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A REFORMA CONSTITUCIONAL TRIBUTA~RlA A LUZ DO PRINCIPIO DA
ANTICORRUPCAO

RESUMO: As normas tributarias brasileiras precisam ser reformadas. A doutrina debate a
necessidade de reorganizacdo das normas para que sejam eliminados problemas de tributacéo
em cascata. No presente estudo, objetiva-se analisar a possibilidade de ser efetivada uma
reforma constitucional tributaria que contemple principios e mecanismos anticorrupcao.
Inicialmente, busca-se compreender o funcionamento do atual sistema tributario brasileiro,
desde o seu surgimento até os dias atuais. Identificam-se as principais propostas de reforma
tributaria apresentadas ao Legislativo Federal e suas tramitagOes. Verifica-se que o principio
da anticorrupcdo, presente de forma implicita no ordenamento juridico nacional, deve estar
relacionado as normas tributarias conferindo a Administracdo Publica Tributaria mecanismos
de prevencéo e repressao a corrup¢do na tributacdo. Destaca-se que as propostas de reforma
apresentadas limitam-se a veiculacdo de interesses de grupos especificos ou a ideia de
condensacdo de impostos. A pesquisa da tematica é relevante por tratar de um problema que
estd em discussdo no Poder Legislativo Federal, sendo de interesse de toda a sociedade
brasileira. O estudo se relaciona com a linha de pesquisa 1 do programa de mestrado em
Direito da Universidade de Marilia, que visa a andlise do “desenvolvimento econdmico a
partir do papel a ser desempenhado pela empresa, tendo por norte as demandas provenientes
da sociedade brasileira”, cuja area de concentragdo é: “Empreendimentos Econdmicos,
Desenvolvimento ¢ Mudanga Social”. O método de pesquisa € o hipotético-dedutivo, com
coleta e analise qualitativa de dados bibliograficos e jurisprudenciais. Parte-se da hipdtese de
que € possivel uma reforma tributaria que contenha principios e mecanismos anticorrupgao.
Conclui-se que a reforma constitucional tributaria a luz do principio da anticorrupcéao
contribui para a promocéo da seguranca juridica.

Palavras-chave: Legislacdo Tributaria. Reforma Constitucional. Principio da Anticorrupgao.



THE CONSTITUTIONAL TAX REFORM IN THE LIGHT OF THE PRINCIPLE OF
ANTICORRUPTION

ABSTRACT: Brazilian tax rules needs to be reformed. The doctrine discusses the need for
reorganization of standards to eliminate cascading tax problems. This study aims to analyze
the possibility of a constitutional tax reform that includes anti-corruption principles and
mechanisms. Initially, it seeks to understand the operation of the current Brazilian tax system,
from its inception to the present day. The main proposals for tax reform presented to the
Federal Legislative and its procedures are identified. It should be noted that the principle of
anticorruption, implicitly present in the national legal system, must be related to the tax rules,
giving the Public Tax Administration mechanisms to prevent and repress corruption in
taxation. It should be noted that the proposed reform proposals are limited to the conveyance
of interests of specific groups or to the idea of condensing taxes. The research of the thematic
is relevant because it is a problem that is under discussion in the Federal Legislative Branch,
being of interest of the whole Brazilian society. The study is related to the research line 1 of
the Master's program in Law of the University of Marilia, which aims at analyzing "economic
development based on the role to be played by the company, based on demands from
Brazilian society"”, whose area of concentration is: "Economic Development, Development
and Social Change." The research method is hypothetico-deductive, with collection and
qualitative analysis of bibliographical and jurisprudential data. It is assumed that a tax reform
IS possible that contains anti-corruption principles and mechanisms. It is concluded that the
constitutional tax reform in the light of the anti-corruption principle contributes to the
promotion of legal certainty.

Keywords: Tax Legislation. Constitutional Reform. Principle of Anti-Corruption.
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INTRODUCAO

A tributacdo praticada em um pais produz reflexos sobre a sociedade na qual incide.
O Estado arrecada os tributos e destina seus montantes de acordo com as previsdes legais,
seguindo o modelo de Federalismo fiscal adotado.

No Brasil, o sistema tributério é formado pelos conjuntos de principios e normas que
se encontram previstos na Constituicio Federal e nas leis infraconstitucionais,
regulamentando a atividade de arrecadacdo de tributos, a qual é imprescindivel para a
manutencdo dos servicos e da estrutura do estado.

A reforma tributéria é tema que esta constantemente em discussdo entre os membros
do Congresso Nacional, além de fazer parte dos planos dos diversos governos que ocuparam o
Poder Executivo Federal. Isso em razdo de terem sido as normas tributarias confeccionadas
em periodos distintos vivenciados pela sociedade, ocasionando distanciamento entre as
disposic¢des legais e lacunas, provocando inseguranca juridica.

A Constituicdo Federal recebeu diversas emendas alterando as normas tributarias.
Mesmo assim, existem Propostas de Emenda a Constituicdo que estdo em tramitacdo nas
Casas Legislativas, visando modificar e/ou acrescentar dispositivos que versam sobre a
tributacdo nacional. Entretanto, as proposicdes limitam-se a condensacdo de impostos ou a
defesa de interesses de grupos especificos. Ndo se encontra em nenhuma proposta analisada a
finalidade de combater a corrupcdo relacionada a tributacao.

S&0o necessarias mudancas nas normas tributarias visando consolida-las para garantir
seguranca juridica no campo em que incidem em razdo do lapso temporal e das alteracBes
ocorridas na estrutura do ordenamento juridico nacional, principalmente com o advento de
diferentes ConstituicGes Federais, frutos de divergéncias politicas e interesses econémicos.
Além disso, a reforma constitucional tributaria deve ocorrer a luz do Principio da
Anticorrupcdo para que a legislacao seja dotada de principios e mecanismos anticorrupcao.

No presente trabalho as pesquisas s@o bibliograficas, com andlise qualitativa dos
dados coletados na doutrina, na legislagdo e na jurisprudéncia. Adota-se o método hipotético-
dedutivo, partindo-se da hipotese de que é possivel uma reforma tributaria que contenha
principios e mecanismos anticorrupcao.

Como referencial tedrico adota-se a doutrina classica de Rubens Gomes de Souza e
Geraldo Ataliba.

O primeiro capitulo é dedicado ao estudo das principais reformas realizadas nas

normas constitucionais tributarias, com destaque para a Emenda Constitucional n. 18 de 1965,
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que deu origem ao Cddigo Tributario Nacional, os reflexos produzidos pelo advento da
Constituicdo Federal de 1988, principalmente em relacdo a descentralizagdo e o federalismo
fiscal brasileiro, bem como as minirreformas feitas apos 1988 (Emendas Constitucionais).

Analisar-se-a a necessidade de reformas das normas constitucionais tributarias, as
principais propostas de reforma apresentadas e a suas respectivas tramitagdes, além de
identificar quais sdo 0s entraves ao prosseguimento das proposigoes.

No segundo capitulo, tratar-se-a da defini¢cdo de corrupcdo e de anticorrupcao na lei,
bem como a visdo da doutrina acerca destas. Serdo apontadas as principais leis cujo objetivo é
reprimir a corrupcdo. ldentificar-se-a a relacdo entre corrupcéo e tributacdo, demonstrando
com exemplos de casos concretos como esta ocorre.

Destacar-se-4 a importancia do Principio da Anticorrup¢do para o ordenamento
juridico nacional, visando compreender os reflexos de sua incidéncia sobre as leis brasileiras
diante do contetdo valorativo veiculado por este. Avaliar-se-a as a¢bes concretas de alguns
0rgdos e seus instrumentos que contribuem no combate a corrup¢do, como por exemplo, a
atuacdo da Transparéncia Internacional no Brasil.

Verificar-se-a0 quais sdo 0s mecanismos de prevencdo e repressao que o Principio da
Anticorrupgdo proporcionara ao Estado no combate a corrupgao relacionada a tributagéo.

O terceiro capitulo apresentard os fundamentos para a reforma constitucional
tributéria a luz do Principio da Anticorrup¢do, visando a seguranca juridica na seara da
tributacdo. Sera abordada a questdo das lacunas nas normas tributérias, a omissao legislativa e
o0 ativismo judicial diante da inércia do legislador. Por fim, as perspectivas atuais de ser
realizada a reforma e os beneficios que poderao se produzir.

O estudo estd relacionado a linha 1 de pesquisa do Programa de Mestrado em
Direito, quanto a busca pela compreensdo do fenbmeno econémico do ponto de vista da
tributacdo, isto é, a efetivacdo de uma reforma constitucional tributaria influencia na

seguranca juridica, repercutindo diretamente sobre as demandas da sociedade brasileira.
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CAPITULO | — PRINCIPAIS REFORMAS NAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
TRIBUTARIAS BRASILEIRAS

O sistema tributario brasileiro passou por importante alteracdo em 1965, da qual se
originou o primeiro diploma normativo que disciplina a tributacdo no Brasil: o Codigo
Tributario Nacional - CTN. Visando tornar os dispositivos compativeis com as demais leis em
vigor foram feitas minirreformas na legislacdo tributaria. Em 1988, com o advento de uma
nova ordem Constitucional no pais e a redemocratizacdo politica, a codificacdo foi
recepcionada parcialmente.

A partir dos anos 1990 debates acerca da realizacdo de uma nova reforma tributéria
no pais vém ocorrendo no ambito do Poder Legislativo Federal, inclusive com propostas ja
apresentadas, vindas dos mais variados setores da sociedade, bem como do Poder Executivo e
dos proprios parlamentares que compdem as Casas legiferantes. Todavia, a auséncia de
consenso, bem como a pressdo exercida por lobbies tém obstaculizado a aprovacdo dos
projetos.

Destarte, ao analisar as principais proposicdes de reforma apresentadas, visualiza-se
a existéncia de limitacdo nos interesses em discussao, isto €, ora inclinam-se para a defesa dos
interesses de grupos especificos, ora voltam-se para a condensacdo de impostos seguindo o
modelo adotado por paises europeus. O impasse tem se prolongado no tempo em prejuizo da
sociedade brasileira.

Verifica-se que ndo ha proposta com conteudo relacionado a corrupg¢do tributaria.
Diante disso, destaca-se a importancia de reflexdo acerca do problema que é cada vez mais
presente nas relacfes entre os contribuintes e a Administragcdo Publica Tributaria, em razéo da
existéncia de lacunas na legislacdo que facilitam a pratica dessas condutas.

Assim sendo, no presente capitulo sera examinada a reforma de 1965, que por meio
da Emenda Constitucional n. 18 deu origem ao primeiro codigo tributario brasileiro, bem
como as minirreformas realizadas sobre essas normas. Além disso, serdo observadas as
modifica¢bes produzidas na legislacdo tributaria com o advento da Constituicdo Federal de
1988, que remodelou a sistematica do Federalismo brasileiro influenciando na reparti¢éo das
competéncias atribuidas aos entes federativos.

Outrossim, avaliam-se as principais propostas de reforma tributéria apresentadas ao
Poder Legislativo Federal, a tramitacdo de cada uma e a situacdo em que se encontram na

atualidade. A compreensdo acerca das mudancas ja realizadas na lei e as ideias veiculadas nas
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proposicOes feitas e que se tem perspectiva de efetivar permitem visualizar quais sdo oS

pontos que precisam de aperfeicoamento na reforma constitucional tributaria.

1.1 Emenda Constitucional n. 18/1965: o surgimento do Codigo Tributario Nacional

O primeiro Codigo Tributario brasileiro surgiu a partir da reforma tributéria da
legislacdo nacional realizada no ano de 1965. Naquela época, a Constituicdo dos Estados
Unidos do Brasil de 1946 estava em vigor e tratava no Capitulo I, que era dedicado as
disposicdes preliminares, acerca dos impostos, a partir do artigo 15. N&o havia um Sistema
Tributario Constitucional organizado, tampouco uma codificacéo propria para a matéria.

Desde 1954 havia se formado uma Comissdo incumbida de elaborar um Codigo
Tributéario Nacional, a qual estudava a abrangéncia que deveria ser atribuida as normas, isto €,
havia preocupacdo em legislar dentro dos limites da competéncia, tendo em vista que para a
confeccdo do diploma legal ndo estava abrangida uma reforma constitucional, ao contrario do
gue ocorreu em 1965, em que se permitia considerar aquilo que estava na Constituicdo em
vigor a época (SOUSA; ATALIBA; CARVALHO, 1985, p. 3).

Visando aprimorar as normas relativas a tributagdo no pais, formou-se outra
comissao em 1963, cujo objetivo era reformar o Ministério da Fazenda. Ap6s dois anos de
trabalho, elaborou-se a Emenda Constitucional n. 18, que foi promulgada pelo Congresso
Nacional (REZENDE; AFONSO, 2014, p. XI — XII).

As modificacdes introduzidas com a Emenda 18/65 foram significativas para a
estruturacdo do Sistema Tributario brasileiro, visto que propiciaram a construcdo de uma nova
forma de tributacéo no pais, fator que contribuiu para o desenvolvimento econdmico por meio
de investimentos produtivos (FERREIRA, 2016, p. 63).

O Projeto de Lei elaborado pela Comissdo de juristas e técnicos contendo
disposicdes sobre a codificacdo das normas de Direito Tributario com carater geral foi
acompanhado pela exposicdo de motivos do entdo Ministro da Fazenda a época, exprimindo a

necessidade de organizacdo da disciplina legal para o desenvolvimento nacional:

Os que acompanham os problemas financeiros estdo acordes na urgéncia de
um reexame dos impostos da Federacdo, com fim de instituir-se um sistema
compativel com o0s requisitos do progresso econdmico do pais. A
multiplicacdo e a acumulacdo de incidéncias tributarias, a despeito da
separacdo formal dos impostos, dificultam e oneram a producdo. Os
empecilhos ao progresso estdo se tornando alarmantes (BALEEIRO, 2000,
p. 29, grifos do autor).
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O pais carecia de uma organizagdo normativa tributéria que permitisse seu avango

econdmico. A Emenda n. 18/65 deu inicio as mudancas, fixando no texto da Constituicdo

Federal de 1946 a base principioldgica sobre a qual foram elaboradas as regras de Direito

Tributario. O legislador objetivava solucionar a questdo da auséncia de um sistema tributario

nacionalmente uniforme.

A regra juridica é a solucdo criada pelo legislador para resolver determinado
conflito social ou satisfazer determinada necessidade social. Primeiro o
legislador fixa o objetivo a atingir. Depois de fixado este objetivo ele cria o
instrumento para atingir aguele objetivo visado. Este instrumento é a regra
juridica (BECKER, 2002, p. 523).

Diante da necessidade de organizar a atividade tributante na legislacéo brasileira, o

Ministro da Fazenda a época, Otavio G. Bulhdes, na exposicdo de motivos n° 910, dirigida ao

Presidente Castelo Branco, afirma a importancia da realizacdo da reforma, enfatizando o

quanto seria benéfica para a economia nacional:

Com a finalidade de pdr termo & multiplicidade acumulativa dos tributos é
que o Projeto propde a eliminagdo de alguns impostos federais, estaduais e
municipais. Os que lidam com os impostos sabem que um Gnico imposto —
mesmo tdo completo como o da renda — é uma ilusdo. Reconhecem, todavia,
0 grave inconveniente da cobranca de muitos impostos, porque a maioria
deles redunda em simples repeti¢do tributaria. S& novos impostos, sem a
menor seletividade adicional de incidéncia. O nimero de impostos nao pode,
pois, deixar de ser diminuto. Dentre eles se destacam de maneira impar 0s
impostos de renda e o de consumo, que se completam, e cujas receitas
podem ser substanciais para a Unido, os Estados e os Municipios. Nestas
condigdes, a supressdao de varios impostos é desejavel e exequivel. Sua
eliminacéo favorece a intensificacdo da atividade econdmica, através da qual
se compensa, com vantagem, a receita dos impostos que sdo cobrados de
maneira racional (BALEEIRO, 2000, p. 30-31).

O governo federal, entusiasmado com o projeto apresentado, apoiou a realizacéo da

reforma tributéria, principalmente em razdo de que as dificuldades econdmicas que assolavam

0 pais poderiam ser superadas com as inovacgdes previstas, haja vista que a arrecadacdo de

tributos passaria a ser maior, além de distribuida conforme o modelo de federalismo fiscal

adotado pelo Brasil.

A reforma do sistema, iniciada em 1964, e concluida em 1966, procurou
sanar alguns desses problemas. Em primeiro lugar, ele foi profundamente
modernizado. Os impostos em cascata foram substituidos por outros
impostos que incidiam sobre o valor agregado; modernizou-se a maquina
arrecadadora e aprimorou-se a fiscalizacdo; o imposto de renda conheceu
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mudancas substantivas e eliminaram-se figuras tributarias ddbias. Em
segundo lugar, a carga tributéria, mas principalmente a fatia apropriada pelo
Governo Federal, conheceu, dadas as mudancas realizadas, uma notavel
expansdo, aliviando os problemas de caixa do governo e reduzindo suas
necessidades de emissdo de moeda para cobertura de déficits orcamentarios,
para 0 que também foi decisivo o lancamento de titulos da divida publica no
mercado (OLIVEIRA, 1995, p. 18).

O Brasil atravessava momento propicio para mudancas. A abertura para
investimentos estrangeiros propiciou a geracdo de riquezas. Todavia, a tributacdo pesava
sobre a renda dos individuos e a inflacdo alta agravava a situacdo. As competéncias
tributantes dos entes federativos ndo estavam bem definidas, acarretando a incidéncia em
cascata das exacoes.

Segundo Ataliba (1980, p. 245), dentre os motivos que ensejaram a reforma tributaria
em 1966, destacava-se a necessidade de tornar rigido e estrito o regime das taxas, visto que
era comum o abuso por parte dos legisladores em designar de taxa alguns impostos, criando
verdadeiros tributos inconstitucionais.

No mesmo sentido, Rezende e Afonso (2014, p. 5-6), apontam que havia: “[...]
sobreposicBes de tributos, do mesmo ou de outro poder, economicamente idénticos, e
diferengados apenas pelas roupagens juridicas de que o legislador os reveste” (REZENDE;
AFONSO, 2014, p. 29).

O artigo 1° da Emenda 18 descreve o Sistema Tributario Nacional como sendo
composto por impostos, taxas e contribuices de melhoria, dispde acerca dos limites das
respectivas competéncias nas legislacdes das trés esferas de governo (federal, estadual e
municipal) e nos artigos 2° e 3° elenca diversas vedacOes ao poder de tributar (REZENDE;
AFONSO, 2014, p. 5 - 6).

A Lei n. 5.172/66 - Cadigo Tributario Nacional, fruto da EC n. 18/65 do legislativo
brasileiro, esta organizada em dois livros: o primeiro dispde sobre o sistema tributario
nacional, enquanto que o segundo institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a
Unido, aos Estados e aos Municipios. Destaca-se que o sistema tributario nacional ganhou

contornos tendo por base as disposi¢cdes modificantes do texto constitucional vigente & época.

A base constitucional do Livro | — “Sistema Tributario Nacional” — é a
prépria Emenda Constitucional n. 18, cujo mérito, [...], foi o de reunir num
capitulo da Constituicdo toda a matéria que nas Constituicdes anteriores, até
a de 46, que estava sendo emendada, estava esparsa (SOUSA; ATALIBA;
CARVALHO, 1985, p. 12).
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A reunido da matéria tributaria esparsa pela EC n. 18/65, formando os dois livros do
Cddigo Tributario Nacional, permitiu ao Brasil, pela primeira vez, ter normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Unido, aos Estados e aos Municipios, ou seja, diretrizes e bases
versando sobre matérias genéricas de competéncia de cada ente federativo (ATALIBA, 1980,
p. 15).

A codificagdo das normas tributrias ocorreu, no periodo, sob a vigéncia da
Constituicdo de 1946, cujo texto constitucional disciplinava no capitulo I, a partir do art. 15,
as atividades tributarias, institui¢do de tributos, a competéncia da Unido, dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, bem como as vedacdes.

De acordo com Martins (1998, pp. 33-34), o Cddigo Tributario Nacional foi um
marco na evolucdo do Direito Tributario brasileiro. De fato, a partir de sua entrada em vigor,
alterou-se substancialmente o cenario da arrecadacdo nacional, em razdo de que passaram a
existir normas gerais regulamentando o exercicio da tributagdo de cada ente federativo,
fundamentadas nos principios da legalidade, tipicidade e reserva da lei.

1.1.1 Instabilidades politicas e os reflexos sobre a legislacao tributaria

Conforme registros da historia do Brasil, em 1964 o pais mergulhou em um regime
ditatorial que promoveu a burocratizacdo das atividades administrativas nacionais. Havia
instabilidade econémica e politica em decorréncia das revoltas populares que se disseminaram

pelo territorio nacional.

