdo direta entre a base de calculo
do tributo e a aliquota aplicada. Em outras palavras, quanto maior a renda ou patriménio do
contribuinte, maior a aliquota que ele incide, o que significa que ele contribui
proporcionalmente mais com tributos para o Estado.

O principio da progressividade encontra fundamento na justica social. Ao tributar
mais intensamente aqueles que detém maior capacidade contributiva, busca-se reduzir as
desigualdades sociais e promover uma distribuicdo mais justa da riqueza. A progressividade
atua como um instrumento de redistribuicdo de renda, transferindo recursos dos mais ricos para
o financiamento de politicas publicas que beneficiam toda a sociedade, como educacgao, saude
e infraestrutura.

Exemplos de Impostos Progressivos sdo o Imposto de Renda em que as aliquotas
do IRPF variam de acordo com a faixa de renda do contribuinte, sendo mais alta para aqueles

que possuem rendas mais elevadas. Outro Imposto € o que incide sobre Heranca e Doagoes:
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Esse imposto incide sobre a transmissdo de bens por heranca ou doacdo, com aliquotas
progressivas que visam tributar mais intensamente grandes transferéncias de riqueza.

No que diz respeito a Regressividade, ela existe em contraposicdo a
progressividade, a regressividade tributaria se caracteriza pela relagdo inversa entre a base de
calculo do tributo e a aliquota aplicada. Ou seja, quanto maior a renda ou patrimonio do
contribuinte, menor a aliquota que ele incide, o que significa que ele contribui
proporcionalmente menos para o Estado.

O fundamento da Regressividade ¢ impactar os que tem menos renda, a
regressividade gera desigualdades sociais, pois onera proporcionalmente mais os contribuintes
de menor renda ou patrimdnio, intensificando as disparidades socioecondmicas.

Como Exemplos de Impostos Regressivos temos o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), incide sobre a maioria dos produtos industrializados, independentemente
da renda ou patrimdnio do consumidor. Isso significa que os mais pobres, que destinam uma
parcela maior de sua renda ao consumo, acabam pagando proporcionalmente mais imposto.

Temos também o imposto que afeta praticamente todos as pessoas que moram ou
estdo de passagem pelo Brasil, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
incide sobre o consumo, geralmente com aliquotas fixas, impactando desproporcionalmente os
mais pobres.

Existe uma dicotomia entre progressividade e regressividade tributaria, alimenta
um debate acalorado entre economistas, juristas e politicos. Encontrar o ponto ideal de
equilibrio entre esses principios ¢ um desafio constante, pois exige a ponderacdo de diversos
fatores, como justica social, eficiéncia econdmica e arrecadacdo de receita.

Seguindo os ensinamentos do Professor Eduardo Sabbag (2024, p. 220):

A progressividade traduz-se em técnica de incidéncia de aliquotas variadas, cujo
aumento se da a medida que se majora a base de calculo do gravame. O critério da
progressividade diz com o aspecto quantitativo, desdobrando-se em duas
modalidades: a progressividade fiscal e a progressividade extrafiscal. A primeira alia-
se ao brocardo “quanto mais se ganha, mais se paga”, caracterizando-se pela
finalidade meramente arrecadatoria, que permite onerar mais gravosamente a riqueza
tributavel maior e contempla o grau de “riqueza presumivel do contribuinte”. A
segunda, por sua vez, fia-se a modulagdo de condutas, no bojo do interesse regulatorio.

Aprofundar o conhecimento sobre esses principios ¢ fundamental para o
aprimoramento do sistema tributario brasileiro, tornando-o mais justo, eficiente e eficaz na
promogdo do desenvolvimento social e economico do pais.

O imposto mais conhecido como progressivo ¢ o IRPF que possui aliquotas da faixa
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isenta, passando por aliquotas de 7,5%, 15%, 22%, a aliquota de 27,5%, sendo esta ultima a

3

aliquota “Gnica” para base de calculo acima de R$ 4.664,68. Ademais a progressividade
também alcanga outros impostos tais como o ITR (imposto sobre a propriedade territorial rural)
e o IPTU. Impostos progressivos estdo diretamente relacionados ao conceito de impostos
diretos, ou seja, recaem diretamente sobre o contribuinte final.

Como exemplo de imposto regressivo citamos o caso do ICMS, por exemplo: Dois
individuos, Carlos, que possui renda mensal de R$ 1.412,00 e José, cuja renda mensal ¢ de R$
5.648,00, decidem fazer as compras do més para suas casas, cada um, gasta um total de R$
600,00.

Supondo que o valor pago a titulo de imposto na compra seja R$ 132,00 (22% do
valor da compra), € possivel notar que o valor do imposto — R$ 132,00 — corresponde a 9,34%
da renda de Carlos e a 2,33% da renda de José, ou seja, quanto maior for a renda do consumidor,
menos gravosa serd a incidéncia do imposto sobre sua renda.

Conclui-se assim, quando se fala em tributagdo regressiva, a conclusao é no sentido
de que ha um 6nus proporcionalmente maior as pessoas com menor renda, ou menor capacidade
contributiva. Exemplos de impostos regressivos sdo o ICMS e IPI, impostos indiretos incidentes

sobre o consumo.
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3. PRINCIPIOS ORIENTADORES: CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E
SELETIVIDADE

Os principios sdo como regras que nos ajudam a compreender e aplicar as leis em
uma determinada area do direito. Eles sdo os alicerces que constituem a base desse ramo do
direito. No Direito Tributario, os principios sdo normas constitucionalmente previstas que
visam limitar o poder de tributar, regular a competéncia tributdria e proteger os direitos dos
contribuintes, em clara oposi¢cdo ao poder coercivo do Estado para interferir no patrimoénio do
contribuinte, pelo que devem ser respeitados pelos todos os entes federativos: Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, bem como pelos seus 6rgaos e agéncias.

Este capitulo abordara dois principios importantes para o desenvolvimento do tema

discutido neste trabalho: o principio da capacidade contributiva e o principio da seletividade.

3.1 PRINCiPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva estabelece que a obrigacdo tributaria deve
ser proporcional a capacidade economica do contribuinte. Em outras palavras, quem possui
maior renda ou patrimonio deve contribuir mais para o Estado, enquanto aqueles com menor
capacidade contributiva deve ser poupada de um 6nus fiscal excessivo.

Este principio baseia-se em alguns principios citados a seguir:

Justica Social: A capacidade contributiva busca promover a justica social,
reduzindo as desigualdades e garantindo que todos contribuam para o financiamento do Estado
de acordo com suas possibilidades.

Igualdade Tributéria: O principio visa assegurar a igualdade entre os contribuintes,
evitando que aqueles com menor capacidade econOmica sejam onerados de forma
desproporcional.

Eficiéncia Econdmica: A tributacdo baseada na capacidade contributiva pode
incentivar o crescimento econdmico, pois ndo desestimula excessivamente a iniciativa privada.

Na Idade Moderna ¢ possivel encontrar mengdes a locucdo “‘capacidade
contributiva” havendo referéncia ao principio também na Declaragcdo dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789. No mesmo século Adam Smith (2017, p. 674) ja preceituava que:

E, portanto, razoavel que sejam custeadas pela contribuicio geral de toda a sociedade,

todos os diversos membros contribuindo, tanto quanto possivel, em proporcao a suas
respectivas capacidades.
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Nao obstante, a Constituicdo Cidada de 1988 consagrou o instituto, nao tendo sido
excluido até a presente data.

Previsto no art. 145, § 1° da Constituicao Federal de 1988, o principio da capacidade
contributiva ¢ um dos coroldrios do Direito Tributario contemporaneo e também relevante
instrumento de aplicacdo de um dos principios basilares da democracia, o principio da isonomia

(art. 5°, caput, da CRFB). Vejamos o teor do art. 145, § 1° da CRFB22:

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

(..)

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

Seguindo a doutrina de Leandro Paulsen sobre o que ¢ a capacidade contributiva,

vemos a contribuicao dele assim, (2020, p. 99).

A capacidade contributiva ndo constitui apenas um critério de justica fiscal capaz de
fundamentar tratamento tributario diferenciado de modo que seja considerado como
promotor e ndo como violador da isonomia. Configura verdadeiro principio a orientar
toda a tributacdo, inspirando o legislador e orientando os aplicadores das normas
tributarias.

A maior parte da doutrina diz tratar-se de um principio de sobredireito ou
metajuridico, que deve orientar o exercicio da tributagdo independentemente de
constar expressamente da Constituiggo.

O minimo existencial deve corresponder a menor parcela necessaria para uma
existéncia digna e livre, tendo em conta a situagdo familiar do individuo. E brilhante a
comparagdo do jurista Luciano Amaro, que leciona que 'o principio da capacidade contributiva
se inspira na ordem natural das coisas: onde nao ha riqueza, ¢ intitil instituir impostos, da mesma
forma que em terra firme nao ha ponto cavar um pogo em busca de agua. Por outro lado, a livre
iniciativa e a produgdo de riqueza devem ser incentivadas, para que a garantia nao possa afetar
todos os bens do contribuinte, funcionando como confisco, mas apenas na medida suficiente
para cobrir o pagamento do imposto.