A EC 18 foi elaborada no inicio do regime militar, conceitualmente
autoritario, que se tornou progressivamente cada vez mais donatario da
verdade absoluta, quando ainda havia a ingénua sensacdo e esperanca de
volta das elei¢Bes presidenciais em breve tempo (FERREIRA, 2016, p. 65).

A instituicdo do Programa de Agdo Econémica do Governo — PAEG, em novembro
de 1964, visava solucionar os principais problemas que afetavam o desenvolvimento
econémico e criavam desequilibrios sociais. Por meio de politicas de Estado — financeira,
econbmica internacional, salarial — almejava-se a correcdo das disparidades que
impulsionavam a inflacdo brasileira destacadamente atraveés do crescimento dos déficits
plblicos (RESENDE, A. 1997, p. 213-215).

O problema da tributacdo repetitiva influenciava diretamente o resultado das

atividades econdémicas, isto é, reduziam a possibilidade dos individuos adquirirem bens
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necessarios ao consumo. Houve aumento dos percentuais dos impostos indiretos e dos diretos,
em especial pelo crescimento das contribui¢Ges previdenciarias entre 1964 e 1968 (SINGER,
1989, p. 110 — 111).

Todas as medidas politicas e econémicas daquele periodo refletiram-se diretamente

sobre a estrutura da legislagdo tributéria.

Foram adotadas medidas para estabilizacdo econdmica e para criagdo de um
ambiente favoravel a entrada de investimentos internacionais. O governo
buscou aumentar a sua capacidade de investimento no setor produtivo estatal
também mediante a captagdo de recursos internos com o incremento da sua
“capacidade extrativa” por meio da arrecadagdo de tributos e através da
criagdo de grandes fundos e de outros mecanismos de formacdo de
poupanca. A Constituicdo de 1967, a Emenda Constitucional de 1969 e a
Reforma Tributéria de 1966 promoveram a concentracdao destes recursos no
ambito do governo federal, de modo até entdo inexistente na histéria
politico-institucional e fiscal brasileira (RIBEIRO, 2002, p. 5).

O pais passou por uma mudanca estrutural significativa no periodo, ndo apenas no
ambito politico, mas, devido a industrializacdo, possibilitou-se a geracdo de emprego e renda

para os individuos. Assim, a arrecadacao de tributos cresceu com a circulacdo da economia.

A nova administracdo empossada em 1967 beneficiou-se das reformas
tributaria e administrativa implementadas pelo governo anterior, e buscou
manter uma politica de aumento de eficiéncia da maquina governamental,
com uma arrecadacéo crescente e uma reducdo relativa dos gastos de custeio
visando a reducdo do déficit publico (LAGO, 1997, p. 263-264).

A reforma tributaria de 1966 alterou o panorama econdmico nacional, favorecendo a
entrada de investimentos estrangeiros, principalmente por meio da industrializagéo, fator que
modificou o0 modo de vida da prdpria sociedade brasileira. No inicio houve acentuado
crescimento e desenvolvimento econémico, resultantes da organizacdo das normas e reducao
das ocorréncias de tributacdo em cascata.

A partir do advento da Constituicdo Federal de 1967 houve significativas

modificacOes na legislacdo tributéria:

Na promulgacdo da Constituicdo de 67, a Emenda n. 18, com alteraces, foi
introduzida no capitulo que teve o mesmo titulo, que constituia a sua
emenda. Por sua vez, no Cdédigo Tributario Nacional, este capitulo
constitucional veio constituir a matéria do Livro I. Por sua vez, o Livro Il
tinha como substrato constitucional o art. 5°, n. XV, b, que dava
competéncia a Unido para editar normas gerais de carater financeiro e por
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isso ele se intitula “Normas Gerais de Direito Tributario” (SOUSA;
ATALIBA; CARVALHO, 1985, p. 12).

Na Constituicdo de 1967, cujo texto normativo foi dividido em Capitulos, o
fundamento juridico positivo do Cédigo Tributario Nacional passou a ser o art. 18, que
integra o Capitulo V, dispondo a respeito do Sistema Tributario. A formatacdo realizada

naquele periodo continua existindo atualmente, de acordo com Jardim (1991, p. 33):

O quadro organico de normas tributarias que compBem o Sistema
Constitucional  Tributario Brasileiro, apresenta duas caracteristicas
estruturais, quais sejam, a exaustividade e a rigidez. As referidas
caracteristicas, diga-se de passo, informavam o Sistema inserto na Carta de
1967 e continuam a presidir a quintesséncia do Sistema gravado no Texto
Constitucional de 1988.

Em 1968 o Decreto-Lei n. 406, de 31 de dezembro, foi baixado pelo governo militar,
passando a vigorar a partir de 1° de janeiro de 1969, estabelecendo normas gerais de direito
financeiro, que se aplicavam ao imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias

e servicos de qualquer natureza.

1.1.2 Emenda Constitucional n.1/1969: alteracbes (in)oportunas sobre a legislacéo

tributaria nacional

A Constituicdo Federal de 1967 foi alterada pela EC n.1/69, modificando-se também
0 sistema tributario com a introducdo dos paragrafos 1° a 5°, em seu art. 18, ampliando os
limites de incidéncia da tributagdo pelo alargamento das possibilidades legiferantes, o que
geraria aumento na arrecadacao. Ademais, foram suprimidas da Lei Maior: ““(...) a referéncia
expressa do CTN as ConstituicOes estaduais”, bem como “[...] as palavras sobre a composi¢édo
do sistema tributario e os diplomas, que o regerao”, conforme Baleeiro (2000, p. 47).

Todavia, Bonelli (2006, p. 74) destaca que: “A década que vai do fim dos anos 1960
até o final dos anos 1970 marca um ciclo de crescimento inigualavel na histéria do pais”. A
industria alavancou o produto interno com as expressivas quantias produzidas e exportadas,
principalmente em raz&o dos incentivos fiscais concedidos pelo governo brasileiro.

Naquele periodo, apesar da desenvoltura econémica do Brasil, a inflagdo permanecia
presente e em indices elevados, levando ao aumento da arrecadacdo de tributos através da
majoracdo de aliquotas e de mudangas econémicas e politicas estruturais. As alteracfes

constantes na tributacdo impactavam significativamente as atividades comerciais internas.
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Antes de 1964, tentativas de elevar a receita fiscal mediante o aumento da
aliquota dos impostos geralmente acabavam por ampliar a margem de
sonegacdo, a ponto de anular o crescimento almejado da receita. Apds 1964,
as exigéncias fiscais se tornaram mais amplas e rigidas, a ponto de impedir a
sobrevivéncia de muitas empresas pequenas, incapazes de suportar 0 peso
dos impostos (SINGER, 1989, p. 87-88).

Nesse sentido, o pensamento keynesiano demonstra a importancia da adogdo de
politicas monetarias e fiscais pelos governos que possibilitem o reequilibrio da economia pela
diminuicdo do desemprego, seja por meio de aumento na arrecadacdo dos impostos ou pelo
crescimento do déficit orcamentario (ARAUJO, 1995, p. 132-133).

De 1967 até 1973, o governo flexibilizou em parte as politicas fiscal e monetaria,
além de utilizar-se de novos instrumentos de manejo da economia, como por exemplo, a
colocagdo de titulos ao publico e o aumento das reservas cambiais (LAGO, 1997, p. 250). A
administracdo anterior deu inicio as mudancas que beneficiaram o governo sucessor.

Organizadas as financas publicas, isto €, aumentando-se a arrecadacao e diminuindo-
se 0S gastos, pouco a pouco se restabeleceu o equilibrio das contas da administracdo. A
década de 70 ficou marcada por elevado crescimento na economia, conhecida como “milagre
brasileiro” (MUNHOZ, 2002, p. 271).

As altas taxas de crescimento, a queda nas taxas dos precos e a estabilidade
monetaria conferiam ao pais a aparéncia de ter alcancado, de certa maneira, o equilibrio
econémico, solucionando os problemas que assombravam a economia brasileira. Todavia, na

década de 80 evidenciou-se novamente a presenca de forte instabilidade.

Ao ingressar na década de 1980, o Brasil j& havia acumulado uma das mais
longas experiéncias de instabilidade monetéria registradas na economia
mundial do p6s-guerra; e, diante das elevadas taxas de inflagdo vindas como
heranga dos anos setenta, ndo seria ilusorio esperar que, a partir dai, o Pais
pudesse vir a reencontrar 0 caminho da estabilidade. Mas, ndo foi 0 que
ocorreu, pois, em realidade, os precos dispararam, a despeito das medidas de
contencdo implantadas ainda em 1980 (pré-fixacdo da taxa de cambio e da
correcdo monetéria, e introdugdo de um redutor sobre as taxas de juros),
chegando ainda em 1981 e 1982 ao patamar de 100% (MUNHOZ, 2002, p.
273).

As oscilagdes no plano financeiro nacional afetavam diretamente a tributagéo, assim
como eram afetadas por essa. O Brasil estava vivendo um momento politico turbulento, sob a

vigéncia da Emenda Constitucional n. 1 de 1969, originada do poder ditatorial, que alterou o



22

texto da Constituicdo Federal de 1967, dispondo acerca do sistema tributario nacional a partir
do art. 18.

A crise do petroleo na década de 1970 contribuiu para 0 agravamento do processo
inflacionario brasileiro, com reflexos expressivos nos anos 80, elevando a divida externa
nacional a patamares consideravelmente maiores que as receitas tributarias oriundas das
operacdes de exportacdo (MUNHOZ, 2002, p. 292).

A arrecadacdo sofreu queda consideravel. A alta inflacdo presente na economia
nacional impedia a realizacdo de um ajuste fiscal, a0 mesmo tempo em que abria espa¢o para
a evasdo fiscal, em razdo de que “[...] dificulta o controle e acompanhamento das bases
tributarias” (BATISTA JUNIOR, 2002, p. 305).

Aproveitando o momento de necessidade de mudanca politica, social e econdmica, 0
governo ditatorial deu lugar a redemocratizagdo com a promulgacdo de uma nova
Constituicdo Federal, reorganizacdo dos poderes e estruturas essenciais ao funcionamento do
pais como um Estado Democratico.

1.1.3 Constituicdo Federal de 1988: reflexos da nova ordem sobre o sistema tributario

nacional

A nova ordem constitucional brasileira, a partir de 1988, com a promulgacdo da
Constituicdo Federal democratica em 05 de outubro daquele ano, produziu alteracdes sobre

todas as demais normas em vigor.

[...] a Constituicdo é o fundamento de validade — quer material, quer formal
— de todas as demais manifestacbes normativas (emendas constitucionais,
leis, decretos, atos administrativos, sentencas etc.). Qualquer delas que
eventualmente Ihe seja desconforme ndo podera prevalecer (CARRAZZA,
2013, p. 61).

Apontada pela doutrina como segunda reforma na legislacdo nacional, inclusive
sobre as normas tributarias, a Carta Magna de 1988 representou um importante marco
historico. A configuracdo trazida pela Lei Maior modificou o cenério politico, econémico e

social do pais, apos significativo periodo de auséncia da democracia.

A segunda reforma tributaria foi feita com a Constituicdo de 1988. Esta
reforma alargou a base do ICM, transformando-o no Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), e extinguiu os diversos
impostos Unicos. A Constituicdo de 1988 criou o imposto sobre grandes
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fortunas, que até hoje ndo foi implementado, e permitiu que contribui¢des
para a seguridade social tivessem como fato gerador o faturamento das
empresas (BARBOSA, 1999, pp. 226 — 227).

A Constituicdo Federal de 1988 alterou profundamente o significado dos principios
que estruturam as normas presentes no ordenamento juridico patrio. A maior parte dos
postulados principiologicos foram elevados a categoria de superprincipios, ou seja,
sobrepdem-se aos demais (ICHIRAHA, 2012, p. 61).

Sdo eles: principio da legalidade (art. 5° e 150, 1), anterioridade (art. 150, IlI, b),
igualdade ou isonomia (art. 5°, | e 150, I1), irretroatividade da lei (art. 5°, XXXVI e 150, Il1),
uniformidade da tributacdo (art. 151, | a Ill), capacidade contributiva (art. 145, par. 1°),
proibicdo do confisco (art.150, 1V).

Alguns principios implicitos se refletem sobre todo o ordenamento juridico, como o
postulado da seguranga juridica e o da proporcionalidade. Embora ndo estejam expressamente
previstos, seus efeitos sdo inegaveis, condicionando a atuacdo do legislador para que nédo
exceda os limites fixados na Lei Maior.

O principio da seguranga juridica, considerado um sobreprincipio, encontra-se
presente através de outros axiomas, como o principio da legalidade, da anterioridade e da
irretroatividade, que remetem a ideia de rigidez normativa (SCHOUERI, 2008, p. 117-118).

Na Constituicdo encontra-se a matriz de todas as competéncias; nela se
demarcam os limites do poder de tributar e se estruturam os principios,
inclusive os de natureza especificamente tributaria, que constituem as
pilastras de sustentacdo de todo o sistema tributario (AMARO, 2014, p.
190).

Outra alteracdo importante que a CF/88 operou foi a redistribuicdo das competéncias
tributarias entre os entes federativos: Unido (arts. 153 e 154), Estados / Distrito Federal (art.
155) e Municipios (art. 156). Destaque-se que a Lei Maior ndo cria nenhum tributo, apenas
distribui competéncias e baliza os limites de incidéncia das exagdes tributarias.

A divisdo das competéncias € rigorosa: especificas, privativas e indelegaveis, isto &,
cada ente federativo detém poder para legislar apenas sobre as matérias que lhes sdo
atribuidas pelo texto constitucional, inclusive nos casos excepcionais, em que se permite a
atribuicdo de um ente a outro (JARDIM, 1991, p. 34).

O modelo de reparticdo de competéncias adotado privilegia a seguranca juridica,
principio constitucional essencial para o Estado Democrético de Direito. Assim, 0s
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contribuintes possuem condi¢bes de identificar qual tributo é devido e para qual ente
federativo, em outras palavras, ha previsibilidade acerca da tributagdo, evitando-se surpresa.

A Constituicdo da Republica confere dignidade ao tema da reparticdo das
competéncias tributérias, pois a Unido, os Estados e os Municipios retiram
diretamente da Lei Maior o fundamento de validez de suas respectivas
competéncias para tributar. O objeto da reparticdo de competéncias é atribuir
a cada pessoa politica uma carga delimitada de poderes para legislar, instituir
e exigir tributos (BALEEIRO, 2000, p. 79).

Em cada esfera de governo sdo recolhidos os tributos que formar&do o montante total
arrecadado a ser repartido entre todos os entes federativos: Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, conforme as regras de destinacdo expressamente previstas no artigo 159 da

Constituicao Federal/88.

A Constituicdo instituiu o sistema tributario nacional sob inspiracdo de
varias diretrizes politicas e econémicas, a comegar pela da eficacia e
preservacdo do regime federativo. Cada nivel de governo — o federal, o
estadual e o municipal — foi provido de receitas exclusivas e indelegaveis.
Dentro do ponto de vista da técnica juridico-constitucional, parece supérfluo
estatuir-se que o ndo exercicio da competéncia tributaria pela pessoa que é
dela titular ndo a defere a Pessoa de Direito Publico Interno diversa
(BALEEIRO, 2000, p. 87).

Ao final da década de 1980, com a redemocratizacdo do pais, a reparticdo dos
montantes arrecadados com a tributagdo passam a ter um novo formato, no qual a Unido
concentra mais da metade dos valores. Estados e Municipios recebem transferéncias por meio

dos Fundos de Participacéo criados para essa finalidade.

Apbs a redemocratizagdo, mais exatamente em outubro de 1987, o
Congresso Nacional aprovou uma reforma tributaria de emergéncia, visando
fortalecer financeiramente os Estados e os Municipios, revitalizando-se o
federalismo. Em dezembro daguele mesmo ano, foi aprovado o pacote
tributario, o qual tinha como meta financiar o déficit publico através da
recomposicao e estabilizagdo da carga tributaria (OLIVEIRA, 1995, p. 43).

O pais saia de um modelo politico e organizacional para outro sistema, o0 qual ndo
comportava diversas praticas e normas intrinsecamente ligadas ao regime anterior. A
redemocratizacdo do Estado brasileiro impulsionou o legislador a tomada de medidas urgentes
para 0 bom funcionamento das atividades estatais, dentre as quais as relativas a arrecadacéo

dos tributos.
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O desempenho da economia nacional é diretamente influenciado pela dindmica do
sistema tributario, em outros termos, de acordo com a politica fiscal adotada pelo governo
federal ha crescimento econdmico ou ndo. Os ajustes fiscais, feitos em momentos em que ha
necessidade de reducéo dos gastos publicos para alcancar um equilibrio capaz de reconquistar

a confianca de investidores, interferem tanto quanto a politica monetéria escolhida.

O sistema tributério desempenha papel central em uma economia moderna,
na medida em que afeta de maltiplas — e complexas — maneiras o padrao de
crescimento econdmico e a competitividade nacional, assim como a
distribuicdo social e regional da renda. E também um elemento crucial para
delimitar quanto cada grupo de cidaddos e empresas de quais regides
geograficas do pais terd de arcar para financiar que tipo — e tamanho — de
Estado e de provisdo de servigos e bens publicos (ORAIR; GOBETTI, 2018,
p. 47).

A previsdo constitucional acerca da estrutura do sistema tributario nacional,
disciplinando a tributacdo e o orcamento, conferiu aos instrumentos de planejamento
financeiro especificados na legislacdo normativa infraconstitucional a importancia que esses

possuem na tomada de decisGes governamentais.

1.2 As minirreformas tributarias pés 1988: emendas as normas constitucionais

tributarias

O legislador constituinte de 1988 buscou inserir no texto da Carta Magna o0 maximo
de interesses, em todos os assuntos. A doutrina nacional critica o fato de ser uma Constituicdo
prolixa e por vezes ambigua em decorréncia da quantidade de normas. Ademais, existem
temas que necessitam da edicdo de lei complementar para que os direitos neles previstos
possam ser exercidos pelos individuos.

Em relacdo ao Sistema Tributario nacional ndo é diferente, tanto que € possivel
constatar a existéncia de um conjunto dotado de exaustividade das normas tributarias. Além
disso, atribuiu-lhe a rigidez caracteristica das disposi¢cdes constitucionais, que permitem
alteracdes, mas exigem a presenca de requisitos e impdem limites intransponiveis para sua
efetivacao.

Diversos dispositivos do Cddigo Tributdrio Nacional e de demais leis
regulamentadoras dos assuntos tributarios ndo foram recepcionados pela Constituicdo Federal

de 1988. Além disso, apds o advento da Lei Maior, Emendas Constitucionais foram realizadas
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a partir do inicio da década de 1990, destacadamente sobre a legislacdo constitucional
tributéria.

Em nota de atualizacdo, Mizabel Derzi comenta, na obra de Baleeiro (2000, p. 40), a
respeito da situacdo do Cddigo Tributario Nacional apds a Constituicdo Federal de 1988,

destacando a validade dos comandos insertos no referido diploma normativo:

O Codigo Tributario Nacional, pelo principio geral de continuidade e
recepcdo das normas anteriores compativeis, sobreviveu a Carta de 1988, em
seus aspectos essenciais. E verdade que perderam validade todos aqueles
dispositivos do Cddigo Tributario Nacional que contrariam as varias
inovacdes ao sistema tributério, constitucionalmente adotadas, quer sejam
regras de competéncia, quer sejam regras de distribuicdo de receita ou
principios gerais. Mas a identificacdo da norma infralegal discrepante da
Constituicdo é toépica. No seu todo, o Codigo Tributario Nacional, tendo
sobrevivido a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n° 01, de
1969, também foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, em suas linhas
gerais. Lei Complementar no sentido meramente material, o Cddigo
Tributario Nacional continua tendo a funcdo e o papel de complexo de
normas gerais, como ja apontara Aliomar Baleeiro, permanece eficaz e
obriga a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Na mudanga ocorrida na estrutura fundamental do ordenamento juridico brasileiro, a
partir da qual irradiam-se todas as demais leis infraconstitucionais existentes, o fenbmeno da
recepcdo de uma legislacdo anterior pelo texto da Lei Maior podera, em razdo das diferencas
principioldgicas, provocar desencontros, que culminam na nédo aplicacdo de disposi¢cdes que
contrariem a nova ordem.

Assim, o Codigo Tributario 'perdeu’ parte de seus dispositivos, sobretudo aqueles que
acabaram em franca contrariedade com o texto constitucional de 1988. Ressalte-se que o
diploma normativo foi elaborado no contexto da Constituicdo de 1946, periodo de intensas
mudangas na estrutura normativa nacional.

As alteracdes na legislacdo, na jurisprudéncia e na atuacdo do fisco no sentido de
modernizacdo dos instrumentos conduziram a maior aplicacdo dos principios na interpretacdo
e aplicacdo das normas tributarias. Consequentemente, as relagdes juridico-tributarias
ganharam mais estabilidade e harmonia (HABLE, 2018, p. 23).

Embora tenham ocorrido mudancas positivas no sistema tributario brasileiro, Ferreira
(2016, p. 34) aponta a existéncia de externalidades negativas decorrentes do advento da
Constituicdo Federal de 1988: “desequilibrios regionais, dualidade tributdria com a
convivéncia (negativa) de impostos e contribuicGes, incidéncia regressiva, desequilibrio entre

receitas e encargos dos trés entes federativos”.
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Diante das modifica¢cbes ocorridas a partir de 1988, tornou-se necessaria a
compatibilizacdo entre a nova ordem constitucional e as normas tributérias. Assim, foram
elaboradas diversas Emendas Constitucionais, cujas alteracGes nos dispositivos da Lei Maior

relacionadas a tributacdo seréo analisadas a seguir.

1.2.1 Emendas Constitucionais n. 3/1993, n. 17/1997 e n. 29/2000

No periodo p6s 1988 observa-se a producdao de Emendas Constitucionais sobre as
normas tributarias previstas no texto da Constituicdo Federal, deixando nitida a intencdo do
legislador de harmonizar o sistema tributario nacional com a nova ordem em vigor a partir do
advento da Carta Magna.

As primeiras Emendas a Constituicdo Federal, destacadamente na matéria tributaria,
ocorreram em 03 (trés) oportunidades: no ano de 1993 que, consoante o art. 3° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, deveria ocorrer a revisdo constitucional nos 05
(cinco) anos seguintes a entrada em vigor da Lei Maior; no ano de 1997 e em 2000.

A Emenda Constitucional n. 3/1993 alterou os seguintes artigos que versam acerca
da tributacdo: 150, 155, 156 e 160. O art. 150, previsto entre as disposi¢cOes sobre as
limitacOes ao poder de tributar, passou por modificacdes em seu § 6°, cuja redagdo expressa a
imprescindibilidade de lei especifica (federal, estadual ou municipal) para que seja concedido
qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, crédito presumido, anistia ou
remissdo, em relacdo aos impostos, taxas ou contribuicdes.

Destaca-se que a lei especifica exigida deve regular exclusivamente as matérias
enumeradas no 8§ 6°, ou correspondente tributo ou contribuicdo, observando-se o disposto no
art. 155, § 2°, XIl, g (isences, incentivos e beneficios fiscais concedidos ou revogados pelos
Estados e DF).

Além disso, houve o acréscimo do § 7°, disciplinando que a lei podera atribuir ao
sujeito passivo da obrigacéo tributaria a condigédo de responsavel pelo pagamento do imposto
ou contribuigdo, cujo fato gerador ocorrerd posteriormente, garantindo-se a restituicdo do
valor pago se este ndo se realizar. Trata-se do fato gerador presumido, que pode ser cobrado
do contribuinte antes da manifestacéo da situacdo fatica que gera a incidéncia do tributo.

Em relacdo ao art. 155, cuja redacdo versa acerca da competéncia dos Estados e do
DF para instituirem impostos, a Emenda n. 3/93 modificou a redagdo do caput do artigo, dos
incisos I, 11 e 111, além do caput dos 8§ 1° e 2°. Ja no art. 156, que dispde sobre os impostos de
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competéncia dos Municipios, a mudanca se deu na redacdo do inc. Ill, bem como na
revogacao do inc. IV. Além disso, alterou-se a redagéo do inc. Il do 8§ 3° e revogou-se o0 § 4°.

O art. 160, cuja norma veda a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e a0 emprego
dos recursos pela Unido aos Estados, DF e Municipios, passou posteriormente pelas Emendas
n. 17/1997 e n. 29/2000. A emenda 17/97 alterou os percentuais a serem repassados pelo
Governo Federal aos Municipios, enquanto que a emenda 29/2000 modificou a redagdo do
paragrafo Unico do art. 160 e acrescentou os incisos | e 11 ao respectivo paragrafo.

A Emenda Constitucional n. 29/2000 instituiu a Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira - CPMF. A origem dessa norma estad na Emenda Constitucional n.
12/1996, a qual conferiu a Unido a competéncia para criar a contribuicdo, estipulando o
percentual maximo, a ndo incidéncia, a destinacdo dos recursos arrecadados e o tempo de
duracdo permitido para a cobranca. Atualmente, em razdo de sua natureza provisoria, nao é
arrecadada.

As mudancas continuaram ap0s a passagem do séc. XX para o XXI, e em alguns

casos foram mais incisivas, como se vera no topico a seguir.

1.2.2 Emendas Constitucionais n. 33/2001, 37/2002, 39/2002, 41/2003, 42/2003, 44/2004,
55/2007, 75/2013, 84/2014 e 87/2015

A partir do ano de 2001 verifica-se um aumento significativo na producdo de
Emendas a Constituicdo. Muitas delas, visando alterar, dentre outras disposi¢des, as normas
constitucionais tributéarias. As principais mudancas ocorridas no campo normativo tributario a
contar do ano de 2001 em diante s&o o objeto de analise doravante.

A Emenda Constitucional n. 33/2001 modificou significativamente dois dispositivos:
os arts. 149 e 155 da Lei Maior. O primeiro dispositivo dispde acerca da competéncia
exclusiva da Unido para instituir contribui¢Ges sociais, de intervencdo no dominio econémico
e de interesse de categorias profissionais ou econdémicas, como meio de atuacdo do poder do
Estado nas respectivas areas.

No art. 149, acrescentou-se 0 8 2° e seus incisos, disciplinando a incidéncia e a ndo
incidéncia das contribuicdes previstas no caput do artigo, bem como a aliquota. Além disso,
adicionaram-se também os 88 3° e 4° versando sobre questbes relacionadas as referidas
contribuiges.

Em relacdo ao art. 155, observam-se inovagdes no § 2°, IX, a (incidéncia do ICMS

sobre a importacdo de bens ou servigos prestados no exterior), bem como no inc. XII, h (cabe
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a lei complementar definir os combustiveis e lubrificantes sobre 0s quais incidira o imposto,
uma Unica vez) e i (fixagdo da base de célculo).

O § 39 do art. 155, teve sua redagédo substituida pela EC 33, veiculando que sobre
operacdes relativas a energia elétrica, servicos de telecomunicacdes, derivados de petréleo,
combustiveis e minerais do Pais, incidem somente o ICMS, o Imposto sobre a Importacdo de
Produtos Estrangeiros e o IR. Acrescentaram-se 0s 8§ 4° e 5°, determinando o que deve ser
observado em relacdo ao disposto no inc. XIl, h (destinacdo do produto da arrecadacdo do
referido tributo, isto é, qual Estado ficard com o valor recolhido ou se este sera repartido com
outro e questdes sobre aliquotas).

A alteragdo produzida pela Emenda Constitucional n. 37/2002 recai sobre o art. 156,
8 3° da Constituicdo Federal. O dispositivo trata dos impostos de competéncia dos
Municipios, prevendo no paragrafo modificado que o imposto sobre servicos de qualquer
natureza — ISSQN, ndo compreendidos no art. 155, Il, terd suas aliquotas fixadas por lei
complementar, bem como a hipdtese de exclusdo de sua incidéncia sobre exportacGes de
servicos para o exterior, além da regulamentacdo acerca da forma e condicBes para a
concessao ou revogacdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

A Emenda Constitucional n. 39/2002 acrescentou o art. 149-A a Constituicdo,
disciplinando que os Municipios e o DF poderdo instituir contribuigdo para o custeio do
servico de iluminacédo publica, sendo facultada sua cobranca na fatura de consumo de energia
elétrica dos contribuintes.

Diante da possibilidade de ser instituida a exacdo, muitos Municipios passaram a
editar Lei para cobrar a contribuicdo. A constitucionalidade da arrecadacdo gerou
questionamentos, mas o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento favoravel ao
recolhimento, ao apreciar a Questdo de Ordem na Medida Cautelar na Agdo Cautelar n.
3.087/2012, de autoria do Prefeito Municipal de Belo Horizonte em face do Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais (STF, 2012).

O legislador, ao realizar a Emenda 39 permitindo a cobranca facultada da
contribuigéo, deixou espaco para que o contribuinte ndo aceite o tributo. Em virtude disso, os
Municipios que instituiram a arrecadacao em suas circunscri¢des precisaram recorrer ao 6rgdo
de clpula do Poder Judiciario brasileiro para pacificar a questéo.

A Emenda a Constituicdo n. 41/2003, dentre outros dispositivos, modificou a redacao
do § 1°, do art. 149, atribuindo aos Estados, DF e Municipios a institui¢cdo e recolhimento de

contribuicdo destinada ao regime previdenciario de seus respectivos servidores, determinando
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que a aliquota a estes aplicada ndo podera ser menor do que aquela cobrada dos servidores
titulares de cargos efetivos da Uniao.

A Emenda Constitucional n. 42/2003, cuja origem é a PEC 41-A/2003, alterou
diversos dispositivos da Lei Maior que dispdem acerca do Sistema Tributario Nacional: art.
37, XII (administragBes tributarias U/E/DF/M); 52, XV, a (avaliacdo periddica da
funcionalidade do Sistema Tributario Nacional e das administrac@es tributarias U/E/DF/M);
146, 111, d (tratamento diferenciado e favorecido para microempresas e empresas de pequeno
porte); 146-A (estabelecimento de critérios especiais de tributacdo); 149, § 2°, 1l (incidéncia
da CIDE e contribuices de interesse das categorias profissionais ou econdmicas sobre a
importacdo de produtos estrangeiros ou servicos); 150, Ill, ¢ e § 1° (vedacdo a cobranca de
determinados tributos antes de decorrer 90 dias da publicacdo da lei que os instituiu ou
aumentou); 153, 8§ 3°, IV (IPI — impacto reduzido sobre a aquisi¢cdo de bens de capital pelo
contribuinte) e § 4° (caracteristicas do IPI); 155, § 2°, X, a e d (n&o incidéncia de ICMS nas
situagBes disciplinadas nas respectivas alineas) e § 6° (IPVA — aliquotas); 158, Il (destinagdo
de 50% do produto da arrecadacdo do ITR para os Municipios); 159, Il e § 4° (entrega pela
Unido aos Estados e ao DF de 29% do produto da arrecadacdo da CIDE, destinando dos
Estados 25% do respectivo montante aos Municipios); 167, IV (vedacdo a vinculacdo de
receita de imposto a 6rgdo, fundo ou despesa, salvo nos casos de reparticdo do produto da
arrecadacdo pertencentes aos Municipios, destinados aos Fundos de Participacdo dos
Estados/Distrito Federal e Municipios, recursos para a salude, o ensino, a realizacdo das
atividades da administracdo tributéria, prestacdo de garantias as operacGes de crédito por
antecipacéo de receita).

Ressalte-se que a Emenda 42 inseriu no art. 52, XV, da CF/88, a realizacdo de
avaliacdo periddica da funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus
componentes, e 0 desempenho das administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a cargo do Senado Federal.

O Senado apreciou o requerimento n.1/2011, da Comissé@o de Assuntos Econémicos,
para a criacdo de uma Subcomissdo Permanente de Avaliagdo do Sistema Tributario Nacional.
De acordo com informagdes colhidas no sitio eletrdnico daquela Casa Legislativa, foram
realizadas reunides e audiéncias publicas entre 2011 e 2018 (SENADO FEDERAL, 2019).

Nas reunides foram apresentados dados e indicadores sobre o Sistema Tributario
Nacional, visando subsidiar os debates, avaliar a politica de equidade e progressividade do
sistema, bem como se apreciaram requerimentos feitos pelos membros e houve audiéncia

publica.
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Destaca-se que em 28/11/2016 debateu-se a PEC n. 55/2016, que alterou o ADCT
instituindo um novo regime fiscal, além de ter sido avaliada a progressividade tributaria como
uma alternativa possivel aquela PEC e apreciados novos requerimentos. Atualmente, a
Subcomisséo encontra-se encerrada em virtude do término da legislatura ao final de 2018.

A Emenda Constitucional n. 44, de 30 de junho de 2004, alterou a redac&o do inciso
111, do art. 159, da Constituicdo Federal de 1988, dispondo que a Unido entregara aos Estados
e ao Distrito Federal 29% (vinte e nove por cento) do produto da arrecadacao da contribuicao
de intervencdo no dominio econdmico, prevista no art. 177, 8 4°, I, alinea c (destinado ao
financiamento de programas de infraestrutura de transportes).

A Emenda a Constituicdo n. 55/2007 acrescentou ao art. 159, inc. I, a alinea d, na
qual estd determinado que a Unido entregara ao Fundo de Participacdo dos Municipios, no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano, 1% (um por cento) do produto da
arrecadacao dos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre
produtos industrializados.

As Emendas 42/2003, 44/2004 e 55/2007, além da 84/2014, que sera analisada,
modificaram a forma como a reparticdo das receitas tributérias deve ser feita pela Unido aos
Estados, ao DF e aos Municipios, por meio dos respectivos Fundos de Participacdo, visto que
0 ente central arrecada a maior parte dos tributos. Assim, o texto constitucional determina, no
art. 159, inc. I, caput, a entrega de 49% (quarenta e nove por cento) do produto arrecadado
com o IR e proventos de qualquer natureza e do IPI.

A Emenda Constitucional n. 75/2013 inseriu no art. 150, inc. VI, a alinea e, que
institui imunidade tributaria sobre os fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no
Brasil, cujo conteudo seja obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras
em geral interpretadas por artistas brasileiros, seus suportes materiais e arquivos digitais.

Trata-se da imunidade tributaria sobre obras musicais produzidas no Brasil por
artistas nacionais em forma de CDs e DVDs. Surgiu como proposta do entdo deputado federal
Otavio Leite, tendo como finalidades principais 0 combate a contrafacao, o revigoramento do
mercado fonografico no pais e a difusdo da cultura musical (MARINHO, 2017).

Houve iniciativa positiva do legislador brasileiro em buscar por meio da imunidade
tributaria combater o comércio ilegal desses materiais, uma vez que a ndo incidéncia de
tributo reduz o preco a ser pago pelo consumidor final na aquisicdo de um produto original,
com garantia de qualidade e de acordo com a legislacdo em vigor, isto €, protegendo-se 0s
direitos autorais daqueles que elaboram as obras. Ademais, buscou-se tornar a cultura musical

nacional acessivel a todas as pessoas na sociedade brasileira.
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Atualmente, os arquivos digitais disponiveis na internet e que podem ser
visualizados, reproduzidos e difundidos também sdo abrangidos pela imunidade (MARINHO,
2017). A evolucdo tecnologica apresenta novos formatos nos quais as obras musicais podem
ser consumidas pela sociedade, portanto, a legislacdo precisa ser aplicada a esses.

A Emenda Constitucional n. 84/2014, elevou o percentual dos recursos que a Unido
deve repassar ao Fundo de Participacdo dos Municipios, modificando a redacdo do art. 159,
inc. I, bem como incluiu nesse dispositivo a alinea e, cuja norma prevé que a quantia de 1%
(um por cento) destinada ao FPM deve ser entregue no 1° decéndio do més de julho de cada
ano.

A Emenda a Constituicdo n. 87/2015 produziu alteracbes no art. 155, § 2°, incisos
VIl e VIII, em relacdo a cobranca do imposto sobre operacGes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo incidente sobre as operacOes e prestagdes que destinem bens e servigos a
consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado.

Cada estado-membro da Federacdo possui sua propria regulamentacdo sobre o
ICMS, fato que resulta em distingdes quanto a aliquota cobrada. Em razdo dessa circunstancia
houve a necessidade de serem compensadas as diferencas entre as aliquotas do Estado
destinatério e a interestadual, bem como determinar a responsabilidade pelo recolhimento do
imposto que corresponda a diferenca. Diante da indispensabilidade de ser solucionada a
questdo surgiu a emenda.

As 13 (treze) Emendas ao texto da Constituicdo Federal analisadas nesse topico,
realizadas sobre as normas constitucionais tributarias apés 1988, alteraram a competéncia
para a instituicdo dos tributos, a reparticdo das receitas, as aliquotas, os limites ao poder de
tributar e suas vedacGes, bem como atribuiram a Lei Complementar a regulamentacdo dos
dispositivos.

Todas as mudancas promovidas pelas Emendas observadas produzem reflexos sobre
o federalismo fiscal. Para melhor compreensdo do assunto, no topico a seguir serdo
exploradas as modificagcbes oriundas das Emendas Constitucionais juntamente com a

descentralizacdo, uma vez que estdo ligados os assuntos.

1.2.3 Descentralizacédo e Federalismo Fiscal brasileiro

Descentralizacdo diz respeito a distribuicdo de competéncias entre 0s entes que

compdem a Federacdo. As regras de atribuicdo sdo previstas expressamente e taxativamente
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na Lei Maior, delimitando a atuacéo de cada responsavel pela atividade designada. Conforme
a divisdo, haverd equilibrio ou desequilibrio entre a prestagdo de servigos publicos e a

capacidade financeira do ente designado a realiza-los.

A descentralizacdo fiscal assume caracteristicas proprias em regimes
federativos, onde a reparticdo de poderes tributarios e de responsabilidade
publicas define o modelo de federalismo fiscal adotado e, por via de
consequéncia, a eficiéncia na provisdo de servicos publicos e o equilibrio
entre os diferentes governos subnacionais (PIANCASTELLI; BOUERI;
LIMA, 2006, p. 27).

A descentralizagdo trazida pela Carta Magna em 1988, de acordo com o
entendimento da doutrina nacional, mostra-se desequilibrada quanto a reparticdo dos recursos
e das atribuicBes: a Unido compete arrecadar a maior parte dos tributos, enquanto que para 0s
demais entes da federacdo as atribuigdes, isto é, 0s encargos, sdo maiores.

Nesse aspecto, Giroldo e Bassoli (2012, p. 5) visualizam, a partir de uma
interpretacdo sistematica dos dispositivos constitucionais que tratam das competéncias para
tributar, a ocorréncia de uma verdadeira concentracdo de recursos no governo federal, ao
passo que 0s encargos se descentralizam para os demais entes federativos.

Do total arrecadado pelo governo federal, parte € destinada aos repasses de receitas
para 0s demais entes que compBem a federacdo a titulo de transferéncias devolutivas,
previstas nos arts. 157 a 159 da Constituicdo Federal/88 (GIROLDO; BASSOLI, 2012, p. 6).
Todavia, tais transferéncias ndo sao suficientes para atender as demandas da sociedade nos
Estados e Municipios, que cada vez mais acumulam obrigacdes.

De acordo com Rezende (2006, p. 95), quanto maior a dependéncia dos estados e
municipios das transferéncias federais, mais se afasta a ideia de que a descentralizacao fiscal é
benéfica para a eficiéncia e a eficacia dos gastos publicos, ou seja, a prestacdo dos servicos
publicos tende a se tornar desprovido de qualidade.

Rezende (1997) defende o estabelecimento de um novo modelo de relacGes
intergovernamentais, que tenha como base os seguintes elementos: “garantia de recursos e
estabilidade dos fluxos financeiros, equilibrio na reparticdo espacial dos recursos, eficiéncia
na gestdo do gasto e melhoria dos mecanismos de controle”.

Entre a descentralizacdo e o Federalismo existem pontos comuns que ligam um ao
outro, como por exemplo, 0 modo de organizagdo das competéncias para tributar. A cada ente
federativo foi atribuida uma parcela do poder arrecadatorio, consoante o desenho
Constitucional dos arts. 153 a 155.
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O Federalismo é conceituado como um sistema de organizacdo e reparticdo de
atribuicdes entre os entes que formam um Estado Federal. A divisdo de poder entre os
componentes da Federacdo e a autonomia exercida por cada um marcam as caracteristicas
principais, que em sintese sdo: reparticdo constitucional de competéncias, autonomia dos
entes federativos e distribuicdo da receita tributaria (PORFIRIO JUNIOR, 2004, p. 2).

Acerca do referido sistema, Carrazza (2013, p. 147) sustenta ser o modelo Federativo
“apenas uma forma de Estado, um sistema de composicdo de forcas, interesses e objetivos que
podem variar, no tempo e no espaco, de acordo com as caracteristicas, as necessidades e 0s
sentimentos de cada povo”.