Além disso, a capacidade contributiva ¢ uma questdo de justica. Quem tem mais
dinheiro deve contribuir mais com impostos, € ¢ disso que se trata a Justi¢a Fiscal.

Os impostos sdo como as ferramentas que o governo utiliza para fazer o seu trabalho

e ajudar todas as pessoas no pais. Quando se trata de “justica”, a melhor forma de a compreender
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¢ que esta visa dar a todos o que merecem, e isto s6 pode ser alcancado tratando todos de forma
igual e criando uma sociedade justa. Pagar impostos ¢ uma forma de tornar as coisas justas,
pois € nossa responsabilidade contribuir e ajudar todos a terem uma vida melhor. O texto
constitucional menciona apenas tributos, mas o STF (Supremo Tribunal Federal) ja tem
entendimento consolidado no sentido de que o principio da capacidade contributiva se aplica
também a outros tipos de tributos.

Um ponto importante a se falar ¢ que capacidade contributiva e capacidade
econdmica sdo conceitos frequentemente utilizados, mas nem sempre compreendidos em suas
nuances. Embora apresentem certa interconexao, ¢ crucial entender suas distingdes para uma
analise precisa do sistema tributério.

A capacidade contributiva, consagrada no art. 145, § 1° da Constituicdo Federal
Brasileira, representa a aptidao do contribuinte para suportar o 6nus fiscal. Em outras palavras,
¢ a forca econdmica que o individuo possui para contribuir para o Estado, considerando sua
renda, patrimonio e demais elementos que revelem sua capacidade de pagamento.

Ja a capacidade econdmica, por sua vez, se refere a riqueza efetivamente detida pelo
individuo, abrangendo seus bens, direitos e valores. Em outras palavras, representa a
manifestagdo concreta da forga econdmica do contribuinte.

Portanto, compreender as distingdes entre capacidade contributiva e capacidade
econdmica ¢ fundamental para uma andlise critica e aprofundada do sistema tributario. Ao
melhor conhecer esses conceitos, podemos contribuir para a constru¢do de um sistema fiscal
mais justo, eficiente e coerente com os principios da justica social e do desenvolvimento
sustentavel.

E bastante simples ver como funciona o principio da capacidade de pagamento
quando se trata de impostos diretos. Como os impostos diretos sdo aqueles que, em regra,
incidem sobre os rendimentos e o patrimonio, a verificagdo da capacidade contributiva do
sujeito ¢ imediata, bastando analisar os seus rendimentos e aplicar o imposto de acordo com a
sua capacidade contributiva, recorrendo muitas vezes a aliquotas progressivas incidentes sobre
um base de calculo também progressiva (ou seja, 8 medida que aumentam os rendimentos ou o
patrimonio, maior sera a aliquota incidente).

Com relagdo aos impostos indiretos, encontra-se uma certa dificuldade, pois, o 6nus
tributario vai sendo repassado a cada etapa da cadeia contributiva.

Os impostos indiretos incidem sobre produtos e servigos (consumo), € a aquisi¢ao
de produtos e servigos ndo refletem a renda ou patrimoénio do contribuinte, de modo que a

capacidade contributiva se mostra indcua, permitindo que contribuintes com diferentes niveis
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de renda sejam tributados da mesma forma, afinal o imposto incidente € o0 mesmo para todos os
contribuintes. O resultado, como anteriormente mencionado, ¢ que a populacdo mais pobre
suporta uma tributacdo mais gravosa que a populacao mais rica.

Como resultado, a maioria dos estudiosos e especialistas concorda que o Principio
da Seletividade ¢ uma das melhores solu¢des para garantir uma tributacdo mais justa nos
impostos indiretos sobre o consumo (IPI e ICMS), razdo pela qual é amplamente aceito no
Tribunal Tributario. O objetivo deste trabalho ¢ apresentar uma perspectiva diferente, que vocé

encontra no capitulo 4.

3.2 PRINCIiPIO DA SELETIVIDADE

O principio da seletividade ndo ¢ estranho ao ordenamento juridico brasileiro.

J& havia previsao no Codigo Tributario Nacional (1966), todavia, com o advento da
CRFB/88, teve sua aplicacdo estendida ao ICMS. Hodiernamente, a seletividade tem previsao
de aplicagdo ao IPI, ICMS e ISSQN (imposto sobre servigos de qualquer natureza). O imposto

sobre produtos industrializados esta previsto no art. 153 da Constituicao de 88:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

IV - produtos industrializados;

§ 3° O imposto previsto no inciso IV:

I - sera seletivo, em funcéo da essencialidade do produto;

Com relagdo ao ISSQN (de competéncia dos municipios) que também pode ser
seletivo, encontra-se consolidado no art. 156 da Constituicdo, porém a seletividade esta prevista
no art. 82 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), incidindo sobre

servigos supérfluos, observe:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
III - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em
lei complementar.

Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de
Combate a Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a
destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a
participa¢do da sociedade civil. 2° Para o financiamento dos Fundos Municipais,
podera ser criado adicional de até meio ponto percentual na aliquota do Imposto sobre
servigcos ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre servigos supérfluos.

O Principio da Seletividade tem sua aplicagdo precipuamente nos tributos indiretos
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como forma de implementar o principio da isonomia e da capacidade contributiva. E
entendimento consolidado na doutrina a ideia de que o principio da seletividade ¢ meio mais
eficiente para se conquistar a Justica Fiscal, vejamos o ensinamento de Eduardo Sabbag em sua

obra (2024, p. 250):

Mais do que isso, apresenta-se a seletividade como uma inafastavel expressdo de
praticabilidade na tributag@o, inibitdria da regressividade, na medida em que se traduz
em meio tendente a tornar simples a execugdo do comando constitucional,
apresentavel por meio da fluida expressdo “sempre que possivel”, constante do art.
145, § 1, CF. A seletividade mostra-se, assim, como o “praticavel” elemento
substitutivo da recomendada pessoalidade, prevista no citado dispositivo, no ambito
do ICMS e do IPI, como a solugdo constitucional de adaptagdo de tais gravames a
realidade fatico-social.

Voltando a conceituacdo do principio, ser seletivo significa fazer uma escolha
fundamentada e criteriosa, escolhendo entre um nimero ou grupo, com base na aptiddo,
qualidade ou qualquer outra caracteristica.

No que diz respeito a seletividade, esta escolha serd baseada no critério de
'essencialidade’, ou seja, existe uma ligacdo entre a carga tributaria e o grau de essencialidade
do produto tributado. Quanto mais importante o produto, menos impostos voce tera que pagar.
Podemos citar exemplo de essencial os alimentos, ja os supérfluos podem-se citar cerveja,
cigarro etc. Mas se voc€ tiver muitas coisas desnecessarias, terd que pagar mais impostos.

Vejamos o que diz a Constituicdo Federal de 1988 sobre ser seletivo no ICMS:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(...) II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operagoes
e as prestagdes se iniciem no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

(...) OI - podera ser seletivo, em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos
servicos;

Desta forma, um bem considerado “essencial” sofrerd uma incidéncia menor de
impostos ou até mesmo com zero aliquota, enquanto bens considerados “nao essenciais”
também chamados de supérfluos por parte da doutrina, poderdo sofrer incidéncia mais gravosa.

Ressalte-se que apesar da expressdo “podera” que se mostra uma faculdade, o § 2°,
inciso III do art. 155 nos mostra se tratar de norma programatica, ou seja, o legislador deve
observar quando propor a regulagao do ICMS.

Outra observagao relevante diz respeito ao carater extrafiscal da seletividade. Como
visto em capitulo anterior deste trabalho, a extrafiscalidade se distancia da fun¢do meramente

arrecadatoria do tributo e € utilizado com o objetivo interferir no comportamento da sociedade.
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No caso do ICMS, pode-se citar, além do uso da seletividade como forma de
amenizar a regressividade do imposto, a interferéncia no comportamento da sociedade. E o caso
do cigarro, que por ser um produto altamente cancerigeno sofre incidéncia extremamente
gravosa de ICMS, a fim de desestimular seu consumo.

Por fim, a seletividade ¢ extremamente necessaria, pois sua finalidade contribui
para tornar menos onerosa a tributacao da populagdo mais pobre, 8 medida que define aliquotas
menores para produtos considerados essenciais que sao consumidos por todos. Todavia, mesmo
com esse instrumento, a tributagdo ainda assim, continua sendo proporcional, de forma que nao
faz a separagdo de pessoas e rendas ou capacidade contributiva, desta forma, as pessoas
contribuirdo com o mesmo valor nas aliquotas de alguns produtos, ndo importando o tamanho

da renda, ferindo gravemente o principio da capacidade contributiva do sujeito passivo.
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4. IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACAO DE
SERVICOS DE TRANSPORTE E DE COMUNICACAO - ICMS

O imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos, conhecido como ICMS, ¢
um dos tributos mais importantes no contexto fiscal do Brasil. Ao longo dos anos, passou por
diversas mudangas e ajustes, refletindo as transformagdes sociais, econdmicas e politicas do
pais. Entender a evolugdo do ICMS ¢ adentrar em um vasto campo de discussoes, escolhas e
consequéncias que afetaram e afetam diretamente a populacdo brasileira. Antes de entender
como o imposto funciona atualmente, € preciso conhecer como surgiu € como foi sua evolucao

até os dias atuais.