Conforme Oliveira e Rossignoli (2019, p. 397):

O Federalismo €, assim, uma forma de Estado em que existe um ente forte,
fruto da juncéo, da alianga, de todos os entes federados autdnomos, mas
permanece a existéncia desses entes federados (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), para cuidar de assuntos que a propria Constitui¢do
Federal lhes atribui. Quando o assunto for comum, no entanto, como a
defesa nacional, a representacdo do pais no exterior, emissdo de moeda etc,
esse assunto ndo sera tratado pelos Estados-Membros, mas sim pela soma
deles, pela unido (grifo dos autores).

O modelo foi adotado em 1889 no Brasil por ocasido da transformagdo do pais em
Republica, que até entdo era um Estado Unitario. O pais é considerado um Estado Federal,
estando expresso na Constituicdo Federal de 1988, art. 18: “A organiza¢do politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constitui¢ao” (BRASIL, 1988).

A autonomia dos entes que compdem a Federacdo brasileira é garantida por meio do
dispositivo Constitucional, significando: autogoverno, autoadministragéo e auto-organizagéo
da Unido e dos Estados-membros.

Segundo Giroldo e Bassoli (2012, p. 4), os Municipios foram elevados a0 mesmo
patamar hierarquico da Unido e dos Estado-membros, sendo-lhes garantida autonomia
administrativa, politica e financeira, embora o respectivo ente federativo sofra restricdo no
tocante a consecucdo das competéncias materiais a ele atribuidas, visto que ndo possui
receitas proprias suficientes para a concretizacdo dessas.

Os Municipios equiparam-se aos Estados-membros, ao Distrito Federal e & Unido,
quanto as competéncias que lhes foram conferidas pela Constituicdo Federal de 1988 para

tomarem as medidas pertinentes diante das necessidades locais. Nenhum outro ente federativo
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pode interferir nos assuntos de interesse predominantemente municipal, assevera Carrazza
(2013, p. 201).

A Constituicdo brasileira de 1988 repartiu a matéria tributaria entre a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, atribuindo a criacdo, o
langamento e a cobranca de tributos a cada um dos entes federativos.
Adotou, como as Constituices anteriores, uma discriminacdo de
competéncias tributarias exaustiva, integral e completa (GUTIERREZ, 2004,
p. 42).

O Cddigo Tributario Nacional, em seus arts. 83 a 85, dispbe sobre a distribuicdo das
receitas tributarias. Nesse diploma normativo, composto por normas gerais de direito
tributario incidentes sobre a Unido, os Estados e os Municipios, também estavam previstas
regras para a constituicdo dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios, nos arts.
86 e 87, revogados pela LC 143/2013.

A supressdo dos dispositivos mencionados abriu espago para uma nova forma de
repasse de recursos federais para os demais entes que compdem a federacdo. 1sso se explica
em razdo da conformacédo do Federalismo ao conjunto de normas vigentes em cada pais. No
Brasil pratica-se o sistema de maneira distinta em comparagao com outros paises, “[...] porque
cada Federacdo tem uma fisionomia propria: a que lhe imprime o ordenamento juridico
local”, afirma Carrazza (2013, p. 147).

De acordo com Oliveira e Rossignoli (2019, p. 398), o Federalismo brasileiro é
praticado de maneira inversa ao modelo norte-americano, em razdo da seguinte caracteristica
presente no Brasil: descentralizagdo de parte das competéncias da Unido para os demais entes
federativos, ou seja, federalismo centrifugo. Consequentemente, percebe-se que a distribui¢do
das competéncias e também das receitas é desigual, o que leva muitos a questionarem a
existéncia de um Federalismo no pais.

Segundo Barbosa (1999, p. 227), o advento da Constituicdo Federal de 1988
provocou desequilibrio financeiro, que para ser corrigido depende da renovagdo no sistema
tributario, permitindo que estados e municipios tenham maior autonomia financeira em
relacdo & Unido. Em outras palavras, significa tornar menos assimétrica a relacdo de poder
exercida pelo ente federal sobre os demais componentes do regime federalista praticado no
pais.

O modelo de federalismo adotado pelo Brasil comecou a perder seu formato a partir
da CF/67, sobretudo com a elevada concentragdo dos recursos arrecadados na Uni&o. Aos

demais entes federativos restaram apenas 12% do produto da arrecadacdo dos impostos, sendo
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destinados 5% para o Fundo de Participacdo dos Estados e do DF, 5% ao Fundo de
Participacdo dos Municipios e 2% ao Fundo Especial, nos termos do art. 26 do AC n. 40
(BALEEIRO, 2000, p. 601).

A Constituicdo Federal de 1988 modificou a forma e o percentual dos repasses,
visando tornar mais equilibrada a divisdo dos recursos, em conformidade com os objetivos
tracados pelo legislador constituinte no art. 3°, com destaque para os incisos Il e Ill, que se
referem a garantia do desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e da marginalizacao,

reducdo das desigualdades sociais e regionais, respectivamente.

E inquestionavel o salto qualitativo promovido pela atual Constituicdo no
que diz respeito & descentralizacdo das receitas e dos servigos publicos. No
entanto, algumas alteracdes se impdem com urgéncia, a fim de propiciar o
aperfeicoamento do sistema federativo brasileiro e o préprio
desenvolvimento equilibrado do pais, tdo almejado pela Carta Suprema
(GAMA, 2004, p. 150).

A alteracdo beneficiou Estados, Distrito Federal e Municipios com uma reparticao
melhor do produto da arrecadacdo, por meio dos repasses aos Fundos de Participacao.
Todavia, outros problemas surgiram, como o afastamento do modelo federativo original,

atingindo especialmente os Municipios.

O desequilibrio financeiro criado pela reforma de 1988 deve ser corrigido
por uma nova reforma tributaria, que tenha como um dos objetivos conceder
maior autonomia fiscal aos estados e aos municipios, e torna-los
financeiramente independentes do governo federal. O Brasil, na verdade,
nunca funcionou na pratica como um regime federalista, pois a Unido
sempre exerceu um grande poder sobre os estados e os municipios das
principais capitais. A reacdo da sociedade brasileira nos Gltimos anos indica
que ha um desejo de mudar este arranjo institucional, através de um sistema
fiscal que permita uma relacdo de poder menos assimétrica (BARBOSA,
1999, p. 227).

No sistema federativo elaborado pela comisséo de especialistas na Fundagdo Getulio
Vargas, em 1963, além do regime de federalismo fiscal, buscou-se a realizacdo de uma
reforma tributéria no Brasil, como destaca Rezende (2018, p. 204):

O desenho desse modelo buscava combinar quatro objetivos principais:
eliminar a multiplicidade de incidéncias tributarias sobre uma mesma base
econbmica; instituir um regime de transferéncias destinado a atenuar as
disparidades na reparticdo territorial das receitas publicas decorrentes da
concentracdo da atividade produtiva; promover a cooperagdo na execu¢do de
uma politica de investimentos na infraestrutura; e reforcar os instrumentos
financeiros voltados para a reducdo das disparidades regionais.
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Daquela época até os dias atuais, o regime federalista passou por alteracfes préaticas
que o distanciaram do idealizado. A reparticdo das receitas por meio do regime de
transferéncias aos fundos dos Estados e dos Municipios ndo produziu adequadamente os
frutos que eram esperados, necessitando adaptacGes substanciais.

Em nota de atualizacdo a obra de Baleeiro (2000, p. 124), Mizabel Derzi destaca:

Ora, a Constituicdo de 1988 representa a culminancia de um processo de
abertura politica j& lentamente iniciado para o restabelecimento da vida
democrética nacional. Por isso, como ndo poderia deixar de ser, cuidou de
reforgar o federalismo, como garantia adicional da liberdade, cuidou de
aumentar o espaco legislativo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Em relacdo ao Direito Tributario, impostos, antes atribuidos ao
campo de competéncia da Unido, passaram ao Poder Legislativo estadual,
como o incidente sobre servigcos de transporte intermunicipal e interestadual
e de comunicagao, sobre minerais, combustiveis liquidos e gasosos e energia
elétrica. Além disso, o imposto incidente sobre a transmissdo causa mortis e
doacdo de quaisquer bens ou direitos, como espécie nova, foi conferido aos
Estados-Membros. Finalmente, permite-se aos entes estaduais criar adicional
ao imposto de renda pago a Unido. Dois outros impostos compdem, agora, 0
elenco dos tributos de competéncia municipal, a saber o de transmissdo
inter-vivos, a qualquer titulo por ato oneroso, de bens imoveis e o de vendas
de combustiveis a varejo — embora a Emenda Constitucional n°® 3/93 tenha
determinado a extingdo paulatina do adicional estadual e do imposto
municipal de vendas de combustiveis a varejo.

A Constituicdo Federal de 1988 remodelou a tributacdo e a reparticdo das receitas
tributarias, ampliando as possibilidades de arrecadacdo dos Estados-membros ao transferir a
esses algumas competéncias que até entdo eram da Uniao.

Consoante Oliveira e Rossignoli (2019, p. 400), o federalismo brasileiro, tal como
vem sendo praticado atualmente, possibilita a corrupgédo institucionalizada. Desse modo,
reavaliar os aspectos do federalismo visando torna-lo um modelo cooperativo e autbnomo,
como deveria ser desde o inicio, podera beneficiar consideravelmente o pais na travessia de
periodos de crise econdmica.

A partir das Emendas realizadas sobre as normas constitucionais tributarias
modificou-se a forma do federalismo no Brasil, isto é, hd um desencontro entre este e a
legislacdo tributaria. Desse modo, surgiram espagos para a pratica da corrupgdo no &mbito da
tributacdo. A solucéo para esse problema estara em uma reforma constitucional tributaria? No

topico a seguir serd examinada a questao.
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1.2.4 Analise sobre as normas tributarias atuais: ha necessidade de reforma?

No Brasil, desde os tempos da colonizacgéo, a cobranca de tributos tem sido cada vez
mais alta e complexa, realizada através de um sistema extremamente burocratico e que custa
aos contribuintes tempo excessivo e despesas com contabilizagdo de dados para estarem em
dia com a tributacéo.

Oliveira, Lozardo, Sachsida et al. (2018, p. 11) defendem a ideia de simplificagcdo do
sistema tributario, como meio de estimular o crescimento econdmico pela reducdo do tempo e
da burocracia tributaria o que gerara seguranca juridica e diminuird o contencioso tributario,
proporcionando melhores condi¢cBes de previsibilidade, fator esse que favorece as
negociacdes, mesmo que a carga tributaria seja mantida nos patamares atuais.

Lima (1999, p. 15) aponta que o sistema tributario brasileiro em vigor é criticado por
ter custo elevado direto (Fisco) e indireto (contribuintes), ser altamente complexo, possuir
lacunas que permitem planejamento tributario e sonegacédo, ser fator de reducdo da eficiéncia
econémica do pais em razdo da elevada quantidade de aliquotas de IPI e ICMS, bem como
por existirem tributos cumulativos, como €é o caso da Cofins e do PIS-PASEP.

A tributacdo nacional tem encarecido a realizacdo de atividades que formam a base
do desenvolvimento econébmico do pais. Os contribuintes brasileiros percebem o dever de
recolher os tributos como uma verdadeira san¢do, contrariando, dessa maneira, 0s objetivos

pelos quais se criaram as exacoes.

E cedico que o sistema tributario brasileiro € injusto, reclamando, ha muito,
reformas, devido principalmente a sua extrema onerosidade — ao desrespeitar
principios, como o da capacidade contributiva, e ao dar prioridade a
tributacdo sobre o consumo, em detrimento do patriménio — e a sua grande
complexidade, tanto pelo grande nimero de tributos e normas que o
regulamentam, quanto por privilegiar a tributacdo com impostos indiretos,
prestando-se a desinformar a sociedade, o que impede que cada cidaddo
venha a reclamar responsabilidades mais pontuais desse Estado arrecadador
(HABLE, 2018, p. 32).

A doutrina nacional entende que o sistema tributario patrio atua com maior vigor
sobre aqueles que possuem menor capacidade contributiva, isto €, os tributos sdo exigidos de
todos de maneira igual, independentemente de sua condi¢do patrimonial, principalmente os
que se referem ao consumo. A posicdo do Estado é a de arrecadar, sem se atentar para as

diferencas existentes em meio a sociedade.
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Na tributagdo de impostos que recaem sobre o consumo, em nenhuma das
versdes escolhidas pela Carta Magna serd possivel a conformacdo do
paradigma da capacidade econémica do contribuinte, e é ai onde reside o
problema do modelo prevalecente: uma alta densidade de impostos sobre o
consumo, que sera, inexoravelmente, repassada ao adquirente, por meio do
fendmeno econdmico da precificacdo. Esse custo, uma vez aderido ao preco,
ndo terd a individualizacdo idealizada. Ao revés, se o assalariado adquirir
alimentos, suportard o mesmo influxo tributério, por injuncdo econbmica,
que o abastado financeiramente (SIMAS, 2018, p. 67).

O individuo menos favorecido economicamente, ao adquirir um bem de consumo, €é
obrigado a contribuir com os mesmos valores de tributos pagos por aqueles que possuem
melhores condigBes financeiras, em razdo da forma como o Estado mantém o sistema
arrecadatorio, ou seja, na préatica, o principio da isonomia nao esta sendo observado tal como
a Constituicdo Federal exige: tratar os iguais de forma igual e os desiguais de forma desigual,
na medida de suas desigualdades.

Martins (2005, p. 203) aponta que: “Esta participagdo desmedida do Estado nas
relacbes econdmicas estaticas e dindmicas, passadas e presentes, transforma a norma de
imposicado tributaria em norma de rejeigdo social [...]”. A populagdo tem a percepcdo de estar
sendo penalizada com a obrigatoriedade de recolher tributos e s6 o faz por existir sancédo para
0 descumprimento do dever.

Os tributos sé@o a principal fonte de arrecadacdo do Estado, tendo como destinacgdo a
satisfacdo das necessidades da sociedade, bem como a manutencdo do poder estatal. Nesse
ponto surgem problemas como a falta de controle sobre os valores, o desperdicio e a
corrup¢do (JANCZESKI, 2005, p. 67).

Para contornar as diferencas entre as receitas e as despesas, o0 poder publico vé como
solucdo a criacdo de mais tributos ou o0 aumento das aliquotas dos existentes. Diante disso, a
populacdo arca com as consequéncias da mé gestdo e da pratica de ilicitos como a corrupcao.

Para instituir novos tributos ou alterar as aliquotas dos existentes, a atividade
legiferante € intensa, resultando em desorganizacéo do ordenamento juridico pela proliferacéo
de normas, fator que provoca, muitas vezes, bis in idem e inseguranca juridica.

Sousa, Ataliba e Carvalho (1985, p. 18-19), entendem que ha uma profusdo de
normas tributarias no ordenamento juridico brasileiro, haja vista que existem dispositivos da
Constituicdo Federal que se repetem na legislacdo infraconstitucional desnecessariamente,
além daqueles pertencentes a textos constitucionais anteriores e que sdo repetidos nas novas
Cartas Magnas sem possuirem relacdo com a linha contemporénea constitucional ou

adaptacdo do regramento, apesar das mudancas circunstanciais eminentes.
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Ora, o Direito Tributario sofre exatamente dessa crise de crescimento e de
transformacao. A proliferacdo das leis fiscais, de que é exemplo a vigéncia
de mais de 100 textos de imposto de renda, no Brasil, em cerca de 35 anos,
prova essa crise de vertiginoso desenvolvimento e de variagdo de tendéncias
do Direito Tributario nessa época de gigantismo de atribui¢fes do Estado, a
exigir, cada dia, mais e mais recursos indispensaveis as suas multimodas
intervencdes na vida humana (BALEEIRO, 2000, p. 18 — 19).

A quantidade de leis fiscais existentes em vigor evidencia que muitas delas estdo em
dissonéncia com a realidade. Segundo Franca (2018, p. 33): “Muitas leis criando novas regras,
processos, procedimentos e requerimentos muitas vezes so fortalecem a burocracia, dificultam
a pratica de atos e alimentam o sistema corrupto”. Quanto mais obstaculos normativos
existirem, mais tempo se demandara para o alcance de determinados objetivos, fator esse que
conduz a corrupgéo.

O legislativo nacional é demasiadamente volatil, deixando-se influenciar pelos
ventos juridicos de todos os cantos do mundo, realizando uma mistura de doutrinas e
posicionamentos divergentes, oriundos de sistemas diametralmente distintos. Tendéncias
opostas sao trazidas para o plano interno e implantadas quase sempre sem adaptacdo para a

realidade brasileira.

A regra juridica € um instrumento e a sua criagdo uma Arte. Hoje, ou o
Estado quebra o instrumental juridico que se tornou impraticavel, ou é este
instrumental obsoleto que fere as mdos do Estado. Para fugir a esta
alternativa, o Estado constroi, atabalhoadamente, quantidade enorme de
novas leis de tdo péssima qualidade que revela ignorancia de troglodita na
arte de criar o instrumento apropriado. Em construcdo de regras juridicas
tributarias, apenas se comecou a sair da idade da pedra lascada...O
sofrimento dos contribuintes ndo é tanto pela amputacdo em sua economia; o
tipo de instrumento cirdrgico é que os faz soltar berros pré-histéricos
(BECKER, 2002, p. 10).

A abundancia de normas tributarias tém resultado em incidéncia de mais de um
tributo sobre o mesmo objeto, como ocorre com o ICMS e o IR. Desse modo, além da
onerosidade e da dificuldade em observar a legislagdo, forma-se uma verdadeira “colcha de
retalhos”, um caos legislativo causador de problemas para o contribuinte e para a
Administracdo Tributéaria.

A fiscalizagdo quanto ao recolhimento dos tributos torna-se mais ardua diante da

multiplicidade de incidéncia e da burocracia, favorecendo a préatica da sonegacao fiscal:
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O sistema de tributacdo multifasica exige ndo s6 um maior controle e
fiscalizacdo por parte da administracdo tributéria (ja que tem que verificar o
pagamento do tributo em cada elo da cadeia produtiva), mas também exige
das empresas um enorme esforgo de compliance para o cumprimento das
obrigag0es tributarias. No caso do ICMS, tal problema é ainda mais visivel,
ja que cada estado tem regras préprias e entendimentos diversos sobre
determinadas operagOes, principalmente no que se refere as vendas
interestaduais (OLIVEIRA; LOZARDO; SACHSIDA, et al., 2018, p.13).

Diante dos problemas apontados pela doutrina sobre a situacdo atual do sistema
tributério nacional, reformar a legislacdo pode ser uma boa solucdo. Apesar de terem sido
feitas muitas emendas as normas constitucionais tributarias, percebe-se que ainda
permanecem pontos na legislacdo a serem modificados. Todavia, hd obstaculos que tém
impedido o prosseguimento das propostas de reforma apresentadas.

No topico que se segue serdo analisados alguns entraves a realizacdo da reforma,
visto que existem inimeras propostas em tramitacdo no Poder Legislativo Federal, dentre as

quais, as principais serdo objeto de estudo na sequéncia.

1.3 Reforma constitucional tributéria: entraves ao prosseguimento

Tratar de reforma da legislacdo no Brasil ndo € algo pacifico; as diferencas existentes
entre as necessidades do pais e o interesse dos parlamentares nacionais sdo um obstaculo
consideravel para a efetivacdo de alteracbes estruturais e inovagbes no sistema.
Historicamente, € nitida a dificuldade enfrentada, como apontam Orair e Gobetti (2018, p.
48):

Por mais de duas décadas, os esforcos de reforma tributéria se concentraram
guase exclusivamente na tributacdo de bens e servicos — ora por meio de
propostas mais amplas de fusdo dos varios tributos federais e subnacionais
em um imposto sobre o valor adicionado (IVA), ora por intermédios de
medidas mais modestas, como a uniformizacéo do Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias e Prestacdo de Servigos (ICMS) — e esbarraram nos conflitos
federativos e distributivos. Esse impasse acabou por legitimar a relativa
paralisia do governo federal em empreender mudancas estruturais que
comegassem pelos tributos federais, como o Programa de Integragéo
Social/Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(PIS/Cofins), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto de
Renda — Pessoa Juridica (IRPJ) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL).

Na seara tributaria evidencia-se a resisténcia em modernizar as normas, ja que,

dependendo do tamanho dos cortes que forem feitos na arrecadacéo, os reflexos nas demais



42

areas serdo inevitaveis. De outro lado, ha a insegurancga de que ocorram mudancas para onerar
mais a populagéo.

O jogo de interesses politicos para a realizacdo de uma reforma tributaria no Brasil
tem provocado o adiamento da providéncia. Isso prejudica a economia do pais por impedir
que investimentos sejam atraidos e ocorra expansdo das relagbes comerciais internas e

externas em razdo da inseguranga que o sistema transparece.