4.1 CONTEXTO HISTORICO E EVOLUCAO

O ICMS que temos agora ¢ fruto de uma série de mudancgas de crengas e leis. Em
1922, a Unido (Lei 4.625 de 1922) introduziu o Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), que
visava tributar as operag¢des de vendas e dar inicio a tributa¢do baseada no consumo num pais
fortemente dependente do comércio exterior.

Este fendmeno da tributacdo no Brasil teve forte inspiragdo nos impostos criados
pela Franca e pela Alemanha no pds-guerra, foi instituido por sugestdo dos comerciantes,
considerando que, na época, era do interesse da classe criar um titulo de crédito especificamente
vinculado as vendas de mercadorias (duplicata mercantil), razdo pela qual foi sugerida a criacao
do IVM.

E imperioso explicitar que a tributagio sobre o consumo comegou a ganhar
importancia com o advento da Constituigdo federal de 1934, que trouxe em seu texto a
ampliagdo da incidéncia do IVM, assim, também comecou a ser tributado as operagdes de
vendas e consignagdes, sendo vejamos:

Art. 8° - Também compete privativamente aos Estados:
I - decretar impostos sobre:

e) vendas e consignagdes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive os
industriais, ficando isenta a primeira operagdo do pequeno produtor, como tal definido
na lei estadual;

Desta forma, criava-se o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) que tinha

como caracteristica ser plurifasico e cumulativo, todavia, sendo bastante prejudicial a
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economia, ja que incidia em todas as partes da cadeia, além de ndo dispensar o que ja tinha sido
cobrado de impostos nas etapas anteriores da cadeia, o que afetou principalmente aos setores
industriais com ampla cadeia produtiva, ja que sua sistematica resultava na incidéncia do tributo
em cada uma das etapas, criando um “efeito em cascata" tributando de maneira bem expressiva,
encarecendo o produto final, estimulando a concentracdo vertical da producdo, ou seja, as
industrias passaram a realizar todas as etapas produtivas em seu proprio estabelecimento,
desencorajando o empreendedorismo e a abertura de novas empresas, pois desta forma, as
industrias pagariam menos impostos, assumindo todas as etapas.

De acordo com o professor Sacha Calmon Navarro Coelho (2012, p. 333), o
Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) era considerado um tributo ultrapassado, em
cascata, que impulsionava a inflagdo, concentrava a atividade econdmica em determinados
setores, dificultava o desenvolvimento federativo e apresentava falhas técnicas. Essas criticas,
provenientes de juristas e estudiosos da época, finalmente encontraram eco, sensibilizando o
legislador, que, quase 25 anos depois, instituiu a regra da nao-cumulatividade, inicialmente
aplicada apenas ao Imposto de Consumo (Lei 3.520, de 30 de dezembro de 1958).

Em 1965, durante o governo militar, foi nomeada uma Comissdo para elaborar um
projeto de reforma tributaria, culminando com a Emenda n° 18/65 a Constituicdo de 1946, que
racionalizou e codificou o direito tributario, elevando a regra ndo cumulativa ao status
constitucional, tornando possivel deduzir o valor do imposto cobrado na operagao anterior do
valor devido na operacao seguinte.

O professor Aliomar Baleeiro (2010, p. 367), compreendeu a mudanca

proporcionada pela EC 18/65 do seguinte modo:

Do ponto de vista econdmico, o ICM ¢ o mesmo IVC, que concorria com cerca de %
partes da receita tributaria dos Estados-Membros. Arguia-se que s6 diferia do imposto
de consumo e do imposto de industrias e profissdes sobre comerciantes e industriais,
pelo nomem juris, pois os trés sangravam a mesma realidade economica: introdugio
da mercadoria no circuito comercial.

A Emenda 18, pretendendo remediar essa contingéncia daquela realidade, inventou
novas normas e formulou o fato gerador de modo diverso, confundindo quase o
imposto de consumo e o IVC. Pela Constituicdo de 1946, o fato gerador do IVC era o
contrato de compra e venda, o negécio juridico no qual figuravam, como vendedores,
os comerciantes e produtores, inclusive industriais e sé eles.

A Emenda 18 ¢ a Emenda 1/69 deram para o fato gerador do ICM o mesmo que o
legislador ordinario fixara hd muitos anos para o imposto de consumo, que estes
diplomas rebatizaram de imposto sobre produtos industrializados; o momento ou fato
de a mercadoria sair do estabelecimento do contribuinte para o negoécio. Mas o IPI
incide também na saida da alfandega ou depois do leildo das mercadorias importadas
abandonadas. Acontece praticamente o mesmo com o ICM.
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Fazendo um compilado de todas das mudangas que foram inseridas pela reforma,

foram estas descritas abaixo:

I) Transferéncia para a Unido do Imposto de Exportacdo (anteriormente de
competéncia estadual) e do Imposto Territorial Rural (antes administrado pelos
municipios);

IT) a criagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), substituindo o citado
Imposto sobre o0 Consumo (IC), ambos de competéncia da Unido;

III) criagdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), ndo cumulativo,
em substitui¢do ao antigo Imposto sobre Vendas de Mercadorias (IVM), sendo
mantida a competéncia estadual;

IV) criagao do Imposto sobre Servigos, de competéncia municipal.

O novo imposto sobre bens como ja foi falando anteriormente, foi inspirado no

modelo europeu, mas ndo se atentou que os paises europeus nao sao como 0s NOSSOs, COmM um

governo central que arrecada impostos. Em vez disso, tém os seus proprios governos que tratam

dos impostos. Além disso, o imposto sobre o consumo no Brasil estava (e ainda estd) nas trés

esferas de poder, a Unido, os estados-membros e os municipios, decorrentes dessas

dificuldades, o que Sacha Calmon chama de 'perversdes', sejam elas quais forem (Op. cit., p.

334):

A) O ICM, por sua natureza um imposto global sobre circulagdo de mercadorias e
servicos de expressao economica, sobrepoe-se ao IPI federal (ex-imposto de consumo,
tributando indiretamente os produtos industrializados) ¢ ao ISS municipal (que
conservava sua em base tributavel parte dos servicos ligados a producdo, antes
tributados pelo imposto sobre industrias e profissdes). A realidade de um pais
federativo com trés ordens de governo impunha-se desafiadora.

B) O ICM, por ser, na genealogia dos IVAs, um imposto nacional que difunde os seus
efeitos pelo territorio inteiro do pais, em razdo, principalmente, do seu carater ndo-
cumulativo, viu-se — o imposto deveria ser da Unido —na contingéncia de ser retalhado
em termos de competéncia impositiva entre os diversos Estados-Membros da
Federacdo, o que antecipou sérias dificuldades no manejo do gravame que deveria ter
‘perfil nacional’ uniforme. A consequéncia foi o massacre da competéncia estadual,
ja que o imposto teve que se submeter a um regramento unitario pela Unido através
de leis complementares e resolugdo do Senado. E, para evitar politicas regionais
autébnomas e objetivos extrafiscais paraninfados pelos Estados de per se, foram
ideados os Convénios de Estados-Membros, espécies de convivio forgado em que um
s0 podia fazer o que os demais permitissem ou tolerassem.

C) Dadas a diversidade nos estagios de desenvolvimento das varias regides do Pais e
a ansia generalizada dos estados de se desenvolverem, o ICM, ja esparramado sobre
um mapa de 23 estados e mais 4 mil municipios, foi logo agarrado pelas unidades
federadas como uma ferramenta habil para partejar o desenvolvimento econdmico, se
bem que, em parte, contidas pelos convénios. Oriundo, na sua concepgao, de paises ja
desenvolvidos, unitarios em sua maior parte, o nosso ICM contorceu-se para conviver
com as ansias de crescimento dos estados e a profunda diversidade econdémica dos
‘paises’ componentes da federagdo.
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Apesar das grandes criticas ao modelo adotado, com a convocacdo da Assembleia
Nacional Constituinte em 1987, foi instituido o ICMS, sucessor do ICM, ampliando seu
alcance, respondendo a acontecimentos atuais antes tributados sob outros tributos, como os
impostos inter-regionais €. outros impostos. servigos de transporte intrarregional,
comunicagoes, eletricidade e servigos de combustivel e, embora tenha melhorado, em termos
de capacidades permaneceu praticamente o mesmo, sujeito as mesmas criticas e deficiéncias

que o0 seu antecessor.

4.2 O ICMS NA CONSTITUICAO DE 1988

Presentes no ordenamento juridico brasileiro desde 1922, sob diferentes
denominagdes, os tributos incidentes sobre atividades relacionadas a distribuicdo de
mercadorias e a prestagdo de servigos intermediarios de transporte, multimodal e comunicacao
sdo hoje abreviados como ICMS e s3o responsaveis pela arrecadagdo de R$ 699 bilhdes,
representando, sozinhos, 25,88 % do PIB do Brasil em 2023, No nivel governamental,
representa 82,06% da renda do Estado de Sao Paulo, e no nosso Estado Maranhao, representa
88,47 da arrecadagdo com tributos. Abaixo duas tabelas explicitando melhor estes numeros,

com valores em milhdes de reais.

ARRECADACAO DE ICMS - 2023 - MARANHAD ARRECADACAO DE ICMS - 2023 - SA0 PAULO

MES ARRECADACAOD MES ARRECADACAOD
Janeiro RS 843.160.748,00 Janeiro RS 15.753.585.136,00
Fevereiro RS T43.763.687,00 Fevereira RS 14,744,110, 746,00
Margo RS £51. 467, 781,00 hargo RS 15.382.892,037,00
Abril RS 753.762.785,00 Abril RS 16.059.316.610,00
E] RS 847,581,385,00 aio RS 15,414,439,048,00
Junho RS 899,354,272,00 Junho RS 16.575.201.812,00
Julho RS 1,027.895.364,00 Julho RS 16.004.289,112,00
Agosto RS 928, 436.097,00 Agosto RS 16.780.399,115,00
setembro RS 1,114,403.146,00 Setembra RS 17.438.028,298,00
Qutubro RS 940,795.179,00 Outubro RS 17.444,088,823,00
Movembro RS 1,107 176.887,00 Novembro RS 17.230,771.134,00
Dezembro RS 1.083.061,222,00 Dezernbro RS 18.462,073.147,00
RS  10.940.858.553,00 RS  197.200.195.018,00

FONTE: CONFAZ, 2023.
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ARRECADACAQ TOTAL DE ICMS - 2023 - BRASIL ARRECADACAOQ DE ICMS - 2023 - SA0 pAULO

MES ARRECADACAOD MES ARRECADACAOD
Janeiro RS 56.194,193,350 laneiro RS 15.753.585.136,00
Fevereiro RS 50.719.816,421 Feversiro RS 14,744,110, 746,00
Margo R 52.509,423, 763 Marco RS 15.383.892.037,00
Sharil R 57.956.070,156 ahril RS 16.059.316.610,00
Maio RS 54,926,935,689 haio RS 15.414.439.048,00
Junho RS 58.415,393,991 Junho RS 16,579.201.812,00
Julho R 58.347.375,961 Julho RS 16,004.289.112,00
Agosto R 59,712.445,900 Agasto RS 16,760,393,115,00
Setembro R 62.161.886,026 Setembro RS 17.438.028.298,00
Qutubro R 61.564,584,137 Outubro RS 17.444.088.823,00
Naovernhro RS 61.783.921,052 Maovembkro RS 17.230.771.134,00
Dezembro RS £5.157.9632,730 Dezembro RS 18.462.072.147,00
RS 699.470.015,136 RS  197.290.195.018,00

BRASIL ¥  SAOPAULO
RS 28,20%

FONTE: CONFAZ, 2023.

Somente a titulo de comparagdo, o Estado de Sao Paulo de acordo com o CONFAZ,
arrecada mais de 28% de todo o ICMS arrecadado no Brasil, Sdo Paulo recolhe por més mais
que todo o ICMS arrecadado pelo Estado do Maranhao por ano.

O ICMS esta previsto no art. 155, inciso I e pardgrafo 2° da Constituicao Federal
de 1988, e disciplinado pela Lei Complementar 87/1996, a instituicao e arrecadagdo do ICMS
compete aos Estados e Distrito Federal, tendo como caracteristicas bésicas, entre outras, a ndo-
cumulatividade e a seletividade em razao da essencialidade das mercadorias e servigos. Observe
o que dispdes o art. 155:

Art. 155 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagao, ainda que as operagdes e
as prestagdes se iniciem no exterior;

2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

I - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa
a circulagdo de mercadorias ou prestacao de servicos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

II - a isen¢@o0 ou ndo-incidéncia, salvo determinag¢@o em contrario da legislagdo:

IIT - podera ser seletivo, em funcio da essencialidade das mercadorias e dos
servicos;

Devido ao processo democratico pelo qual foi elaborada a atual Constituicdo
Federal, em que os principais atores foram os politicos, ¢ possivel assumir os diferentes tipos
de pressdes provenientes dos mais variados grupos da sociedade, sendo os principais aqueles

formados pelos estados e municipios, que desejam maior autonomia, prevalecendo, em
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particular, a vontade dos estados membros, ndo ¢ algo estranho a nds o tipo de elaboragdo de
leis, que ha varios casos de “lobbys” de alguns setores econdmicos.

No entanto, 0 novo imposto que antes abrangia trés impostos federais sobre energia
elétrica, combustiveis liquidos e gasosos e minerais, partindo da premissa de que tais bens sao
bens que circulam. Além disso, para Roque Carrazza (2006, p. 37), o ICMS passa a
compreender pelo menos cinco tributos diferentes (cinco hipoteses de incidéncia diferentes), a
saber:

1 - imposto sobre a circulagdo de mercadorias (operagdes comerciais — incluindo

também o imposto incidente sobre a entrada de mercadorias provenientes do

exterior);

2 - imposto sobre a producao, circulacao, distribuicao, consumo e importagao de

lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, bem como de energia elétrica;

3 - imposto sobre servicos de comunicacao;

4 - imposto sobre servigos de transporte interestadual e intermunicipal;

5 - imposto sobre extragdo, circulagdo, distribui¢do ou consumo de minerais.

O préximo assunto a seguir, discorreremos sobre as hipoteses de incidéncias, item

que, apesar de extenso, ¢ de suma importancia para que se constate a abrangéncia do imposto.

4.3 HIPOTESE DE INCIDENCIA

A hipétese de incidéncia do ICMS ¢ o conceito fundamental no direito tributario
brasileiro, que se refere ao conjunto de elementos necessarios para que o fato gerador do
imposto se configure, permitindo assim a sua cobranga. O ICMS ¢ um imposto de competéncia
estadual, previsto na Constituigdo Federal de 1988, e incide sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias, prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal,
e de comunicagdo, ainda que as operagdes e prestagdes se iniciem no exterior.

A hipotese de incidéncia do ICMS € o cerne do imposto, definindo o momento exato
em que ele surge e quem ¢ o responsavel por sua quitagdo. Essa defini¢do se baseia no fato
gerador, que pode ser conceituado como o evento que desencadeia a obrigacdo tributaria. No
caso do ICMS, o fato gerador esté relacionado a circulagdo de mercadorias e a prestacao de
Servigos.

Como exemplo de hipotese de incidéncia, cito duas situagdes abaixo, vocé visita

uma livraria e decide comprar um Manual de Direito Tributario. Ao passar no caixa, o valor do
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livro inclui o ICMS, pois a venda de mercadoria configura um dos principais fatos geradores
do imposto. Nessa operagdo, vocé paga R$ 150,00 pelo livro, como consumidor final, ¢ o
contribuinte do ICMS, responsavel pelo pagamento do imposto embutido no preco do livro,
neste exemplo, R$ 33,00 corresponde ao ICMS que € cobrado junto, enquanto os R$ 117,00 ¢
a receita do comerciante pela venda.

Outro exemplo que podemos citar ¢ com relacdo ao servigo de comunicago
oneroso, seja um telefone pos pago (linha) ou mesmo uma TV por assinatura, aja vista que por
serem onerosos, incide ICMS sobre estes servigos, portanto, quando vocé pagar sua fatura

mensalmente, estd embutido uma aliquota de 22% de ICMS dentro do valor total da fatura.