[...] a histdria das reformas tributarias no pais é marcada por intengdes, em
grande medida, legitimas por parte dos reformadores, pois 0s objetivos
declarados sdo quase sempre sedutores. Geralmente, pretende-se a
simplificacdo do sistema, 0 que parece estar em harmonia com as aspiracoes
da maior parte da populacdo. Entretanto, é igualmente uma historia de
contradicfes, uma vez que os resultados obtidos sdo invariavelmente
marcados pelo desapontamento: a elevacdo do fardo dos tributos e o
aumento da complexidade do sistema (ZUGMAN, 2016, p. 614).

Diversas propostas de reforma tributaria foram apresentadas ao legislativo federal no
intuito de melhorar o sistema tributario nacional, reduzindo a complexidade, a burocracia, a
carga tributaria e os ilicitos fiscais. Caso ocorram as mudancas, a competitividade da

producdo nacional no mercado interno e externo podera ser elevada.

Existem hoje, na estrutura impositiva brasileira, problemas de conceituacao
de impostos, de desoneracdo imperfeita, de tributacdo em cascata e de
estreiteza das bases de tributacdo que distorcem a incidéncia tributéria, além
de elevar excessivamente a carga microecondmica de impostos (DAIN,
1995, p. 51).

Destaca-se que a legislagdo tributaria brasileira encontra-se emaranhada, existindo
normas que se sobrepdem umas as outras sobre um mesmo objeto, presenca de dispositivos
tacitamente revogados, desatualizacdo, auséncia de compatibilidade com o texto da

Constituicdo Federal de 1988 e com a lei infraconstitucional em grande parte.

Ao propor uma reforma tributaria (aplica-se a qualquer reforma), o governo
depara-se com problemas de federalismo, de interesses de bancadas no
Congresso, de ndo-reducdo da carga tributaria e de uma série de restricGes
relacionadas a informagdo imperfeita, tais como a incapacidade de prever
reacGes dos agentes econdmicos e a auséncia de dados elementares para a
andlise (LIMA, 1999, p. 7).

A conciliagdo dos interesses envolvidos € um dos maiores obstaculos & implantacéo

de uma reforma tributéria. Torres, Cavalcanti, Amorim, et al. (2003, p. 122) apontam 0s tipos
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béasicos de conflitos que a impedem: governo x contribuintes em relagdo a carga tributéria;
entre as esferas de governo quanto a participacdo no montante arrecadado e entre os Estados
membros relativamente a tributacdo interestadual do ICMS.

Observando-se a legislacdo do ICMS, nota-se que sdo 27 conjuntos normativos
distintos, isto é, cada estado-membro e o Distrito Federal possuem sua propria lei,
dificultando e onerando as atividades empresariais que envolvam mais de um ente federativo
estadual.

Os diversos projetos de alteracdo apresentados ao longo do tempo, a0 menos em sua
maioria, ttm em comum a busca pela simplificacdo, desburocratizacdo e reducdo dos custos
gerados pela atividade tributaria. Alguns deles se concentram na substituicdo de 3 (trés)
impostos ou contribui¢cBes por um unico tributo, como € o caso do IVA (imposto sobre valor
agregado), que ocuparia o lugar do IPI, ICMS e ISS, bem como a implantacdo de uma
contribuicdo social geral em lugar do COFINS, CSLL e PIS/PASEP, apresentado na PEC
175/95.

O sistema tributario nacional precisa ser aperfeicoado para que suas normas atinjam
0s objetivos almejados pelo legislador. A maioria da doutrina nacional defende a
simplificagdo da tributacdo como uma forma de reduzir seus custos para o contribuinte e a

prética da sonegacdo, 0 que proporcionara aumento da arrecadacao.

Vérias versfes de reformas foram propostas nas Gltimas décadas. Desde a
criacdo de um unico IVA de competéncia federal e compartilhado com os
governos subnacionais; até um sistema de IVA dual, reunindo, por um lado,
os tributos de competéncia federal (IPI, PIS/Cofins etc.) e, por outro lado,
mantendo o ICMS — com ou sem a incorporacdo do ISS — sob competéncia
estadual. Diante da resisténcia de estados e municipios a perder a autonomia
tributéria, entre outras resisténcias, o esfor¢o reformista malogrou sucessivas
vezes, e seu impeto inicial foi sendo desidratado e repartido em trés vetores
de mudangas pontuais (ORAIR; GOBETTI, 2018, p. 60-61).

Afonso e Junqueira (2008, p. 119) apontam que: “O debate acerca da reforma
tributaria sempre esbarrou na falta de disposicdo dos atores politicos mais relevantes em tocar
em questdes sensiveis, como o arranjo federativo”. Isso ocorre em razdo de que muitas
mudangas a serem feitas sdo pontos antipopulares para aqueles que planejam prolongar seu
tempo na vida publica, dependendo de angariar votos junto a maioria da populagdo nas

eleicOes.

Reformas tributérias sdo processos politicos longos, que implicam confronto
entre interesses contraditorios. Pactuar uma reforma tributéria ndo é trivial,
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mas se tona vidvel na perspectiva da retomada do crescimento quando,
particularmente no caso brasileiro, o 6nus de reforma significaria apenas
menores ganhos marginais e ndo novas perdas, como na atual conjuntura.
Melhor seria propugnar um programa tributario que graduasse a introducéo
de medidas de aperfeicoamento do sistema, compatibilizando-as com a
paulatina recuperacdo da atividade econémica (DAIN, 1995, p. 51).

Para Zugman (2016, p. 625), ndo obstante exista certo consenso na necessidade de
uma reforma tributaria, “falta coesdo politica e de discussdo e interesse social acerca do
tema”. Ademais, a tentativa de realizar-se uma mudanga radical no sistema tributario néo
lograra éxito se ndo houver cenario politico e social apropriados para isso, ressalta o autor.

O jogo de interesses politicos direcionados por lobbies é outro fator que influencia no

posicionamento dos parlamentares frente a problematica.

[...] a reforma tributdria é considerada inadiavel para garantir a
competitividade dos bens e produtos produzidos no pais, que estariam
desnecessariamente onerados pela atual estrutura de tributos. Para tanto,
propBe-se uma reducdo de impostos e a énfase em tributos diretos
progressivos (imposto de renda e impostos sobre a propriedade)
(AZEVEDO; MELO, 1997).

Segundo Orair e Gobetti (2018, p. 61-61), figuram como obstaculos para a efetiva
realizacdo da reforma tributéria a resisténcia dos estados e municipios em perder a autonomia
tributéria, o esforco da Unido em tentar modernizar a cobranca do PIS/COFINS, bem como a
auséncia de um acordo que coloque fim a guerra fiscal entre os estados.

De acordo com Rezende (2006, p. 104), a ampliacdo da incidéncia da PIS/Cofins e a
criacdo da CPMF sobre a producdo, a circulacdo de mercadorias e servicos passaram a ter
tributacdo federal, ou seja, houve invasdo da competéncia tributaria dos estados-membros e
dos municipios representando verdadeiro retrocesso na tributacao brasileira.

Torres, Cavalcanti, Amorim, et al. (2003, p. 118-122) destacam que o sistema
tributario brasileiro possui deficiéncias que precisam ser eliminadas ou pelo menos atenuadas:
cumulatividade (PIS/PASEP e COFINS; ISS, ICMS e IPI; IR e CSLL), evasdo fiscal,
tributacdo do comércio internacional pelo ICMS, excessiva tributacdo sobre a folha de
salarios, elevada tributacdo da renda das empresas (IRPJ, CSLL) e a complexidade (ICMS —
guerra fiscal, dentre outros).

Atualmente, a carga tributaria nacional suportada pelos contribuintes, agentes

econdmicos e sociais € usada como argumento para tentar justificar a evasao fiscal, as fraudes
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contra o Fisco, etc. O sistema tributério brasileiro precisa ser reorganizado, visando a uma
aproximagcé&o entre suas normas.

Todavia, desde a apresentacdo de uma proposta de reforma até a aprovacao e entrada
em vigor, hd um longo caminho a ser trilhado dentro das Casas legislativas: a tramitacdo. As
propostas de emenda a Constituicdo passam por um rigoroso procedimento. E o que sera

examinado no topico a seguir.

1.3.1 Tramitacao das propostas de emenda a Constituicao - PEC

O processo legislativo é disciplinado na Constituicdo Federal/1988 a partir do art. 59,
no qual consta um rol de normas que podem ser elaboradas: emendas a Constituicdo, leis
complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e
resolucdes.

As propostas de reforma ao texto constitucional sdo denominadas Proposta de
Emenda a Constituicdo - PEC, prevista no art. 60 da Lei Maior, exigindo-se a apresentacao: |
- por no minimo 1/3 dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do
Presidente da Republica; ou, Il — de mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federacdo com manifestacdo em cada uma delas da maioria relativa dos seus
membros (BRASIL, 1988).

O art. 60 da CF/88 veda, em seu paragrafo 1°, emenda ao texto constitucional quando
estiver em vigéncia intervencdo federal, estado de defesa ou estado de sitio, por se tratarem de
situacBes excepcionais, as quais exigem atencdo especial dos poderes da Republica,
destacadamente o Executivo Federal.

Quanto ao tramite da proposta de Emenda Constitucional, no paragrafo 2° do art. 60
encontram-se as diretrizes para sua realizacdo: discussdo e votacdo em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, sendo considerada aprovada se alcancar em ambos 3/5
dos votos dos respectivos membros. Apoés isso, serd feita a promulgacdo pelas Mesas da
Camara e do Senado, com o respectivo nimero de ordem, nos termos do paragrafo 3°
(BRASIL, 1988).

A PEC formulada pelo Presidente da Republica é apresentada primeiramente a
Cémara dos Deputados, conforme o disposto no caput do art. 64, da Constituicdo Federal de
1988. Nessa Casa, a proposta é apreciada pela Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania
— CCJ, no prazo de até 30 (trinta) dias uteis, dos quais o Relator designado para a Comisséo

tem 15 (quinze) dias Uteis para emitir seu parecer. Apos aprovacdo na Comissao Especial,



46

caberd ao Plenario deliberar sobre a proposi¢do, nos termos do Regimento Interno.
Considerar-se-a aprovada se obtiver o voto favoravel de 3/5 (trés quintos) dos membros, nos
dois turnos (CAMARA, 2005).

Em seguida, a PEC é enviada ao Senado Federal para apreciacdo, conforme o art. 65
da Constituicdo Federal de 1988. Nessa etapa é possivel ser feita emenda & proposta, mas, 0
projeto alterado volta a Camara dos Deputados para nova deliberacdo, no prazo de 10 (dez)
dias, de acordo com o 8§ 3° do art. 64. Se o texto ndo for modificado no Senado sera
promulgado pelas Mesas da Camara e do Senado.

No caso de rejeicdo da PEC, esta serd arquivada, visto que o § 5°, do art. 60, proibe
que matéria de proposta de emenda que tenha sido rejeitada ou prejudicada seja novamente
apresentada na mesma sessdo legislativa. Todavia, o art. 67 da Constituicdo permite isso
mediante a proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso
Nacional.

Quando houver apresentacdo de emenda a PEC, por no minimo 1/3 (um terco) dos
Senadores da Republica, a deliberacdo principal ocorre no Senado Federal. Se a emenda a
PEC for originada da manifestacdo de no minimo 1/3 (um ter¢o) dos Deputados Federais, a
deliberagéo principal ocorre na Camara (TAVARES, 2012, p. 1293).

Destaca-se no art. 60 da CF/88 a redacdo do pardgrafo 4°, que contém as
denominadas clausulas pétreas, isto é, normas que ndo podem ser objeto de deliberacdo que
vise sua abolicdo: forma federativa de Estado; voto direto, secreto, universal e periddico;
separacdo dos Poderes; direitos e garantias individuais (BRASIL, 1988).

A propria Constituicdo Federal limita as hipoteses de emenda que podem ser feitas,
bem como impde condi¢Bes sine qua non para a ocorréncia de alteracdo em seu texto, visando
manter a harmonia do ordenamento juridico nacional, visto que a Lei Maior é o fundamento
de existéncia para as demais normas.

Verifica-se que a alteracdo das normas que compdem a Constituicdo exige um

processo legislativo rigoroso:

O legislador constituinte de 1988, ao prever a possibilidade de alteracdo das
normas constitucionais através de um processo legislativo especial e mais
dificultoso que o ordinario, definiu nossa Constituicdo Federal como rigida,
fixando-se a ideia de supremacia da ordem constitucional (MORAES, 2012,
p. 691).

Para manter a supremacia da ordem constitucional fixaram-se, no art. 60 e em seus

pardgrafos, regras que versam desde a legitimidade para a proposicdo até a forma de
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tramitacdo pelas Casas Legislativas do Congresso Nacional, com quérum e quantidade de
vezes em que deve haver apreciacdo (2 turnos em cada Casa), além das vedacles previstas
nos 8§ 1°, 4°e 5°.

Uma vez aprovada nos dois turnos em cada Casa Legislativa, a PEC passa para a fase
da Revisdo, na qual ocorre a discusséo e votagdo em dois turnos novamente. Se o Congresso
Nacional aprovar a proposta em carater definitivo, as Mesas da Cmara e do Senado realizam
a promulgacéo, sequida da publicacdo da Emenda (TAVARES, 2012, p. 1294).

As propostas de reforma constitucional tributarias ja apresentadas, em sua maioria,
sdo oriundas dos membros do Poder Legislativo Federal, observando-se a iniciativa
qualificada exigida pelo art. 60 da Constituicdo Federal. As principais proposi¢des levadas a

apreciacdo do legislativo serdo exploradas no tépico a seguir.

1.3.2 As principais propostas de reformas apresentadas ao Poder Legislativo Federal

Desde o inicio da década de 90 sdo apresentadas propostas de reforma tributéria,
oriundas dos membros dos Poderes Executivo e Legislativo. H& também proposicGes
formuladas por entidades empresariais, industriais e sindicais, que foram encaminhadas aos
parlamentares para que, por meio desses, possa se tornar uma Proposta de Emenda a
Constituicao.

O ex-deputado federal pelo Estado do Rio Grande do Sul Luiz Roberto de Andrade
Ponte apresentou sugestdo de reforma tributaria formulada em 1992, mas que foi encampada
pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) em 1995 — PEC 46/1995.
Procurando solucionar alguns problemas relacionados a arrecadagdo, compreendia-se que era

preciso reduzir a quantidade de tributos cobrados:

Durante os debates sobre a reforma fiscal em 1992, Ponte apresentou um
projeto extinguindo o imposto de renda e reduzindo a apenas quatro os
tributos cobrados no pais. De acordo com a proposta, seriam mantidos
apenas o imposto territorial (rural e urbano) e o imposto sobre importagéo e
exportacdo, sendo criados — em substituicdo a todos os outros — 0 imposto
sobre transagOes financeiras e o imposto sobre produtos especificos e
servigos (automdveis, combustiveis, bebidas alcodlicas e cigarros; energia
elétrica e telecomunicagfes). Segundo Ponte, o problema fiscal brasileiro
ndo era a quantidade de impostos (que lhe parecia excessiva), mas os altos
indices de sonegacdo. Para ele, o imposto de renda, ao contrario do que
aparentava, ndo era um imposto justo, pois, embora incidisse sobre 0s mais
ricos, era posteriormente repassado a populacdo nos precos das mercadorias
(FGV).
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O projeto visava modificar o sistema tributario nacional, o financiamento da
seguridade social e outras providéncias, por meio da criacdo de imposto sobre a
movimentacdo ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza financeira;
instituicdo de imposto sobre producdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de bebidas,
veiculos, energia, tabaco, petréleo e combustiveis e os derivados daqueles e destes; sobre 0s
servigos de telecomunicacgdes definidos em lei complementar; sobre outros bens ou outros
Sservigos; imposto sobre comércio exterior, sobre a renda e sobre a propriedade imobiliaria
(BRASIL, 1995).

A vantagem que essa proposta se auto-atribui (sic) é de dupla natureza: de
um lado, a concentragdo de grande parte da arrecadagdo na tributacdo do
consumo sobre bens e servigos especificos, ndo-declaratorios, ditos
insonegaveis; de outro, a contrapartida, exceto no caso das contribuicoes
sobre a folha de salarios, passam a ser tributados sobre o consumo de bens e
servicos especificos (DAIN, 1995, p. 62).

Dentre as mudancas que a proposicdo apresenta, 0 combate a sonegacdo € um dos
pontos de destaque, visto que possibilita a simplificacdo da tributacdo. Entretanto, ocorreria
elevacdo das aliquotas significantemente, repercutindo em aumento dos precos dos bens
consumidos pela populagdo. Em outros termos, significa tirar o peso de um lado e compensa-

lo no outro.

A emenda Ponte encontrou grande aceitagdo e simpatia nos meios
empresariais — especialmente em associagdes empresariais — em virtude de
ser uma proposta de reforma tributéria baseada em impostos ndo sujeitos a
apresentacdo de declaragdo por parte dos contribuintes. Segundo o autor da
proposta, ela reduziria 0s custos necessarios para 0 cumprimento de
obrigac0es fiscais (ZUGMAN, 2016, p. 618-619).

A PEC 46/1995, atualmente encontra-se apensada a PEC 110/1992, que, por sua vez,
encontra-se apensada a PEC 38/1995, cuja tramitacdo foi encerrada. A PEC 110/92 visava
promover o ajuste fiscal; unificar impostos reduzindo-os de 15 para 08, além de definir quais
serdo devidos a Unido, aos estados e aos municipios; permitir a cessdo de parcelas da receita
tributaria da Unido para estados e municipios, bem como dos estados para 0s municipios,
permitindo com isso a descentralizagdo administrativa (BRASIL, 1992).

De acordo com Azevedo e Melo (1997), em maio de 1995, duas grandes entidades
empresariais do pais (Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo — FIESP, e

Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE), trés centrais sindicais (Central Unica
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dos Trabalhadores — CUT, Confederacdo Geral dos Trabalhadores — CGT, e Forca Sindical) e
entidades industriais (CNI, SINPI, ACORDE, ABIMAQ, IEDI e outras), formularam e
encaminharam aos parlamentares proposta de reforma tributaria. Todavia, a iniciativa ndo
alcancou éxito, visto que ficou delimitada a analise de um grupo de deputados especializados
no assunto.

O Executivo Federal apresentou, em agosto de 1995, a PEC 175 ao Congresso
Nacional (AZEVEDO; MELO, 1997). O objetivo desta era alterar o capitulo constitucional
que trata do sistema tributario nacional, dispondo sobre a reforma tributaria, destacadamente
para a extin¢do do IPI e sua substituicdo por uma aliquota federal incidente sobre a mesma
base do ICMS estadual, passando a existir um tnico imposto partilhado pela Unido, Estados e
DF (BRASIL, 1995).

A ideia da referida proposta assemelha-se ao IVA — Imposto sobre o Valor
Agregado, no que diz respeito a substituicdo de alguns tributos federais e estaduais por um
Unico imposto nacional, ou seja, simplificar o sistema, aumentar a equidade, dificultar a
sonegacdo e melhorar a economia sdo os objetivos da PEC 175 (LIMA, 1999, p. 18).

A PEC 175/95 ndo obteve éxito principalmente em razdo da ndo aceitacdao por parte
dos governos estaduais, pois alteraria a reparticdo das receitas (AZEVEDO; MELO, 1997).
Todavia, a implantacdo do IVA no pais continuou nos planos dos governantes que se
seguiram, pois enxergam o formato como uma solugdo para a modernizacdo do sistema
tributério nacional.

Quadros (1995, p. 75) afirma que o imposto sobre o valor agregado possui a
vantagem de evitar, em tese, a incidéncia em “cascata” de alguns impostos sobre vendas,
cobrados de forma cumulativa, de acordo com a quantidade de vezes em que ha circulacao da
mercadoria.

Em 1997 o Ministério da Fazenda apresentou a “Proposta Pedro Parente”, que ndo
chegou a se tornar uma PEC. O objetivo era a criagdo de um IVA federal para substituir a
tributacdo sobre o consumo, ficando para os Estados membros o IVV (imposto sobre vendas a
varejo), segundo Torres, Cavalcanti, Amorim, et al. (2003, p. 124-125). No ano seguinte

(1998), modificaram-se alguns pontos da proposicao:

Criacdo de um IVA de competéncia federal, de um imposto sobre vendas a
varejo sobre mercadorias (competéncia estadual) e sobre servigos
(competéncia municipal), de um imposto sobre produtos especificos de
competéncia estadual, a incorporacdo da contribuicdo social sobre o lucro
liquido ao imposto de renda, e a extin¢do do IPI, do ICMS, do ISS, da
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CSLL, do COFINS e do PIS (TORRES; CAVALCANTI: AMORIM, et al.,
2003, p. 125-126).