4.3.1 CRITERIO MATERIAL (FATO GERADOR)

O critério material expressa o0 momento, um fato previsto em lei que, uma vez
realizado pelo sujeito passivo, dard ensejo ao nascimento da obrigacdo tributdria. Quanto ao
ICMS, extrai-se da Constituicao Federal de 1988 seis hipoteses de incidéncia, quais sejam:

1 - Operagdes de circulacdo de mercadorias: consiste em um negocio juridico
regulado pelo direito que implique mudancga da titularidade da mercadoria, negociados com
habitualidade e/ou grande volume. Observa-se que a simples circulacdo ou transferéncia de
titularidade da mercadoria ndo da ensejo a incidéncia do ICMS, sendo necessario o intuito
comercial, a venda para consumo;

2 - Servigos de transporte intermunicipal e interestadual: trata-se da prestagdo
onerosa, em regime de direito privado, de quaisquer tipos de transporte entre municipios ou
entre estados. Cumpre mencionar que, segundo entendimento do STF, ndo incide ICMS sobre
prestacao de servico de transporte aéreo (ADI 1.600/DF). Ja na prestagdo de servico de
transporte municipal ndo ocorre a incidéncia de ICMS, aja visto que deve incidir ISS, imposto
de competéncia Municipal;

3 - Energia elétrica: previsto no §3° do art. 155, incide ICMS sobre operagdes
relativas a energia elétrica, sendo que, segundo a Sumula 391 do STJ (Superior Tribunal de
Justica), somente incidird sobre a demanda de poténcia efetivamente utilizada pelo contribuinte;

4 - Servigo de Comunicagdo: regulamentada pela LC 87/96, incidird sobre a
prestacdo de servicos de comunicagdo, por qualquer meio, inclusive gera¢do, emissao,
recepgdo, transmissdo, retransmissdo, repeticdo e ampliacdo de comunicacdo de qualquer

natureza, sendo indispensavel a existéncia de uma fonte emissora, uma fonte receptora e de
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mensagem transmitida pelo prestador, ndo incidindo sobre provedores de internet, salienta-se
que somente incidira ICMS sobre a comunicagao onerosa (TV Fechada);

5 - Derivados de petréleo, combustiveis e minerais: quanto aos lubrificantes e
combustiveis derivados de petrdleo, incidira sobre suas operagdes uma Unica vez (de forma
monofasica). Quanto aos minerais, incide sobre operacdes de circulagdo. Ressalte-se que ao
ouro, quando considerado como ativo financeiro ou instrumento, incidird IOF-ouro, e nao
ICMS;

6 - Importacdo de bens: com a edi¢do da EC 33/2001, incidira ICMS sobre toda e
qualquer importagdo de bens ou mercadorias, inclusive sobre aqueles que sejam para uso
préprio, ndo havendo necessidade de o importador ser contribuinte habitual do ICMS (art. 122,

§2°, IX, “a” da CRFB).

4.3.2 CRITERIO TEMPORAL

Quanto ao critério temporal, € neste momento que se considera ocorrido, no mundo
dos fatos, a situagdo definida pelo legislador como fato gerador, a partir deste momento, o
Estado pode nascer o crédito tributario, ou seja, surge a possibilidade da obrigacao de pagar.
No caso em tela, considera-se ocorrido o fato gerador:

a) Nas operacdes de circulacdo de mercadorias, considera-se ocorrido no momento
da saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte (enquadra-se aqui operagdes
relativas a energia elétrica);

b) Na prestagdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, considera-
se ocorrido no inicio da prestacdo do servico;

¢) Quanto aos servigos de comunicacdo, devera ser recolhido quando da efetiva
ocorréncia do fato gerador;

d) Quanto a importa¢do de mercadorias, segundo simula 661 do STF, ¢ legitima a

cobranga logo ap6s a ocasido do desembaraco aduaneiro.

4.3.3 CRITERIO ESPACIAL

Quando se fala de critério espacial, ¢ o local no qual o fato, previsto na legislagao
normativa, realiza-se; € a espago geografico da ocorréncia do fato gerador do tributo. Conforme

previsdo do art. 11 da LC 87/96 (Lei Kandir), no tocante as Operagdes de Circulacdo de
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mercadoria, o Estado (ou Distrito Federal) entes competentes para a instituicdo e recolhimento
do tributo sera, geralmente, aquele onde se encontrar o estabelecimento no momento da
ocorréncia do fato gerador. Quando tratar-se de importagdo de bens ou produtos, serad
competente o estado do estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica da mercadoria/produto,
ou do domicilio do adquirente.

J& para operacdes interestaduais de energia elétrica e lubrificantes e combustiveis
derivados de petroleo, compete ao estado onde estiver localizado o adquirente. Quanto as
operacdes relativas a minerais, considera-se competente o estado onde tenha sido extraido, o
legislador optou por esta forma, ja que sdo poucos Estados produtores de petroleo, e sua maioria
¢ somente consumidora, desta forma tornou-se mais equanime a renda dos tributos.

Com relagao ao Servico de Transporte Interestadual ou Intermunicipal, em geral,
sera competente o Estado ou Distrito Federal onde tenha inicio a prestacdo do servi¢o, como ja
fora falado anteriormente, o transporte sobre aviacdo nao tem incidéncia de ICMS, conforme
entendimento consolidado do STF.

No caso da prestagao de servigo de comunicagdo, considera-se competente para o
recolhimento do imposto aquele relacionado a prestagdo do servigo de radiodifusdo sonora e de
som e imagem, o do estabelecimento destinatario do servigo, conforme o inciso XIII do art. 12

da LC 87/96 ou onde o servigo for cobrado, em outras situagoes.

4.3.4 CRITERIO PESSOAL

O critério pessoal nos ajuda a entender os sujeitos envolvidos na relagao juridico-
tributaria e quando teve inicio essa relagdo. A pessoa juridica responsavel pela arrecadagao dos
tributos ¢ chamada de sujeito ativo, enquanto o contribuinte devedor do tributo sera o sujeito
passivo. O evento desencadeador ¢ a acdo que leva a exigéncia de pagamento, ou seja, o fato
gerador. Por vezes, a lei estabelece que um terceiro serd responsavel pelo pagamento de
impostos, mesmo que nao seja a pessoa ndo tenha relagdo direta e pessoal com o fato gerador.
Quando se trata de ICMS, imposto estudado por este trabalho, esses papéis estdo organizados
em uma ordem especifica:

Sujeito ativo: serd Distrito Federal ou Estado onde se verificar a hipdtese de
incidéncia e, no caso de uma mercadoria vinda do exterior, serd competente o Estado no qual
estiver o estabelecimento do importador, como pode-se observar no art. 155, § 2°, IX, "a", da

CRFB:
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Art. 155. (...) a) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por
pessoa fisica ou juridica, ainda que néo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer
que seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no exterior, cabendo o
imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do
destinatario da mercadoria, bem ou servigo.

Sujeito passivo: Conforme previsto no art. 155, § 2°, XII, “a”, da CRFB e art. 4° da
LC n°. 87/96, 0 ICMS devera ser pago por quem realizar operagdes de movimentagao de cargas,
prestar servigos de transporte interestadual e intermunicipal, importar mercadorias de qualquer
natureza e prestar servigos de comunicagdo. Também recolhera ICMS quem cumprir o descrito

no paragrafo unico do art. 4° da LC n. 87/9657, vemos:

Art. 4° Contribuinte ¢ qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de
circulacdo de mercadoria ou prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem
no exterior.

Por fim, A aptidao para ser sujeito passivo de uma obrigacdo tributaria, seja ela
principal ou acessoria, implica em assumir o compromisso de cumprir com suas

responsabilidades e arcar com as consequéncias em caso de descumprimento.

4.3.5 CRITERIO QUANTITATIVO

Quando se falar em critério quantitativo, sdo definidos os critérios pelos quais o
valor exato que um contribuinte deve pagar ¢ determinado com base em duas grandezas: a base
de calculo e a aliquota do imposto. A base de calculo ¢ a quantidade economica sobre a qual
incide o imposto. Por outro lado, a aliquota ¢ uma fragao da base para determinar o valor que

um contribuinte deve pagar, geralmente expressa como uma porcentagem.

e Base de Calculo: consistird no valor operag@o, no caso de operacao de circulagdo de
mercadoria, no valor do bem importado ou no preco do servigo, no caso de transporte e
de comunicagao (art. 13 da LC n° 87/96).

e Aliquotas: as aliquotas do ICMS tém valores diferenciados em razao do principio da
seletividade e da existéncia de aliquotas internas e interestaduais. Ademais, pela leitura
do art. 155, § 2°, IV e V da CRFB, percebe-se que o Senado Federal estabelecerd, por

Resolugdo, as aliquotas minimas e méaximas.
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5. ANALISE CRITICA DA EXTRAFISCALIDADE DO ICMS COMO INSTRUMENTO
PARA ATINGIR A JUSTICA FISCAL

Com o advento da Constituigao Federal de 1988 buscou-se fortalecer o federalismo
e proporcionar maior autonomia fiscal aos estados e municipios. Ja citado anteriormente, alguns
impostos que outrora eram federais, passarem a ser de competéncia Estaduais e Municipais,
como primeiras medidas foram a ampliacdo da base do antigo ICM e do ISS, transferindo suas
competéncias da Unido para, respectivamente, Estados e Municipios. Ao longo destes anos, os
paises desenvolvidos tentaram incentivar a competitividade do sector produtivo, neutralizando
os efeitos fiscais sobre bens ¢ servigos. Por outro lado, o Brasil foi contra a maré e intensificou
a tributacdo composta sobre o consumo, o que, por sua vez, deteriorou a qualidade do sistema
tributério.

Segundo dados da Receita Federal do Brasil, em 2023 foram arrecadados mais de
RS 2,31 trilhdes de reais em impostos federais, o que representa 21,19% do PIB brasileiro, que
ultrapassou a marca de R$ 10,9 trilhdes de reais. Ja na Seara Estadual, foram arrecadados mais
de R$ 848,68 bilhdes de reais em impostos estaduais, representando 7,78% do PIB federal,
liderando esse montante da arrecadagdo estadual esta o ICMS, que ultrapassou a marca de R$
699 bilhdes de reais arrecadados para os cofres publicos em 2023.

Vemos que o ICMS unicamente, representou no ano de 2023, 6,41% da arrecadagao
total do pais, aqui fica explicito tamanha importancia deste imposto estadual, responsavel por
manter a maquina estadual funcionando.

GRAFICO 2

Carga tributaria por base de incidEncia — Brasil
Brail (20000 Brail (2008)
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Detalhando um pouco mais a arrecadagdo do ICMS na imagem citada acima,
detalhando por setor econdmico, temos que:
e Com Energia Elétrica, foram arrecadados mais de 49,11 bilhdes de reais em impostos
de ICMS;
e Combustivel representou mais de 115,89 bilhdes de reais;
e Ja o setor tercidrio (comércio e servicos) teve uma arrecadagdo superior a 286,69 bilhdes

de reais no ano de 2023.

Os dados apresentados nos mostram que a receita de impostos no Brasil é composta
predominantemente por impostos sobre o consumo, especialmente em nivel estadual, com forte
dependéncia do ICMS, ja que ultrapassa 82% da arrecadagao estadual.

Conforme observado anteriormente, os impostos indiretos sdo caracterizados como
impostos sobre o consumo, aja vista o 6nus tributario ser repassado em sua totalidade para o
consumidor final que paga o imposto diretamente, uma vez que estd incluido no preco dos bens
e servigos. De um modo geral, estes impostos sdo proporcionais: pois eles ndo levam em conta
a capacidade de pagamento do contribuinte.

Os impostos indiretos cumprindo diretrizes estabelecidas nas Constitui¢do de 1988,
serdo seletivos, possuindo aliquotas diferentes de acordo com a essencialidade do bem, este
instituto ao tempo da sua criagdo, teve a ideia de ser aplicado o principio da capacidade
econdmica do sujeito passivo, ou seja, tirando um pouco da carga tributdria dos mais pobres.

Por outro lado, observa-se que no dia a dia, ndo ¢ isso que acontece. Pode-se
verificar ainda com base no principio da seletividade o quanto o sistema tributario brasileiro ¢
extremamente regressivo € danoso aos mais pobres. Na verdade, a carga tributdria ndo parece
ser distribuida uniformemente entre os grupos populacionais, mas acaba sendo mais pesada
para os mais pobres, aumentando assim as desigualdades sociais que ja existem no Brasil,
porque a nagdo nao conseguiu aplicar a justica fiscal ou a redistribuicao de renda.

O ICMS ¢ talvez o maior imposto responsavel por tais consequéncias. Este imposto
sozinho constitui quase 1/10 da receita arrecadada pelo Brasil (conforme mostrado nos dados
anteriores) e atinge todos os estratos de renda sem excecdao até mesmo aqueles isentos do
pagamento do imposto de renda, pois € um imposto tipico que incide sobre o consumo e nao ha
pessoas que nao precisem comprar comida ou roupas, como qualquer outra pessoa;
complicando assim a vida de todos, independentemente da sua riqueza e estatuto na sociedade.

Estudos do Dieese mostram que no Brasil, que o consumo lidera o ranking de

tributagdo no pais, sendo responsavel por 61% da arrecadagdo. Ja a tributagcdo sobre a renda
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representa somente 24%, ja que no Brasil os tributos indiretos predominam sobre os diretos,
afetando todas as pessoas.

Em matéria de valores absolutos, as familias com rendimentos mais baixos tém uma
carga fiscal mais pesada, o que significa que pagam mais impostos proporcionalmente do que
as familias mais ricas. Isto diminui significativamente a sua capacidade de adquirir bens e,
portanto, a sua qualidade de vida.

Como mostra a tabela abaixo. Observa-se que a medida que aumenta a faixa de
rendimento hd uma redu¢@o na incidéncia tributaria (em termos absolutos), o que demonstra

que quanto maior a renda, menor € o peso da tributagdo sobre o consumo neste pais.

GRAFICO 4
Peso da Carga Tributiria de 1cms e pis/corINs da Cesta de Alimentos sobre
a Renda nos Grandes Centros Urbanos por Faixas de Renda Fxpressa
em Salirios Mimmos
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Fonte: IPEA, 2001.

Como observado na tabela acima, a populagao com renda até 2 salarios-minimos
gasta quase 80% da sua renda com alimentacdo, enquanto a populacdo que recebe de 5 a 6
salarios tem menos de 70% dos seus gastos com alimentacgdo, "por sim, a populagdo com renda
superior a 30 salarios minimos, chega a gastar menos de 50%, estes dados deixam explicito
tamanha disparidade entre as classes ricas e as mais pobres. H4 um verdadeiro abismo que os
separa, podendo até usar de uma hipérbole aqui, que os mais pobres ganham para sobreviver.

Considerando as informagdes apresentadas, seria prejudicial inferir que o atual
sistema tributario brasileiro ¢ baseado principalmente em impostos indiretos sobre o consumo.

Estes impostos tém um impacto mais pesado sobre aqueles que idealmente deveriam ser
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beneficiarios — isto é, uma populagdo pobre que depende do salario minimo para o seu sustento.

Quando se trata do principio da seletividade, ele definitivamente nao esta
cumprindo seu papel. Dados do mundo real, segundo pesquisas, revelam que a incidéncia
efetiva dos impostos sobre o rendimento das pessoas ndo ¢ a mesma esperada por aqueles que
defendem a seletividade como instrumento para alcancar a justica fiscal, também vem
mostrando que o governo tributa pesadamente os bens que deveria tributar suavemente ou
isentar totalmente.

Além disso, o estudo concluiu que os itens que constituem uma parte significativa
dos orcamentos das familias mais pobres — como a alimentacdo e o vestuario — tém taxas
efetivas superiores as taxas nominais, mesmo em casos considerados “essenciais”. Se houver o
desejo de cobrar o imposto de forma mais gentil, o ICMS como inclui o proprio valor (o
chamado “calculo interno’) em sua base, acaba dificultando a vida do consumidor. A ideia do
ICMS deixa de ser aplicada, pois acaba tornando mais onerosa para o consumidor mais pobre.

Um ponto interessante a notar sdo as grandes disparidades existentes nas leis
estaduais quando se trata de definir o que € um bem “essencial”. O caso mais flagrante em que
o principio da seletividade ndo ¢ respeitado ¢ o da energia elétrica, na verdade, em alguns
estados a aliquota passa de 22% (Maranhao). Nao pode haver razio clara para que a eletricidade
ndo seja considerada um item necessario na sociedade moderna, afinal, quem numa sociedade
globalizada com a nossa, pode viver sem energia elétrica. No entanto, ha mais estados que
aplicam aliquotas mais baixas a cerveja e aos refrigerantes (guerra fiscal para atrair empresas)
— itens muito menos importantes do que a eletricidade, o que demonstra uma clara violagao do
principio da seletividade.

Um dado que deveria ser observado, ¢ que por nao ser aplicado o principio da
seletividade em sua totalidade, ocorre uma grande perda de arrecadacdo de impostos por parte
dos Estados, ja que individuos com grande fonte de renda acaba pagando impostos com
aliquotas iguais aos que tem menos renda, resultando assim numa arrecadagdo menor, pois sao
menos onerados do que realmente deveriam ser.

Tomemos, por exemplo, o cenario descrito no capitulo 2.3 deste trabalho. Duas
pessoas com diferentes niveis de rendimento (e, portanto, diferentes capacidades de
contribuicdo) acabam pagando igualmente a aliquotas de imposto por um bem que ¢
considerado "essencial", quando na verdade José poderia ter pago uma aliquota com valor maior
—levando a uma arrecadag@o maior, ja Carlos deveria ter a obrigacdo de pagar uma menor. Dito
de forma grosseira, e se 0s ricos pagassem os seus impostos a taxas "integrais", tal qual ocorre

em alguns paises desenvolvidos, esta arrecadacdo diferenciada poderia ser usada como parte de
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programas sociais destinados a melhorar a qualidade de vida dos mais pobres - resultando em
retornos dos montantes que pagam, pagos como impostos, embora os mais pobres também
pagassem a aliquotas “integrais” (embora isto ndo seja o que € sugerido aqui neste trabalho,
como veremos mais a frente).

Por conseguinte, ¢ essencial admitir que a extrafiscalidade do ICMS inserida no
principio da seletividade, que deveria ser utilizada como instrumento para realizacdo da Justica
Fiscal, melhorando a equidade da arrecadagdo dos impostos, da forma que esta, nao ¢ eficaz,
pois ndo cumpre os efeitos desejados.