As alteracOes feitas na redacao da proposta aparentam conferir certa distribuicdo dos
recursos arrecadados, visto que cada ente federativo possui competéncia prépria, ao invés de
ocorrer concentracdo total na Uniéo e posterior repasse para os demais. Ressaltam os autores
supra citados que foram acrescentadas ainda ao projeto a extin¢do do IPI, do ICMS, do PIS,
da CSLL, do salario-educacdo e da COFINS.

Nesses casos 0 contribuinte seria beneficiado pela reducdo da carga tributaria.
Todavia, analisando as demais modificacdes feitas no texto da proposta é possivel perceber a

criacdo de novas formas de incidéncia tributaria, em especial sobre o consumo:

Instituicdo de um Imposto da Federagdo, sobre Circulagdo de Bens,
Mercadorias e Servigos (novo ICMS), com caracteristicas de imposto sobre
valor agregado, partilhado entre a Unido e os estados, e entre estes e seus
respectivos municipios na forma de fundo de participagdo, regulamentado
pela Unido, arrecadado e fiscalizado pelos Estados;

Instituicdo do Imposto Seletivo federal incidente sobre operagbes com
derivados de petroleo, combustiveis, lubrificantes, energia elétrica, fumo,
bebidas, veiculos automotores, embarcacGes, aeronaves, bens e mercadorias
supérfluos especificados em Lei complementar e sobre servicos de
telecomunicacoes;

Visando melhorar a situacdo para aqueles que recolhem o ISS, acolheu-se:

Admissibilidade da compensagdo do valor pago a titulo de Imposto sobre
Servigos (ISS) por contribuintes do imposto da Federagéo sobre Circulagdo
de Bens, Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos, bem como néo
incidéncia do primeiro nas exportacdes de servigos para o exterior;

Outra providéncia que seria tomada com a aprovacdo daquela proposicdo diz respeito
a substituicdo da CPMF por um Imposto sobre a Movimentacdo Financeira, dedutivel de
outros tributos ou contribuicdes federais. Todavia, ja existe um tributo nesse sentido: 10F —
Imposto sobre Operagdes Financeiras.

De acordo com Lima (1999, p. 20-22), o projeto levado a Camara dos Deputados,
mas ndo apresentado formalmente como PEC, previa uma série de providéncias: proibi¢do de
financiamento de investimentos publicos por meio de empréstimos compulsorios, além de
estabelecer que esse tipo de emprestimo se realize somente por via de lei ordinaria;
transformar em contribui¢cdes econdémicas os impostos de importagdo, exportacdo, operagoes

financeiras e sobre a propriedade territorial rural; retirada da imunidade tributaria para
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instituicOes educacionais e de assisténcia social sem fins lucrativos; restricdo a concessdo de
anistia e de remisséo de impostos, exigindo-se lei exclusiva para essa finalidade; proibicéo de
utilizacdo do imposto sobre o valor adicionado (IVA) e imposto sobre vendas a varejo (IVV)
para subsidio, isencao, reducdo da base de calculo ou outro beneficio fiscal; criacdo de alguns
impostos de competéncia federal, como imposto sobre o valor agregado em substitui¢éo ao
IPI e ICMS, imposto seletivo sobre determinados produtos e servigos, imposto sobre
movimentacdo financeira ou transmissao de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira, sendo estes compensaveis com os valores pagos a titulo de IR; estabelecimento de
impostos de competéncia estadual incidentes sobre vendas a varejo e prestaces de servicos a
consumidores ou usuarios finais, isto €, o IVV seria cobrado cumulativamente com o IVA
federal, mas a aliquota seria uniforme para todas as mercadorias e servi¢cos em cada unidade
da federacdo; fixacdo de somente duas aliquotas para o IVA, resultando em simplificacdo do
sistema. Atualmente existe uma multiplicidade de aliquotas contribuindo para aumentar a
complexidade do sistema tributario. O imposto sobre valor adicionado passaria a ndo incidir
sobre bens ou servicos destinados ao exterior.

Na proposta constava também a retirada da obrigatoriedade de progressividade do
IR, tornando-a uma possibilidade, isto €, 0 aumento gradativo do imposto deixaria de ser uma
imposicdo, ocorrendo quando possivel, destaca Lima (1999, p. 20-22). Todavia, a abertura
deixada por esse item poderia ser uma armadilha para o contribuinte, pois o 'possivel' ndo
estava definido, dando margem ampla para uso sem limitagdo por parte do ente tributante.

Em contrapartida, a proposicdo visava retirar da competéncia residual da Unido o
poder para instituir novos impostos, mantendo como exce¢do 0 imposto extraordinario de
guerra. Essa disposi¢éo significa que o poder de tributar do ente central seria reduzido, visto
que impediria a ampliagéo do rol de impostos federais.

Se tivesse sido aprovada, a proposta previa a perda do produto arrecadado a titulo de
IR dos estados e dos municipios, cobrado dos servidores da administracao direta e indireta,
(LIMA, 1999, p. 20-22). Essa parcela perdida se refletiria sobre o orgamento e a prestagéo de
servicos publicos.

O projeto direcionava o IR, o0 novo IVA federal, o IMF e 0 imposto seletivo para a
base de transferéncia dos fundos de participacdo dos estados e municipios, além de eliminar a
contribuicdo sobre o lucro, mas continuariam sendo cobradas as contribuicfes sobre o
faturamento e a folha de salérios, com alteracdo na destinagdo dessas, que deixariam de ser
aplicadas na salde e assisténcia social, mantendo-se o financiamento da previdéncia social
(LIMA, 1999, p. 20-22).
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Nesse Gltimo ponto, a iniciativa privada seria beneficiada com a desoneragdo de
parcela consideravel da carga tributaria incidente sobre as atividades. De outro viés, 0s
valores que deixariam de ser empregados na saude e na assisténcia social prejudicariam a
qualidade e a propria continuidade dessas atividades em determinados locais, como
Municipios com arrecadacgdo por outras fontes insuficiente ou mesmo inexistente.

O projeto de reforma visava ao alcance do equilibrio no sistema tributério, eficiéncia
econbmica e harmonizacdo do federalismo fiscal. Todavia, esbarrou em obstaculos como
interesses politicos, da sociedade e de grupos beneficiados com isen¢6es, além dos riscos que
pode acarretar a estabilidade monetaria, destaca Lima (1999, p. 22-23).

A “Proposta Pedro Parente” ndo logrou éxito por apresentar modificacdes
substanciais nas financas dos entes federativos, principalmente por reduzir-lhes o poder
tributante. Nenhum deles abre méo das receitas, ainda que de parcela infima. Assim sendo, o
sistema tributario nacional continuou vigente sem a ado¢do das medidas apresentadas por esse
projeto.

Em 1998, Mussa Demes, entdo deputado a época, apresentou uma proposicdo em
substituicdo ao projeto do Ministério da Fazenda, por meio da qual pretendia que ocorresse
mudangas substanciais: criacdo de um Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) amplo no lugar
do ICMS e do IPI, cuja incidéncia se daria sobre operacOes de bens e servigos, restando
compartilhado o produto da arrecadacdo entre Unido e Estados; adogdo do Principio do
Destino na cobranca do IVA,; instituicdo de uma contribuicdo social Gnica formada pela
juncdo da COFINS, CSLL, PIS/PASEP e CPMF, incidindo sobre o valor agregado; por fim,
criacdo de um Imposto sobre Vendas a Varejo (IVV) cuja aliquota Unica seria fixada por lei
complementar de competéncia municipal, em lugar do ISS (FERREIRA, 2016, p. 71).

O documento “Substitutivo Mussa Demes” ndo obteve éxito em razdo da situagéo
delicada em que se encontravam as finangas federais naquele momento (FERREIRA, 2016, p.
70-71). As alteragdes que ocorreriam com a aprovacao da proposta poderiam desequilibrar
ainda mais as contas publicas, agravando a crise econdmica do pais ao inves de auxiliar na
melhoria das condigdes.

Segundo Rezende (1996, p. 17), a FIESP encomendou estudo a FIPE-USP para
formar uma proposta de reforma visando a desoneracdo tributaria sobre as empresas, por meio
do deslocamento da tributacdo para a etapa final do processo de produgéo, isto &, recaindo

sobre o consumidor final.
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A proposta FIESP/FIPE tem como motivagdo eliminar a carga tributéria
incidente sobre as empresas — sob a alegacdo de que o 6nus da carga
tributaria ja recai, em ultima instancia, sobre as pessoas fisicas — e também
simplificar o sistema tributario. Apoiada na Curva de Lafer, defende que a
reducdo das aliquotas e a simplificacio do sistema implicariam
automaticamente um ganho de arrecadacdo (DAIN, 1995, p. 64)

Esse modelo propde reduzir para 5 (cinco) o numero de impostos, embora contrarie
as tendéncias internacionais de tributacdo. Entretanto, percebe-se que os interesses do setor
com a proposic¢do formulada visam alavancar a economia por meio do aumento do consumo,
que naturalmente tende ao crescimento diante do recuo da arrecadagéo.

Dain (1995, p. 64-66) considera a proposta de reforma tributaria apresentada pela
FIESP/FIPE-USP interessante em relacdo a busca pela fixacdo da carga total, no patamar de
24%. Todavia, o autor também compreende que a radicalidade do plano podera piorar a
situacdo das camadas da popula¢do com menor renda, visto que a tributagcdo da renda em sua
totalidade passa a incidir sobre as pessoas fisicas, além do financiamento da previdéncia, que
também recai sobre os salarios.

Desse modo, resta nitida a intencdo existente no plano apresentado pelo setor, que é a
desoneracao das pessoas juridicas, destacadamente das industrias, mas pelo deslocamento dos
encargos para os contribuintes pessoas fisicas. Em outros termos, pode-se afirmar que se trata
de um lobby direcionado a beneficiar apenas uma parte da sociedade brasileira.

Em 2003, foi apresentada na Céamara dos Deputados a Proposta de Emenda
Constitucional - PEC 41-A, pelo entdo Deputado Federal Luiz Carlos Hauly, visando a
realizacdo de reforma tributaria. Diversos dispositivos que integram o sistema tributario
nacional foram apontados como discrepantes dos objetivos do pais, prejudicando o
desenvolvimento e a economia.

Segundo Hauly, os incentivos fiscais ndo estavam sendo utilizados para produzir os
beneficios para os quais foram criados, mas sim para incentivar atos de sonegacdo, elisdo e
corrupcdo. Além disso, o sistema € regressivo, ou seja, onera mais aqueles que possuem
menores condigdes financeiras, favorecendo a concentragcdo de renda nas maos de poucos
individuos (BRASIL, 2003, p. 6-7).

A solugdo para os problemas causados pelo sistema tributério atual, na visdo do
parlamentar, depende de uma reforma tributéria radical caracterizada pela simplificacdo e
harmonizacédo, resultando em crescimento e, principalmente, diminuicdo das desigualdades
sociais (BRASIL, 2003, p. 10).
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A proposta para simplificar o sistema é calcada na ado¢do de um misto entre o que se
praticava na Europa (Imposto de valor agregado — IVA) e nos Estados Unidos da América a
época: adocdo do imposto de renda progressivo para pessoas fisicas, imposto seletivo
monofésico (bens e servicos determinados), imposto sobre a propriedade destinado aos
municipios, imposto seletivo federal e estadual (sobre o consumo), imposto de importacgdo e
exportacdo seriam mantidos, bem como a CIDE, o PIS, o PASEP e o0 FGTS (BRASIL, 2003,
p. 10-12).

Destaca Hauly que os fundos de participacdo de Estados e Municipios teriam como
fonte o imposto de renda; do mesmo modo se daria com o fundo de exportagéo e o fundo
regional, com acréscimo do imposto sobre movimentacdo financeira — IMF, também
destinado aos FPE e FPM (BRASIL, 2003, p. 12).

Acolhidas e efetivadas as mudancas propostas na PEC 41-A, o sistema tributario
nacional se tornaria mais justo, semelhante ao modelo praticado na Europa, permitindo que o
Brasil mantivesse um nivel de crescimento continuo, haja vista que se extinguiriam
privilégios fiscais, a concorréncia se tornaria mais justa, haveria crescimento da renda e,
consequentemente, da economia, em razdo do aumento no poder de consumo dos cidaddos,
afirmou o parlamentar (BRASIL, 2003, p. 15-16).

Outrossim, ocorreria reducdo da corrupcao, da sonegacao e da evasao, pois ao invés
de se concentrar, a renda seria bem distribuida entre todos os individuos, levando a economia
e o desenvolvimento nacional a se expandirem positivamente, beneficiando toda a sociedade
brasileira, segundo Hauly (BRASIL, 2003, p. 16).

Apo6s sofrer diversas alteragdes, a proposicdo transformou-se na Emenda
Constitucional 42/2003, que promoveu mudancas timidas no sistema tributario brasileiro. O
projeto formulado por Hauly foi bem visto pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados,
embora alguns parlamentares tenham manifestado receio em relagdo a repercussdo com a
implantacéo da reforma radical.

As emendas a proposta 41-A retiraram quase todas as alternativas consideradas por
Hauly como adequadas para solucionar os problemas que impedem o crescimento do Brasil.
Muitos deputados apontaram que a ideia modificaria profundamente a tributagdo nacional,
possibilitando o agravamento de situagdes como a elevacao da inflacdo resultante da oneracéo
de determinados bens e servigos (BRASIL, 2003, p. 23).

O setor privado reagiu contrariamente & PEC 41-A, uma vez que com a aprovacao
desta a repercussdo na carga tributaria seria inevitavel. Formou-se uma frente parlamentar em

oposicdo a proposta para a defesa dos interesses empresariais, demonstrando a preocupacao
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do grupo com as consequéncias econdomicas que incidiriam sobre suas atividades em
decorréncia das mudancas (FERREIRA, 2016, p. 79).

De um lado, constata-se que houve a tentativa de transformar o sistema tributario
nacional em um misto de modelos estrangeiros; de outro, a inseguranca com a realizacéo de
uma reforma radical, somada a expressiva quantidade de emendas a proposta original,
impediram a efetivacio desta.

A PEC 31/2007 chegou as Casas Legislativas com o0s seguintes objetivos:
“desenvolvimentista, municipalista, federativo, socialmente justo e ambientalmente seguro”.
A aprovacao poderé beneficiar o pais, uma vez que visa unificar e nacionalizar a legislagao do
ICMS, o PIS/PASEP e a COFINS, que serdo substituidos por um Gnico imposto federal,
mantendo-se a mesma hipotese de incidéncia, mas sem que ocorra a cumulatividade e a
cobranca sobre o importador de bens e servigos. Além disso, a proposta tem por finalidade:
tornar permanente a CPMF, criar um Sistema de Integracdo Tributaria (SIT) composto por
impostos ndo cumulativos sobre a producdo e o consumo, permitir que o crédito fiscal
resultante desses tributos seja utilizado no pagamento de outros que integrem o sistema, além
de aprimorar o sistema de partilha de receitas destinando aos Municipios 1% da arrecadacao
do imposto de renda e do IPI pelo prazo de 20 anos, destinados ao desenvolvimento destes.

Apobs ampla discusséo e 485 emendas feitas pelos membros da Comisséo Especial, a
PEC 31/07 esté pronta para pauta no Plenario, isto ¢, aguarda deliberacdo. Foram apensadas a
esta 16 (dezesseis) outras propostas que também possuem a finalidade de alterar o sistema
tributario nacional: PEC 45/2007 (Hauly), PEC 233/2008 (Poder Executivo), PEC 91/2007
(Silvinho Peccioli), PEC 106/2007 (Osmar Janior), PEC 129/2007 (Paulo Teixeira), PEC
165/2007 (Neilton Mulim), PEC 166/2007 (Pietd), PEC 167/2007 (Branddo), PEC 219/2008
(Ratinho Junior), PEC 225/2008 (Carreira), PEC 226/2008 (Carreira), PEC 227/2008
(Carreira), PEC 230/2008 (Carreira), PEC 242/2008 (Castro), PEC 248/2008 (Manato) e PEC
382/2009 (Abreu).

No ano de 2008, o governo federal apresentou a PEC 233/08, que visa a realizagédo
de uma reforma tributéria centralizada na tributacdo indireta, isto é, a criacdo de um novo
imposto estadual e um federal, que condensa trés tributos federais nesse, destacam Afonso e
Junqueira (2008, p. 120).

De acordo com Harada (2017, p. 556), a PEC 233/08 ndo contribui para que o
sistema tributério nacional se torne melhor, ao contrério, as alteracdes propostas ndo possuem

motivacdo e se forem efetivadas resultardo em: “[...] um conjunto cadtico, complexo,



56

burocratizante, além de atentar duplamente contra o principio de seguranca juridica dos
contribuintes [...]”.
Para Paes (2011, p. 489-490), a PEC 233/08 se limita as mudancas em tributos

federais e alguma alteracdo no ICMS, mas possui pontos positivos:

A PEC 233/2008 ataca de fato as principais fontes de ineficiéncia do nosso
atual regime tributario, com expressiva simplificacdo e racionalizacdo na
tributacdo do consumo, diminuicao da tributacdo sobre a folha de pagamento
com reflexos sobre a informalidade e a oferta de emprego. Ha também
ganhos importantes com a redugdo da cumulatividade, completa desoneracao
das exportacOes, ja que serd possivel aferir o quanto de tributos hd em
determinado produto e o fim da “Guerra Fiscal”.

De acordo com Paes (2011, p. 509), a PEC 233/08 precisa ser vista como 0 primeiro
passo na modernizacdo e eficiéncia do sistema tributario, permitindo reducdo da carga
tributaria. Em contrapartida, Ferreira (2016, p. 98-99) entende que o foco ndo deve se

concentrar no corte da carga tributéria, mas sim na qualidade do sistema tributério:

[...] em termos de redugdo de custos e eliminagdo de entraves ao
empreendedorismo, de estabilidade de regras, de previsibilidade da matriz
tributéria, de seguranca juridica, de respeito aos direitos do contribuinte, de
melhoria do ambiente de negécios.

Segundo Ferreira (2016, p. 99), tais mudancas sdo consideradas as diretrizes
basilares para a reforma tributaria brasileira, em razdo das circunstancias econémicas internas
e externas, como a crise financeira, a recessdao e as proprias caracteristicas do
desenvolvimento nacional (empresas bem capitalizadas, sistema financeiro pouco alavancado
e mercado interno pujante).

No ano de 2015, o entdo ex-deputado Ponte sugeriu a Camara dos Deputados a
substituicdo de nove impostos existentes, incidentes sobre o consumo e transacoes

financeiras, por dois novos:

O primeiro seria 0 imposto seletivo, também chamado de Imposto sobre
Producdo sobre Consumo (IPC). Ele incidiria em bens diversos como
petroleo, energia e &gua no lugar de ICMS, IPI, ISS, Cide e salario-
educacéo.

Nessa proposta é nitido que a ideia apresentada pelo entdo ex-parlamentar nos anos

90, de unificar determinados tributos em um Gnico, continua sendo o objetivo principal para a
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simplificacdo do sistema tributario brasileiro. Mas, neste projeto, Ponte demonstra a

importancia de serem reduzidos alguns outros:

O segundo seria o Imposto sobre Transagdes Financeiras (ITF), que
substituiria a tributacdo sobre a folha de pagamentos. Os tributos extintos
seriam o PIS, a Cofins e a contribuicdo sobre o lucro, que seriam
incorporados ao Imposto de Renda.

A tributacdo sobre a folha de pagamentos também ¢ alvo de aglutinacédo de tributos,
que se pretende deslocar para o Imposto de Renda. O motivo dessa mudanca possui razdes

politicas:

Segundo Ponte, essa alteracdo seria mais facil de aprovar do que a mudanga
no ICMS, como o governo busca fazer com propostas de alteracdo previstas
no Senado. De acordo com o ex-deputado, a reforma tributaria deve buscar
simplificar a tributacdo; fazer um pacto federativo l6gico, claro e justo; e
impor a justica tributaria e o respeito a capacidade contributiva de cada um
(BRASIL, 2018).

De fato, quando Ponte apresentou a PEC 46/1995 a Comissdo Especial da Camara
dos Deputados, a preocupacdo com a radicalizacdo que a proposta trazia impediu seu
prosseguimento com aquela redacdo. Ja em 2015, o entdo ex-parlamentar optou por um
modelo de reforma menos extremo, considerando que os interesses politicos interferem na
tramitacdo dos projetos normativos.

Em 2017, Hauly apresentou minuta de proposta de reforma tributéria, em discusséo
na Comissdo Especial da Camara dos Deputados. Segundo o autor, pretende-se realizar uma
“reengenharia” do sistema tributario por meio da extingdo de 10 (dez) tributos (IPI, IOF,
CSLL, PIS/PASEP, Cofins, salario-educacdo, Cide-combustiveis, ICMS e ISS), substituidos
pelo IBS (imposto sobre bens e servicos) e pelo IS (imposto seletivo) (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2017).

A PEC 45/2019, proposta pelo deputado federal Baleia Rossi, em 03 de abril de
2019, visa alterar o Sistema Tributario Nacional por meio de uma reforma ampla no modelo
brasileiro de tributacdo sobre bens e servigos, substituindo-se 05 (cinco) tributos (IPI, ICMS,
ISS, COFINS e PIS) por 01 (um) unico (IBS) (Camara, 2019).

Destaca-se na PEC 45/2019 a inser¢do do art. 152-A na Constituicdo Federal,
dispondo que, por Lei Complementar, serd instituido imposto sobre bens e servigos (IBS)
uniforme em todo o territorio nacional. A competéncia sera atribuida a Unido, aos Estados,

DF e Municipios, mas limitado seu exercicio a alteracio das aliquotas (CAMARA, 2019).
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O IBS recaira sobre intangiveis, cessao e licenciamento de direitos, locacdo de bens,
importacGes de bens, tangiveis e intangiveis, servicos e direitos. N&o havera incidéncia
concomitante com o Imposto sobre a Importacdo de produtos estrangeiros, previsto no art.
153, 1, da Constituicdo Federal? A PEC 45/2019 ndo trata da questdo, o0 que podera suscitar
duvidas posteriormente, caso ocorra a aprovagao do texto da proposta tal como se encontra.

Ademais, a PEC 45/2019 dependera da elaboracdo de uma lei complementar que
regulamente suas normas, ou seja, a efetividade de diversos dispositivos previstos na proposta
podera levar tempo para ocorrer, ja que, no caso, ndo basta a aprovacdo da PEC e sua entrada
em vigor no ordenamento juridico.

Ap0s analisar as principais propostas de reforma tributaria apresentadas, percebe-se
que praticamente todas objetivam reduzir a quantidade de tributos pela juncdo de alguns
existentes em uma espécie. A ideia persiste desde o inicio da década de 90, embora encontre
obstéaculos, ora por retirar competéncias e receitas dos Estados, DF e Municipios, ora por
atingir interesses de determinados grupos.

No capitulo seguinte serdo estudados, portanto, a corrupcdo, sua relacdo com a
tributacdo e o principio anticorrup¢do, verificando-se as leis que versam sobre a questdo e
seus reflexos sobre as normas tributérias, para que no ultimo capitulo sejam observadas as
mudangas que se produzirdo com a implementacdo de uma reforma tributéria a luz do referido

principio.
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CAPITULO Il - CORRUPCAOQ, TRIBUTACAO E ANTICORRUPCAO

O ordenamento juridico brasileiro veda expressamente a pratica da corrupcao.
Entretanto, esta possui raizes historicas no Brasil. Desde 0s tempos coloniais, ha registros da
conduta, especialmente no campo da politica, com reflexos sobre a economia. Desde a
Constituicdo do Império de 1824 havia previsdo expressa no art. 157 a possibilidade de acéo

popular em desfavor de Juizes de Direito, que por suborno deixassem de cumprir a lei.

No Brasil, o clientelismo, o0 nepotismo e outras formas de apropriacéo
privada de recursos publicos tendem a ser interpretados pela Otica dos
“grilhdes do passado”, isto €, como uma singularidade nacional e como fruto
de raizes historicas distantes, responsavel por um Estado predatério e
permanentemente deficitario em legitimidade. [...]. De fato, no sistema
colonial portugués a distingdo entre as esferas privada e publica era muito
ténue; para as familias poderosas, a apropriacdo de funcbes e recursos
publicos era uma consequéncia natural de seu poder privado
(LAMOUNIER, 2008, p. 50).

Segundo Notari (2017, p. 39), o pais vive a realidade corruptiva desde os tempos

imperiais, em gque eram comuns certos costumes que até hoje estdo presentes:

O favorecimento, o compadrio, a camaradagem, a amizade o estamento
burocrético do modelo patrimonial acaba estabelecendo formas de relacéo
social desde ha muito analisadas, encontrando espaco no campo da
existéncia efetiva das relagdes sociais de coordenacdo. Tendo em vista 0
cardter subordinado das relagBes sociais e, também, juridicas, o
favorecimento, a corrupgdo, o dependentismo, pessoal, criardo tipos de
liames sociais para além de uma instancia de neutralidade legalista, sem
subordinacéo a lei.

A palavra corrupgdo abrange diversas condutas relacionadas & obtencdo de vantagem
ilicita. Na legislacdo nacional encontram-se dispositivos que apontam quais comportamentos
dos individuos a caracterizam, bem como lhes atribui as respectivas sangbes. A doutrina
apresenta conceitos para explicar seu sentido de acordo com a area do Direito em que é
estudada.

A cada tentativa de se definir o sentido do vocabulo corrup¢do aumenta-se a
abrangéncia das condutas que podem configurar o delito. De fato, a palavra corrupgdo pode

ser compreendida das mais variadas formas, conforme o contexto em que for utilizada.

A corrupcdo é um fendmeno que se fez presente em toda a histéria da
humanidade. Desde tempos remotos ha noticia da préatica de uso indevido do
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poder para a obtencdo de vantagens pessoais. E certo que, sobretudo na
Antiguidade e até parte da Idade Média, quando ndo havia grande disting¢do
do ponto de vista dos soberanos sobre a fronteira entre o publico e o privado
e, certamente, por ndo se cogitar da complexidade estatal e da amplitude de
servigos publicos dos dias de hoje, a corrupcdo punivel limitava-se, no mais
das vezes, aos magistrados que eram investidos pelo soberano e em seu
nome atuavam (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014, p. 19).

Desse modo, visando compreender 0 que se entende por corrupgdo, inicialmente,
abordar-se-a seu conceito legal. Logo ap0s serdo examinadas as principais leis que a preveem,
assim como o entendimento da doutrina nacional sobre o problema. Buscar-se-a averiguar a
existéncia de instrumentos de prevencao e repressao a pratica da corrupgao.

Em seguida, o termo anticorrupcdo sera estudado, identificando-se as principais
normas que preveem sua aplicacdo. A visdo da doutrina brasileira acerca do principio
anticorrupcao também serd explorada. A adocdo de medidas anticorrup¢do no Brasil engloba
as esferas penal, administrativa e civil, atribuindo cada uma delas, autonomamente,

responsabilidade aqueles que agirem em desconformidade com a lei.

2.1 Corrupcao: definicdo legal e visdo doutrinéria

O que caracteriza a corrupgdo? A legislacdo nacional esta permeada de dispositivos
gue apontam quais comportamentos implicam em sua pratica, bem como aponta quais 0s
sujeitos que podem se enquadrar nestes e as respectivas sancdes aplicaveis, nas esferas penal,
civil e administrativa. A doutrina nacional apresenta conceitos a partir dos elementos que
compdem a conduta.

O Decreto-Lei n. 2.848, de 07 de dezembro de 1940 — Codigo Penal Brasileiro,
dispbe em diversos artigos, direta ou indiretamente, a respeito das condutas que caracterizam-

Se COmMO Corrupgao ou que servem como meio para sua configuragéo.

[...] no caso do peculato pode-se ter o fenbmeno da corrupcdo como
motivacdo do funcionario para usar bens (publicos ou privados sob sua
guarda), em proveito proprio ou de terceiros. A modificagdo ou alteragdo ndo
autorizada de sistema de informacGes (art. 313-B) é tipo recente de crime e
considera-se mais grave se do procedimento ilicito resultar dano, seja para a
Administracdo Publica, seja para o administrado. O mesmo se pode dizer da
sonegagdo ou destruicdo de livro ou outro documento oficial (RIBAS
JUNIOR, 2014, p. 49).

A definicdo legal especifica de corrupcdo esta expressa nas seguintes normas:
Decreto-Lei n. 2.848, de 07 de dezembro de 1940 — Codigo Penal Brasileiro, artigo 317
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(corrupcéo passiva), 333 (corrupgéo ativa), 337-B (corrupcdo ativa em transacdo comercial
internacional); na Lei n. 8.429/92 (san¢des aplicaveis aos agentes publicos em razdo de
enriquecimento ilicito por meio da funcdo publica) e em outras normas integrantes do
ordenamento juridico nacional.

A corrupgdo diz respeito a comercializagdo de ato publico, visando a obtengdo de
vantagem ilegal, isto é, vende-se a préatica de algo relacionado a res publica como um bem
privado, usurpando-se do poder legalmente conferido ao titular de fungéo pablica em proveito
individual ou de um grupo, em detrimento dos interesses de toda a coletividade.

Na modalidade ativa ocorre o oferecimento ou a promessa de vantagem a um
funcionério pablico visando determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio. A forma
passiva consubstancia-se na pratica de solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem
indevida, ou aceitar promessa de vantagem.

No art. 337-B da Lei Penal, encontra-se tipificado como crime praticado pelo
particular contra a Administracdo Publica estrangeira, a corrupcdo ativa em transacdo
comercial internacional, cuja conduta é prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a funcionario publico estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determina-lo a
praticar, omitir ou retardar ato de oficio relacionado a transacdo comercial internacional.

Greco Filho (2016, p.19) observa:

Para a lei penal brasileira, a corrupgdo, em sentido estrito, € 0 mercadejo da
funcdo publica com a obtencdo de vantagem indevida por parte do
funcionario publico, em que sdo punidos tanto o funcionario corrupto (a
passiva) quanto o particular corruptor (a ativa). H4, inclusive, crime
especifico no caso da corrupgdo eleitoral e esportiva.

No mesmo sentido, De Speville (2011, p. 52) entende que a legislac&o penal nacional
identifica a corrupg¢do como: “o comércio ndo autorizado de uma autoridade legalmente
constituida que usa seu cargo para conseguir privilégios”. O autor destaca que a conduta
proibida por lei se caracteriza pela presenca de duas partes, sendo que uma possui autoridade
e se vale desta em troca de algum beneficio material, sem autorizacéo do superior hierarquico.

Acerca do significado do termo corrupgdo, Nucci (2015, p. 3) apresenta as

caracteristicas do ilicito para melhor entendimento:

A corrupgdo caracteriza-se, nitidamente, pela negociata, pelo pacto escuso,
pelo acordo ilicito, pela depravacdo moral de uma pessoal (sic), gerando
muitas vezes, imensos, estragos ao Estado. Mas a corrupg¢do ndo se limita as
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fronteiras da Administragdo Publica, pois corre solta no ambiente privado,
em particular, no cenério de empresas particulares. As maiores do mundo,
gue se autointitulam honestas, sdo surpreendidas, de tempos em tempos,
imersas na podriddo dos negdcios malvistos e ilegais (grifos do autor).

Observa-se que a corrupgao é expressamente prevista na norma que regulamenta os
crimes e suas respectivas penas. Todavia, existem outras definicbes e san¢fes igualmente e
concomitantemente aplicaveis, que se enquadrarem nas descri¢fes legais presentes nos
demais ramos do Direito, conforme o caso.

De acordo com Verissimo (2017, p. 194): “Tratando-se de corrupcdo, ha o
envolvimento de agentes publicos, ndo sendo desarrazoado falar em hipdteses em que a
corrupc¢do possa se infiltrar nas altas esferas da Administragdo”. Ha casos de corrup¢do em
todos os setores da Administracdo Publica de todas as esferas de governo.

A lei n. 4.729 de 1965 define o crime de sonegagéo fiscal, prevendo no art. 1°, inciso
V, a pratica de “Exigir, pagar ou receber, para si ou para o contribuinte beneficiario da paga,
qualquer percentagem sobre a parcela dedutivel ou deduzida do imposto sobre a renda como
incentivo fiscal”.

A lei n. 8.112 de 1990, que trata do regime juridicos dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundacbes publicas federais, dispde no art. 117, inc. XII, ser
proibido ao servidor publico o recebimento de propina, comissdo, presente ou vantagem de
qualquer espécie, em razao de suas atribuicoes.

Na lei n. 8.137 de 1990, que define os crimes contra a ordem tributéria, econémica e
contra as relagcbes de consumo, a redacdo do art. 2°, inciso Ill, dispbe da mesma forma
descrita na lei n. 4.729/65, art. 1°, inc. V. Ja o art. 3°, inciso Il, aponta acerca do funcionario
publico: “exigir, solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da funcdo ou antes de iniciar seu exercicio, mas em razao dela, vantagem indevida;
ou aceitar promessa de tal vantagem, para deixar de langar ou cobrar tributo ou contribuicéo
social, ou cobra-los parcialmente”.

A lei n. 8.429 de 1992 — Lei de Improbidade Administrativa - apresenta as sangoes
aplicaveis aos agentes publicos em caso de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou funcédo exercida na Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional,
isto é, a norma expressamente dispde acerca dos atos de improbidade administrativa, que
segundo Petrelluzzi e Rizek Junior (2014, p. 35) significa “incorre¢do, mé conduta,

desonestidade, imoralidade e malicia”.
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A improbidade se configura como a violagdo a um dever especifico, que é o
do respeito a moralidade. Ndo se confunde improbidade com ilicitude em
sentido amplo. Pode haver ilicitude sem haver improbidade. A improbidade
pressupde um elemento subjetivo reprovavel. Como regra, a improbidade se
aperfeicoa mediante um elemento doloso, admitindo-se a forma culposa
como exce¢do (JUSTEN FILHO, 2010, p. 1021).

A improbidade administrativa pode ocorrer de diversas formas, como por
enriquecimento ilicito, conforme o art. 9° e incisos, que trazem um rol de condutas
caracteristicas dos ilicitos de corrupcdo: percepcdo de vantagens indevidas de terceiros para
praticar algum ato inerente as fungdes publicas exercidas pelo individuo, para exercer
influéncia ou para permitir que terceiros pratiqguem ato ilicito, mediante omissdo de suas

competéncias.

A corrupcdo, juridicamente, € uma das espécies de crimes contra a
Administracdo Publica. Essa abordagem bastante geral requer algumas
anotacGes. A primeira delas é que além da préatica da corrupgdo, sempre com
o envolvimento de um funcionério publico, hd uma série de outros delitos
contra a Administracdo Publica, cujas praticas se confundem (RIBAS
JUNIOR, 2014, p. 48).

De acordo com Greco Filho (2016, p. 18), a corrupcdo engloba diversas formas de
agir:

[...] qualquer locupletamento indevido decorrente da pratica de ato ilegal ao
mesmo antiético para beneficiar alguém ou facilitar alguma atividade, ainda
que legitima de outrem, ou, ainda, comportar-se de maneira indevida para
obter algum beneficio para si ou para outrem, ainda que sem conteldo
econdmico.

Destaca-se que a caracteristica principal de um ato de corrup¢do é o alcance de
alguma vantagem indevida, isto €, ndo ha necessariamente contrapartida econdémica; o bem
juridico atingido séo os valores éticos, a integridade e a moralidade social. Nesse interim,
Ribas Junior (2014, p. 49) afirma ser comum a confuséo entre o crime de concusséo e a
corrupgéo.

A concussdo € a solicitacdo de vantagem ilicita por um funcionario publico a um
interessado, em razéo da funcéo, ainda que fora dessa ou antes de assumi-la. Diferentemente,
a corrupgdo em sua forma tipica caracteriza-se pela oferta de vantagem indevida (ativa) ao
servidor pablico ou aceitacdo (passiva) por parte deste (RIBAS JUNIOR, 2014, p. 49-50).

Atualmente a corrupgdo € associada as préaticas de obtencdo de vantagens por meios

ilicitos, como o suborno, por exemplo. “H& muitos registros na historia a respeito da
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corrupcao, sempre reconhecida como um dano, causando um grande mal” (RIBAS JUNIOR,

2014, p. 39).

Especificamente em relacdo a esfera estatal, a corrupgdo indica 0 uso ou a
omissdo, pelo agente publico, do poder que a lei Ihe outorgou em busca da
obtencdo de uma vantagem indevida para si ou para terceiros, relegando a
plano secundario os legitimos fins contemplados na norma (GARCIA, 2003,
p. 104).

O peculato, previsto na Convencdo contra a Corrupcdo, das Nacgdes Unidas, segundo
De Speville (2011, p. 56): “consiste na apropriacao indevida, por parte de um empregado ou
agente, da propriedade do seu empregador ou superior hierarquico; [...] envolve uma quebra
de confianga”. O autor citado entende que ndo se trata de crime de corrup¢dao por ndo ter
caracteristicas comuns ao suborno, exceto a ruptura da confianca.

Do mesmo modo, De Speville (2011, p. 54-57) defende ndo possuirem relacdo direta
com a corrupcdo os delitos de: enriquecimento ilicito, abuso de autoridade ou desvio de
fungéo, lavagem de dinheiro, alguns crimes econémicos e financeiros, como no caso da
fraude comercial.

Ribas Junior (2014, p. 50) aponta outros delitos que, do mesmo modo, sdo
confundidos com a corrupcdo: insercdo de dados falsos em sistemas de informacGes;
modificagdo ou alteracdo do mesmo tipo de sistemas; extravios, sonegacdo, inutilizacdo de
livro ou documento publico; prevaricacdo; advocacia administrativa; violacdo de sigilo
funcional; trafico de influéncia, desvio de finalidade de verbas publicas (ma gestdo) e outros.

Segundo Andrade (2017, p. 173), a corrupcdo também ¢é ligada a confusdo entre o
publico e o privado, na qual particulares se beneficiam economicamente, chegando até mesmo
a apropriar-se de recursos publicos.

De acordo com De Speville (2011, p. 65): “No corag@o da corrupgio esta o suborno
(propina)”. Por essa razdo, excluem-se do rol de condutas tipicamente corruptivas os tipos
penais transcritos acima. Destarte, 0 enriquecimento ilicito é tratado na lei de improbidade
administrativa, cuja tipologia é mais ampla em relacdo a legislacdo penal, assevera Garcia
(2011, p. 15).

Petrelluzzi e Rizek Junior (2014, p. 20-21) consideram que: “No ambito politico, a
exploracdo de prestigio e a conduta desviada com o fim de obter vantagem de natureza
politica, mesmo nao tendo finalidade econdmica, caracterizam, igualmente, a corrupcao”. De

fato, a busca por privilégio ilegal no campo politico ndo se diferencia das outras formas
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corruptas analisadas. Para os autores “os elementos constitutivos da corrupgdo siao o desvio de
poder inerente a ente publico e a obtencdo de vantagem ilicita”.

Outros tipos previstos no Codigo Penal brasileiro possuem relacdo com a corrupgéo,
mas necessitam de interpretacdo, como € o caso da concussdo, prevaricacdo, trafico de
influéncia, advocacia administrativa e até mesmo a ma gestdo dos recursos publicos, destaca
Ribas Junior (2014, p. 50).

A corrupgdo possui estreita ligagdo com atos de nepotismo, favorecimento e outros
comportamentos praticados em prejuizo do interesse coletivo. O fenémeno social da
corrupgcao é comparado a uma doenca, sendo definida pela organizacdo ndo-governamental
Transparéncia Internacional como “[...] um abuso de poder para auferir ganho privado”
(OLIVEIRA G.; ALVES; FERRAZ JR, 2009, p.166).

A corrupcdo ou clientelismo, como denominam alguns autores, consubstancia-se na
prética de atos com finalidade de auferir vantagem pessoal. Em diversos paises esta enraizada
na cultura da populagdo, como ocorre no Brasil, com o “jeitinho” praticado no dia a dia “[...]
ética perversa, consentida e cultuada, baseada na esperteza, na ganancia, na hipocrisia, na
exploragdo e na fraude, em detrimento do proceder correto, honesto e meritério” (CAMBI,

2014, p. 41).

A corrupcao esta associada a fragilidade dos padrdes éticos de determinada
sociedade, os quais se refletem sobre a ética do agente publico. Sendo este,
normalmente, um mero "exemplar" do meio em que vive e se desenvolve,
um contexto social em que a obtencdo de vantagens indevidas é vista como
pratica comum pelos cidaddos, em geral, certamente fard com que idéntica
concepcao seja mantida pelo agente nas relagcbes que venha a estabelecer
com o Poder Publico. Um povo que preza a honestidade tera governantes
honestos. Um povo que, em seu cotidiano, tolera a desonestidade e, ndo raras
vezes, a enaltece, por certo ter4 governantes com pensamento similar
(GARCIA, 2003, p. 106).