Aliquotas e bases de célculos diferentes prejudicam a arrecadagdo de receitas e,
devido a complexidade do sistema tributario brasileiro e particularmente do ICMS, os
comerciantes gastam mais dinheiro pagando impostos. Segundo estudos realizados pela
Federacdo Nacional das Empresas de Servigos Contabeis e das Empresas de Assessoramento,
Pericias, Informagdes e Pesquisas. (FENACON), entre os membros da OCDE, o Brasil ¢ o
unico que ocupa o primeiro lugar no tempo gasto pelos empresarios na preparacao, declaragao
e pagamento de impostos, e gasta 1.501 horas por ano neste trabalho. Enquanto que os paises
da América Latina e Caribe gastam em torno de 20% deste tempo, um total de 159 horas. Essa
situag@o encarece o produto final, principalmente para os contribuintes de baixa renda.

Além disso, a seletividade estd relacionada ao produto e ndo ao individuo, desta
forma, acaba afetando o preco do produto da mesma forma mencionada acima, aumentando a
pressdo sobre quem ¢ pobre, porque ndo leva em conta a capacidade de pagamento do
comprador.

Em sintese, a seletividade ndo é observada pelos legisladores (como foi explicito o
caso da energia elétrica), o que provoca a perda de receitas fiscais, o sistema de impostos
indiretos ndo funciona como pretendido e a justiga fiscal ndo ¢ alcancada.

A seguir serdo consideradas duas solu¢des possiveis para a melhoria efetiva do
sistema tributario brasileiro, a fim de reduzir, ou pelo menos eliminar, o excesso de carga
imposta a populagdo de baixa renda brasileira.

No mundo ideal, seria necessario que a instituicdo e cobranga do ICMS deveria
ficar com a Unido, desta forma, sendo acabasse, diminuiria bastante as guerras fiscais que sao
protagonizadas pelos Estados (pois trazem grande prejuizos a alguns estados), junto a isso, a
unificacao do IPI, ICMS e ISS, tal qual ¢ feito na Europa com o Imposto sobre o Valor Agregado
(IVA), tornando esses impostos de forma ndo cumulativa. Apesar disso, este assunto nio € o
foco de estudo deste trabalho, citado aqui somente para complemento das solugdes que serdo

apresentadas a seguir.
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5.1 PROPOSTAS PARA MINORAR A INCIDENCIA TRIBUTARIA GRAVOSA
SOBRE OS MAIS POBRES

A seguir, discorro sobre as propostas possiveis e que podem ser estabelecidas para
solucionar a problematica do ICMS no tocante a tributacdo regressiva dos mais pobres,
apresentada neste trabalho. Cabe salientar que as recomendagdes apresentadas a seguir, para
sua efetivas implementagdo € preciso que os entes federados trabalhem com conjunto para sua

melhor aplicacao.

5.1.1 ALIQUOTA AJUSTAVEL A RENDA DO CONTRIBUINTE

Embora isto ndo resolva definitivamente o problema da regressividade, ¢ a solugao
mais adequada de implementar e pode ser implementada mesmo que o poder de estabelecer o
ICMS permaneca nas maos dos Estados Membros. Como o nome sugere, propde-se a adogao
de uma aliquota ajustavel a renda do contribuinte, sendo obrigatorio que todas as empresas
sujeitas ao ICMS, utilizem esta sistematica, o que estabelece um piso minimo e um teto maximo
para as aliquotas do imposto. Desta forma, ¢ uma alternativa que reduzira a carga tributaria
sobre os grupos mais desfavorecidos, uma vez que ndo € preciso uma simples carga tributaria.

A intencdo desse tipo de aliquota ajustavel, ¢ também diminuir os custos realizados
pelas empresas na geragao e pagamento dos impostos, assim, com a reducao de custos, acabe
diminuindo o valor final dos produtos e servigos fornecidos ao consumidor final, com o preco
baixando, aumenta-se o consumo, ¢ consequentemente compensando a perda de arrecadacao
pela aliquota ajustavel.

Este sistema funciona da seguinte forma, a cada compra realizada, o proprio sistema
do local da compra, realizaria a um cruzamento de dados em que as pessoas inserissem 0s seus
CPFs, seria determinada a aliquota ideal para este contribuinte calculada em fungdo da sua
renda e capacidade contributiva.

Logo, o sistema ao identificar pelo CPF que a pessoa ¢ de baixa renda ja teria
instantaneamente a aliquota menor na hora da compra. J& para as pessoas com renda maiores,
seria aplicada no momento da compra a aliquota maxima do imposto, sendo calculada no exato
momento do pagamento da compra.

Um sistema tributario mais simples, também traz beneficios aos Estados, ja que

contribui para diminuir o custo administrativo dos Estados, além de facilitar a fiscalizag@o e por
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conseguinte, aumenta a arrecadacao de impostos. Portanto, vira um ciclo virtuoso em que, com
a reducdo de custo do Estado, pode desencadear a redu¢ao de aliquotas, levando a possibilidade
de reducao de aliquotas, combatendo assim a regressividade do sistema tributario brasileiro.
As diretrizes sdo que a implementagdo desta solugdo possivel (aliquota ajustavel)
ndo elimina completamente a regressividade do imposto indireto, pois ndo tem carater pessoal
e ndo se baseia na capacidade financeira do imposto, razao pela qual ndo promove eficazmente
a justica fiscal. No entanto, pelo menos permite aliquotas de imposto mais baixas e uma menor

carga fiscal sobre uma populacido com baixos rendimentos.

5.1.2 CRIACAO DE UM SISTEMA DE RESTITUICAO (CASHBACK)

Esse possivel sistema exigiria uma unido e boa vontade dos entes competentes para
instituicdo e cobranga do imposto, apesar da dificuldade da implementacao desta solugdo, no
nosso entendimento, ¢ a melhor solucdo a longo prazo.

Cumpre ressaltar que no Estado do Maranhao existe um sistema de restituicao de
uma parte do ICMS cobrado dos contribuintes, chamado de Programa Nota Legal, cujo sistema
restitui uma porcentagem do imposto cobrado dos sujeitos passivos, variando de produto ou
Servigo.

O sistema supracitado acima, funciona da seguinte maneira: o consumidor ao fazer
suas compras, seja em Supermercados ou qualquer outro estabelecimento que seja contribuinte
do ICMS, fornece seu CPF para emissdo da Nota Fiscal, sendo tributado com a aliquota
estabelecida pelo Estado membro. A partir deste sistema implementado pelo Maranhao, poderia
se pensar num sistema unificado entre os Estados e a Unido através da Receita Federal e outros
orgaos de Assisténcia Social e Previdenciario, geraria uma restituicdo futura do imposto
cobrado.

A vantagem dessa hipotese € que a capacidade contributiva de cada cidaddo seria
considerada no célculo do imposto, mesmo que o produto ndo tenha seja adquirido naquele
momento. Além disso, levaria a uma maior transparéncia, ja que o contribuinte saberia
exatamente quanto pagou de imposto, e reduziria a evasdo fiscal, ou que levaria a um aumento
na arrecadacdo de impostos (uma vez que todos precisariam de uma nota fiscal para diminuir
uma divida fiscal). Ha ainda uma vantagem a mais para os Estados, pois a populacdo comecaria
a exigir notas fiscais em todas as compras, o que levaria a reduzir a sonegacao tributaria por

parte das empresas.
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Todavia, € preciso pontuar as desvantagens para criagdo e continuacdo desse
sistema, que sdo: a complexidade dos estabelecimentos pequenos que em sua maioria nao sao
informatizados, o grande numero da populagao brasileira que sdo analfabetos funcionais quando
se fala em tecnologia, o desconhecimento (ou desinteresse) em informatica e a dificuldade de
entrega de reembolso. Para reduzir este problema, os Estados poderiam criar um 6rgdo interno
facilitar o atendimento presencial para que o dinheiro pudesse ser devolvido. Por outro lado, o
uso da Nota Fiscal Eletronica (NF-e) ha muito tempo em andamento no pais, poderia tornar
mais rapido e mais simples o sistema de restituicao.

Uma versdo desta solugdo, provavelmente a mais viavel a médio prazo, consistiria
no programa de tributagdo estudasse o CPF do consumidor e, apdés um pré calculo junto a
Receita Federal e Estados, ja obteria a aliquota e a base de célculo que deveria ser cobrada. E
claro que esta suposicdo requer uma ligacdo a Internet e nem todas os estabelecimentos tém
acesso a Internet. O cendrio ideal seria combinar os dois sistemas de reembolso propostos, um
funcionando em conjunto com o outro.

O crucial ¢ que em ambos os casos seria confiavel a capacidade de pagamento do
consumidor, haveria redu¢do da complexidade e aumento da receita (finalmente, a aliquota
determinada para cada contribuinte seria Unica, o que afetaria todas as transagdes que
envolvessem ICMS), além de diminuir a evasao fiscal e reducao significativa da regressividade

do sistema tributario, tudo isso implementado, de fato, com justiga fiscal tributéria.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A tributacdo ¢ um instituto absolutamente necessario num estado democratico de
direito. E por meio da arrecadagdo de recursos que os governos federais, estaduais e municipais
adquirem os recursos que lhes permitem realizar suas a¢des em nome de seus cidadaos.
Todavia, o Estado ao tomar posse desses recursos, deve direcionar a distribuicdo da receita
tributaria para que a carga tributaria seja repartida igualmente entre diferentes grupos sociais,
isso ¢, melhorando o que chamamos de Justiga Fiscal.

Como resultado, a carga tributaria do Brasil depende excessivamente dos impostos
sobre o consumo e ¢ particularmente dependente do ICMS. Como veremos, os impostos
especiais de consumo sao essencialmente impostos indiretos porque a carga fiscal recai sobre o
consumidor final e nas condigdes atuais ¢ impossivel avaliar a capacidade de pagamento do
comprador, pois ndo hd um cadastro nacional de consumidores, tampouco, ha uma
sincronizagdo entre Estados e Unido para identificar as pessoas de baixa renda cadastradas nos
programas sociais do governo federal.

Ademais, a solugdo encontrada por pesquisadores e juristas ¢ adotar uma
seletividade cujo principal critério ¢ definir os pregos de acordo com a sua esséncia, tributando
levemente as necessidades e tributando mais gravemente os bens inuteis, até mesmo agressivos,
cujo legislador deseja impedir o uso. Os doutrinadores entendem que o uso seletivo do imposto
pode reduzir a carga sobre os mais pobres e tornar a justica fiscal eficaz.

Em suma, este trabalho teve como objetivo primordial analisar friamente o principio
da seletividade, mostrando que se torna um maleficio que o ICMS nao observe a regressividade
na sua maneira de tributar, e por ndo seguir este formato, ndo tem um instrumento eficaz para
implementar a Justi¢a Fiscal no ambito do ICMS.

Inicialmente, observou-se que o sistema tributario brasileiro ¢ muito complexo e
drasticamente regressivo. Ou seja, ¢ um formato em que o Onus tributario ¢ repassado ao
consumidor final, e desta forma, a tributa¢do alcanga em sua quase totalidade os mais pobres,
especialmente as familias com renda de até 2 saldrios minimos, como fora mostrado
anteriormente, o que emperra, ¢ que a intengdo do constituinte originario quando da elaboracao
da Constituicdo Federal, ¢ que através da seletividade, a carga tributaria fosse amenizada
quando recaisse sobre as familias mais pobres.

Pela aplicagcdo seletividade, apesar da afirmacdo da maioria em contrério,
descobriu-se que isso ndo ¢ eficaz na busca da Justica Fiscal, pois os bens essenciais tém uma

aliquota diferente e superior a pretendida, registrando-se quais grupos procuraram dar apoio,
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como no caso das tarifas de energia elétrica.

Além disso, como o principio da seletividade ndo consegue determinar que a
capacidade contributiva seja obedecida, ocorre uma disfungdo no sistema tributario, pois, as
pessoas com as maiores rendas continuam pagando as mesmas aliquotas de quem tem menos
renda, nivelando todos na mesma régua, levando assim a uma arrecadagdo menor, ja que quem
poderia ta pagando mais tributo se estes fossem progressivos, esta pagando a mesma coisa que
alguém que recebe saldrio minimo, trazendo um prejuizo na arrecadacao de impostos para os
cofres publicos.

Por conseguinte, conclui-se que a Seletividade com sua funcdo extrafiscal, ¢
absolutamente ineficaz, j4 que ndo consegue equalizar os contribuintes ¢ promover justiga
fiscal, j& que ndo observa a capacidade econdmica dos sujeitos passivos, além de ndo contribuir
com a reducdo da regressividade dos impostos sobre o consumo, e por fim, ndo contribui para
uma maior arrecadacdo, gerando prejuizos aos cofres publicos, por estes detalhes ¢ que se
defendem hé tempos uma reforma do sistema tributario brasileiro, em que substitua o atual
sistema por um mais eficiente que além de melhorar a arrecadacdo de receitas para os entes
federados, tornando mais isondmico, cobrando mais de quem pode pagar mais, e cobrando
menos ou mesmo ndo cobrando de quem ndo tem capacidade econémica de suportar o 6nus
financeiro.

Em tultima analise, propomos um sistema de aliquotas tinico que, apesar de ndo
resolver completamente as questdes acima mencionadas, pelo menos contribuiria para uma
reducdo da carga fiscal, um aumento do consumo e uma redugdo das receitas, o que seria eficaz
para resolver a incapacidade de o comprador pagar e diminuir a regressividade do imposto, ou
a adoc¢do de um sistema de restituigdes (conhecido como cashback em alguns paises), que seria
mais complexo e ajudaria a resolver a questdo da justica tributaria.

A seguir um breve resumo por capitulo de tudo que foi estudado neste trabalho.

No primeiro capitulo, foram apresentados uma introdugao referente ao ICMS, o
conceito, a importancia, os principios que o orientam, bem como as principais caracteristicas e
peculiaridades do ICMS. Dessa maneira, foi possivel a compreensdo da importancia deste
imposto para os Estados e Distrito Federal e a magnitude da arrecadagdo de receitas, que geram
servigos publicos para a sociedade, compreendendo assim o que levou a possibilidade da
compressao do objetivo de estudo. Sendo assim, o primeiro objetivo especifico foi atingido.

No segundo capitulo, discorreu-se os aspectos conceituais do Direito Tributério.
Outrossim, esse capitulo se fez imprescindivel, pois a partir dos conhecimentos expostos, foi

possivel entender as particularidades, as caracteristicas, diferenciando na sua forma de
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tributagdo, direitos em que ja se sabe quem ¢é o contribuinte, ou indiretos, em que o 6nus
tributario ¢ repassado a um terceiro. Ainda mostrado também sobre a forma de tributacdo,
progressiva em que as aliquotas acompanham a renda do contribuinte, ou regressiva, em que as
aliquotas sdo fixas, independentemente da renda do sujeito passivo.

No terceiro capitulo, enfatizou-se com maior profundidade os principios da
Seletividade e da Capacidade Contributiva, o primeiro trata da forma em que bens essenciais ao ser
humano, seja tributada com aliquotas menores e os bens supérfluos ou que fazem mal a satde
humana, seja tributada por aliquotas maiores, o segundo, nos ensina que quando da instituicdo dos
tributos, se deve atentar para a capacidade contributiva dos sujeitos passivos, ou seja, cada pessoa
deve arcar com um 6nus tributario de acordo com suas rendas.

No Quarto capitulo, foi feito uma maior explanacdo do ICMS destacando o contexto
historico e evolugdo deste imposto, também fora mostrado como a Constitui¢do Federal tratou do ICMS,
estabelecendo suas caracteristicas e de quem seria a competéncia para legislar, instituir e realizar a
arrecadago estadual do imposto.

Quinto capitulo, consta a problematico objeto de estudo deste trabalho, tratando
especificamente da extrafiscalidade do ICMS e propostas de como resolver o problema da
regressividade do imposto para alcancgar a Justiga Fiscal.

Cabe salientar que ¢ uma discussao profunda da sistematica do imposto, que somente
se resolvera com uma reforma tributaria (na elaboragao deste trabalho houve a aprovagdo de uma
reforma), foi apresentado duas alternativas que podem ser implementadas no curto € médio prazo,
contanto que haja acordos entre a Unido e os Estados e Distrito Federal, pois seria necessario um
trabalho em conjunto.

Outrossim, confirmou-se a hipotese levantada no inicio da pesquisa. Entdao, o que
se pode concluir, em linhas gerais, ¢ que € necessario mudangas com celeridade na sistematica
tributaria do pais, além de focar em diminuir a tributagdo sobre o consumo, pois € o fator que
mais sofre com o 6nus tributério, e passando a tributar mais a renda, aja vista, ser uma forma
mais simples de tributar, pois € mais facil identificar os detentores de renda.

Importa salientar que os instrumentos utilizados para a realizagao da pesquisa foram
suficientes para responder os objetivos gerais e especificos, pois trouxeram conhecimentos e
informagoes relevantes para solucionar a problematica apresentada. Na oportunidade, pontua-
se que ¢ de bom grado a realizagdo de pesquisas em nivel mais aprofundado sobre a tematica,
com o intuito de verificar o que e quando pode ser feito para sanar essa problematica.

Por fim, infere-se que o Estado ao tempo da instituicdo do ICMS ndo tem garantido

de forma efetiva a ideia de justica fiscal, tornando mais equanime a carga tributaria. Isso ¢
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extremante lamentavel, pois coloca em risco a sobrevivéncia das pessoas mais pobres, afetando
profundamente a dignidade da pessoa humana de milhdes de brasileiros que, por situagdes

estruturais, necessitam sobreviver com um salario minimo ou até menos.
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