De acordo com Batisti (2017, p. 25): “A corrup¢do pode assumir muitas formas e
pode até ser incorporada em tradi¢fes culturais, mas sua analise geralmente enfoca a variavel
associada a atividade governamental”. De fato, existe uma relagdo estreita entre o ilicito e o
exercicio dos cargos eletivos, que deve ser erradicada ante a prejudicialidade que causa ao
pais.

O principio da moralidade, expresso no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de
1988 impde a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obrigatoriedade de manter-se proba no
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desempenho das atividades que Ihe compete em virtude do interesse publico ter primazia
sobre o privado.
A moralidade na Administracdo Publica € um dos pilares de sustentacdo da

democracia, estando insculpida na Constituicdo Federal brasileira como principio.

A incluséo do principio da moralidade administrativa na Constituicdo foi um
reflexo da preocupacdo com a ética na Administracdo Pdblica e com o
combate a corrupcdo e a impunidade no setor publico. Até entdo, a
improbidade administrativa constituia infracdo prevista e definida apenas
para 0s agentes politicos. Para os demais, punia-se apenas o0 enriguecimento
ilicito no exercicio do cargo. Com a insercdo do principio da moralidade na
Constituicdo, a exigéncia de moralidade estendeu-se a toda a Administracéo
Publica, e a improbidade ganhou abrangéncia maior, porque passou a ser
prevista e sancionada com rigor para todas as categorias de servidores
publicos e a abranger infragcbes outras que ndo apenas 0 enriquecimento
ilicito (DI PIETRO, 2014, p. 900).

A elaboragéo da lei n. 8.429, de 1992, teve como finalidade regular o disposto no art.
37, 8 4° da CF/88, que prevé as sancdes penais aplicaveis aos atos de improbidade
administrativa em todas as esferas da Federacdo. Considera-se praticada a improbidade
administrativa, por acdo ou omissdo, que viole o dever constitucional de moralidade.

O enriquecimento sem causa que o justifique, segundo Justen Filho (2010, p. 1032),
fornece indicios da préatica de atos de improbidade, embora o ato indicado ndo seja em si

mesmo considerado viciado.

A improbidade administrativa, como ato ilicito, vem sendo prevista no
direito positivo brasileiro desde longa data, para os agentes politicos,
enquadrando-se como crime de responsabilidade. Para os servidores publicos
em geral, a legislagdo ndo falava em improbidade, mas ja denotava
preocupagdo com 0 combate & corrupgdo, ao falar em enriquecimento ilicito
no exercicio do cargo ou funcdo, que sujeitava 0 agente ao sequestro e
perda de bens em favor da Fazenda Publica (grifos do autor) (DI PIETRO,
2014, p. 899).

Outra lei elaborada para impedir que o administrador publico atue desfavoravelmente
ao patriménio publico realizando méa gestdo dos recursos, prejudicando o funcionamento da
maquina publica (despesas fixas), os investimentos e planos tracados para o dinheiro em
beneficio dos interesses da sociedade, ¢ a Lei Complementar n. 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

E uma legislagio rigorosa, cujas penalidades vdo desde a prisdo, perda do cargo e

inabilitacdo para o exercicio de qualquer funcdo publica por determinado periodo de tempo,
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além da obrigacdo de ressarcimento ao erério. Oliveira (2002, p. 5) comenta que a LC
101/2000 provocou importantes mudangas: “Ser probo na gestao de cargo ou fungdo publica
deixa de ser seu pressuposto ou mera obrigacdo moral para constituir-se em dever juridico. A
legislacdo incorporou a conduta ética, transformando-a em norma de direito”.

Além da LC 101/2000, que impde ao administrador publico regras rigidas, existem
outras leis que seguem a mesma linha de exigéncias e sancbes, mas que se aplicam aos
interessados em participar nas atividades da administracio plblica. E o caso da Lei n.
8.666/1993 — Lei de Licitacbes e Contratos da Administracdo Publica, bem como da Lei n.
12.462/2011 — Regime Diferenciado de Contrata¢cdes Publicas (RDC).

Batisti (2017, p. 30), destaca: “A participagdo do governo na aquisi¢cao de bens para
consumo e investimentos, cria, ou, pelo menos favorece a criacdo, de condicGes para o
florescimento da corrupgdo de raiz nacional”. Nao é incomum a existéncia de irregularidades
em licitagOes e concessdes, por exemplo, cujo aporte financeiro seja volumoso.

Diante do crescimento do envolvimento de empresas privadas em casos de corrupgao
na contratacdo com a Administracdo Publica, especialmente quando envolve grandes obras de
infraestrutura, percebeu-se a necessidade de enfrentamento do problema na seara privada
também, o que levou ao advento da Lei n. 12.846/2013 — Lei Anticorrupcdo Empresarial.

A lei n. 12.846 de 2013, cujo objetivo € a responsabilizacdo administrativa e civil das
pessoas juridicas pela préatica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira —
atribui responsabilidade aquele que “prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a agente pablico, ou a terceira pessoa a ele relacionada” (art. 5°, inc. I),
“obter vantagem ou beneficio indevido” decorrente de alteracdes em contratos celebrados
com a administracdo publica, ndo autorizadas em lei (art. 5°, inc. V, “f).

Referida norma tem como ponto de destaque a adogédo de programas de compliance
pelas pessoas juridicas, visando a prevencao a corrupgdo no ambito interno de suas atividades
e na relagdo com a Administracdo Publica. De acordo com Rocha e Castro (2015, p. 44), a lei

anticorrupcao confere énfase ao combate a corrupc¢édo pelo direito administrativo sancionador.

A necessidade de protecdo crescente da moralidade, nos @ambitos
internacional e nacional, notadamente a partir das exigéncias apresentadas
pela sociedade civil, justificou a promulgacdo da Lei n°® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupcao) que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administracdo Publica,
nacional ou estrangeira (OLIVEIRA; NEVES, 2014, p. 10).
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Comparando-se a Lei 8429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) e a Lei
12.846/13 (Lei Anticorrupgdo), percebe-se que ambas visam ao afastamento das condutas
praticadas em detrimento da Administracdo Publica, sejam essas pelos servidores publicos ou

por pessoas juridicas. No entanto, a improbidade néo € sinénima de corrupcéao:

[...] o conceito de improbidade administrativa ndo estd sobreposto ao de
corrupgdo, sendo muito mais amplo que ele, absorvendo-o. Improbidade
administrativa, em seus contornos mais amplos, é a injuridicidade do agir do
agente publico, cuja natureza e intensidade Ihe confiram contornos
juridicamente relevantes, e que pode limitar-se a violagdo das regras e
principios regentes da atividade estatal ou avancar, também acarretando um
dano ao patriménio publico ou ensejando o enriquecimento ilicito do agente.
A corrupgdo estard normalmente associada a essa Ultima figura, ndo as
demais (GARCIA, 2011, p. 14).

Na Lei n. 8429/92 a responsabilidade é subjetiva, conforme preceitua a redacdo do
art. 3%, 8 2° ou seja, ha que se aferir a medida da culpabilidade da parte envolvida. Em
contrapartida, na Lei n. 12.846/13 atribui-se responsabiliza¢&o objetiva nos termos do art. 1° e
2°, isto é, independe de dolo ou culpa, desde que presente 0 nexo de causalidade entre a
conduta e o dano resultante desta.

O Superior Tribunal de Justica considera ato de improbidade administrativa aqueles
que importam no enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario, bem como os que atentem contra
os principios da Administracdo Publica, nos termos da Lei n. 9.429/92, arts. 9° a 11. Segundo
o entendimento do referido Tribunal, o dano ndo é elemento essencial para caracterizar a
improbidade descrita nos dispositivos apontados, visto que a desonestidade, a ma-fé do agente
publico, isto €, a conduta dolosa deste, é suficiente para que aquela tenha ocorrido (STJ, 20086,
REsp. 604151/RS).

Oliveira e Neves (2014, p. 20) destacam a importancia de se combater a corrupcao
por considerarem-na inimiga da Republica, visto que é a obtencdo de algum tipo de vantagem
pessoal que tenha origem a partir da coisa publica, contrariando a legislacdo e a finalidade de
atendimento do interesse publico.

Na visdo de Nucci (2015, p. 3), a corrupgéo é pratica cultural que deve ser combatida
por meio da inversdo de valores, isto é, demonstrando-se que é mais benéfico viver de modo
integro, com honestidade, sem qualquer envolvimento com aquela conduta prejudicial a toda
a sociedade.

Para Clayton (2013, p. 153), est4 ocorrendo uma mudanga significativa na maneira

de encarar o problema da corrupgdo: “A cultura anticorrup¢do ainda ndo estd difundida no
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Brasil. No entanto, é notorio que isto estda mudando. H& diversas iniciativas governamentais

colocando o tema em foco na midia e em discussao entre o publico em geral”.

O combate a corrupcdo deve ser uma politica de Estado, centrada na
construcdo de sistemas de integridade que envolva a ampla participacdo da
sociedade civil, tanto na criagdo de novos espacos civicos de fiscalizacéo,
guanto no aperfeicoamento das instituicdes de controle e de representacdo
(CAMBI, 2014, p. 14).

Para se combater efetivamente a corrupgao é preciso ocorrer o aperfeicoamento dos
mecanismos do Estado destinados a isso. Nesse sentido, Oliveira e Neves (2014, p. 20)
apontam para a necessidade de serem realizadas transformacdes culturais e institucionais. Os
autores compreendem que a Lei Anticorrup¢do € um instrumento importante no combate a
corrupgdo, uma vez que contribui no fortalecimento do republicanismo, na preservagéo e
restauracdo da moralidade administrativa.

Antes do advento da Lei 12.846/2013 existiam duas outras importantes normas
destinadas a repressdo aos ilicitos praticados contra a tributacdo. No topico a seguir serdo

exploradas essas leis.

2.1.1 Lei 4.729/65 e Lei 8.137/90

A legislacdo brasileira contém normas que tratam de crimes contra a arrecadacéo e a
ordem tributaria. As condutas sdo definidas e sancionadas pelas Leis 4.729/65 — sonegacdo
fiscal — e Lei 8.137/90 — ordem tributaria, econémica e relagcbes de consumo. Ambas visam
proteger a incolumidade publica por meio da tipificacdo e penalizacdo dos individuos
envolvidos.

A Lei 4.729/65 é considerada o primeiro diploma normativo nacional a estatuir
especificamente o crime tributario de sonegacéo fiscal (HARADA, 2017, p. 474). Seu art. 1°
define a sonegacdo fiscal como sendo: | - prestar declaragdo falsa ou omitir, total ou
parcialmente, informacdo que deva ser produzida por agentes de pessoas juridicas de direito
publico interno, com a intengdo de eximir-se, total ou parcialmente do pagamento de tributos,
taxas ou quaisquer adicionais devidos por lei; Il — inserir elementos inexatos ou omitir,
rendimentos ou operacdes de qualquer natureza em documentos ou livros exigidos pelas leis
fiscais, com a intengdo de exonerar-se do pagamento de tributos devidos a Fazenda Publica;
Il - alterar faturas e quaisquer documentos relativos a opera¢@es mercantis com o proposito

de fraudar a Fazenda Publica; IV - fornecer ou emitir documentos graciosos ou alterar
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despesas, majorando-as, com o objetivo de obter deducdo de tributos devidos a Fazenda
Publica, sem prejuizo das sangdes administrativas cabiveis; V - exigir, pagar ou receber, para
si ou para o contribuinte beneficiario da paga, qualquer percentagem sobre a parcela dedutivel
ou deduzida do imposto sobre a renda como incentivo fiscal.

Destaca-se que no ultimo inciso é prevista a pratica da corrupcdo relacionada a
sonegacdo de imposto. Como consequéncia aos ilicitos do dispositivo legal transcrito, a lei
trata com rigor as praticas ao aumentar a penalidade daqueles que se valem do cargo ou

funcdo publica em detrimento do erario para aferir vantagem ilegal em razéo de sua conduta:

§ 2° Se 0 agente cometer o crime prevalecendo-se do cargo publico que
exerce, a pena sera aumentada da sexta parte.

§ 3° O funcionario publico com atribuicdes de verificacdo, langamento ou
fiscalizag&o de tributos, que concorrer para a préatica do crime de sonegagao
fiscal, sera punido com a pena deste artigo aumentada da terca parte, com a
abertura obrigatoria do competente processo administrativo.

A moralidade administrativa é atingida pelos proprios servidores da Administracdo
Publica, fato que revela auséncia de comprometimento com a res publica, confiada a cidaddos
escolhidos dentre aqueles que demonstraram melhores condi¢cdes de exercerem as atribuicdes
dos cargos que assumiram.

O art. 3° do mesmo diploma normativo claramente aponta que: “Somente 0s atos
definidos nesta Lei poderdo constituir crime de sonegacdo fiscal”. Apos o lapso temporal
entre 1965 e 1990, outra lei foi elaborada e passou a disciplinar os crimes contra a ordem
tributaria, econémica e relacdes de consumo, cuja redacdo do art. 1° assemelha-se a da lei
4.729/65.

Trata-se da Lei 8.137/90, cujo art. 1° prevé que constitui crime contra a ordem
tributéria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicdo social e qualquer acessorio, mediante: |
- omitir informacdo, ou prestar declaracdo falsa as autoridades fazendérias; Il - fraudar a
fiscalizacdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operacdo de qualquer
natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal; 111 - falsificar ou alterar nota fiscal,
fatura, duplicata, nota de venda, ou outro documento relativo & operagdo tributavel; 1V —
elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou
inexato; V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatorio, nota fiscal ou documento
equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestacdo de servigo, efetivamente realizada,

ou fornecé-la em desacordo com a legislagéo.
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A lista do dispositivo acima transcrito € complementada pelo art. 2°, que apresenta
outros crimes da mesma natureza: | - fazer declaracéo falsa ou omitir declaracéo sobre rendas,
bens ou fatos, ou fazer uso de outra fraude, para eximir-se, total ou parcialmente, de
pagamento de tributo; Il — deixar de recolher, no prazo legal, valor de tributo ou de
contribuigédo social, descontado ou cobrado, na qualidade de sujeito passivo da obrigacdo e
que deveria recolher aos cofres publicos; Il - exigir, pagar ou receber, para si ou para 0
contribuinte beneficiario, qualquer percentagem sobre a parcela dedutivel ou deduzida de
imposto de contribuicdo como incentivo fiscal; IV - deixar de aplicar, ou aplicar em
desacordo com o estatuido, incentivo fiscal ou parcelas de imposto liberadas por 6rgao ou
entidade de desenvolvimento; V - utilizar ou divulgar programa de processamento de dados
gue permita ao sujeito passivo da obrigacao tributaria possuir informacdo contabil diversa da
que &, por lei, fornecida a Fazenda Publica.

Além dos ilicitos fixados nos dois primeiros artigos, a Lei 8.137 disciplina, no art. 3°,
0s crimes praticados por funcionarios publicos contra a ordem tributéria: | - extraviar livro
oficial, processo fiscal ou qualquer documento, de que tenha a guarda em razdo da funcéo;
sonega-lo, ou inutilizéa-lo, total ou parcialmente, acarretando pagamento indevido ou inexato
de tributo ou contribuicdo social; 1l - exigir, solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta
ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de iniciar seu exercicio, mas em razao
dela, vantagem indevida; ou aceitar promessa de tal vantagem, para deixar de lancar ou cobrar
tributo ou contribuicdo social, ou cobra-los parcialmente. Pena - reclusédo, de 3 (trés) a 8 (oito)
anos, e multa; Il - patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
administracdo fazendaria, valendo-se da qualidade de funcionario publico.

Percebe-se que o inciso Il do art. 3° também apresenta previsdo expressa de
corrupgéo passiva, mas esta sendo praticada por agente da Administracdo Fiscal, que deixa de
cobrar tributo ou contribuicdo sindical, ou ainda, que faz cobranca parcial dos respectivos,
mediante a existéncia de algum tipo de vantagem ilegal em seu beneficio ou de outrem.

O caput do art. 3° deixa claro que se trata de crime funcional contra a ordem
tributaria. Ademais, a redagdo destaca a existéncia de previsdo das ilegalidades em outro
diploma normativo, a saber, o Cddigo Penal Brasileiro, cuja tipificagdo e penas sdo proprias
da seara penal.

A diferenca entre um e outro consiste no objetivo da norma, isto €, no campo da
tributacdo busca-se a obtencdo do pagamento do tributo; na &rea penal visa-se a imposigdo de
uma pena aquele que viola dever legal causando prejuizos & incolumidade dos demais

membros da sociedade. Um servidor publico que se deixa subornar ou exige vantagem para
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ndo cobrar o tributo desencadeia uma série de consequéncias nefastas, como a prestacdo
inadequada de saude publica para a populagéo.

A partir da entrada em vigor da Lei 8.137, parte da doutrina passou a considerar
revogada a Lei 4.729, diante da previsdo das mesmas condutas em ambos os diplomas legais,
mas com penas distintas, o que ndo é admitido no ordenamento juridico nacional, destaca
Harada (2017, p. 477). Entretanto, o autor defende a coexisténcia das duas leis, mas considera
como revogados os dispositivos da Lei 4729 que contrariarem os presentes na Lei 8137.

Apds compreender gque o significado de corrupcdo € a obtencdo de alguma vantagem
ilicita em prejuizo de algo ou de alguém, no préximo tépico se verificara a relagdo entre

corrupcao e tributagdo, demonstrando-se sua ocorréncia por meio de casos concretos.

2.1.2 Corrupcao e Tributacéo

N&o se pode admitir a existéncia de espacos nas normas tributarias que permitam o
desvio dos recursos financeiros publicos, a corrupcdo, a evasdo fiscal e outras condutas
relacionadas a esses ilicitos.

Segundo Lamounier (2006, p. 50), “O debate sobre as raizes sociais da corrup¢do é
em certa medida tributario [...]”. Como ja foi visto, considerava-se desde o periodo colonial
uma préatica normal a apropriacdo de funcgdes e recursos publicos, fato que perdura na cultura

nacional ainda nos dias atuais de maneira constante.

A corrupcdo podera ser identificada em todas as areas e em todos os niveis
em que o setor publico atua. Contudo, aqui nos preocupa a corrupgao na
Administracdo Tributéria. E que parcela consideravel da corrupcéo acontece
em instante anterior ao ingresso das receitas tributarias nos Cofres Publicos.
Com isso queremos dizer que as Fazendas Publicas foram atribuidas
responsabilidades administrativas de grande vulto sem, contudo, dar-lhes
mecanismos de protecdo politico-administrativo para que valores monetarios
decorrentes da cobranca de tributos efetivamente se transformem em receitas
publicas (FERREIRA, 2007).

De acordo com Zanoti e Ribeiro (2006, p. 68), o Brasil se caracteriza por uma fraca
tradicdo tributaria, destacadamente em relacdo a maneira como a repressdo a sonegagdo e a
evasdo fiscal é branda, quando comparada com a intensidade praticada em paises com
tradicdo tributaria mais solida.

As fraudes contra a Administracdo Tributaria tém sido descobertas por meio de
operacOes especiais dos 6rgaos do poder publico. De outro lado, as estratégias para burlar a lei



73

sdo constantemente aprimoradas. Por vezes constata-se 0 envolvimento de politicos e/ou
servidores publicos em troca de propina para atuarem em favor de empresarios.

A 62 fase da operagdo Zelotes, iniciada em 25/06/2016, detectou a existéncia de
associacdo criminosa influenciando nas decisbes do CARF. Os Conselheiros foram
corrompidos para decidirem favoravelmente as empresas que haviam sido condenadas em
instancias inferiores, dentre elas uma siderurgica brasileira que opera em outros paises. A
corrup¢do praticada no caso teve por finalidade o cancelamento da cobranga dos tributos
constantes dos processos (POLICIA FEDERAL, 2016).

O Supremo Tribunal Federal considera a corrupcdo de agentes publicos, com o fim
de acobertar ilicitos, mais grave do que os crimes contra a ordem tributaria (HC 106152/MS,
2016).

A Operacdo Olho de Hérus, deflagrada no dia 28/11/2018, identificou um esquema
de fraudes ao Fisco do Estado de S&o Paulo, no qual ocorria a sonegacdo do ICMS por meio
da transferéncia de créditos para empresas de fachada que emitiam notas fiscais eletronicas
falsas (FAZENDA, 2018).

A corrupcdo tributaria esta presente também em licitacdes. Segundo Verissimo
(2017, p. 305): “Quanto maior o relacionamento da empresa com a Administracdo Publica,
maior o risco de corrupgdo”. Tributagdo e corrupcdo ligam-se intrinsecamente, sobretudo na
contratacdo entre poder publico e a iniciativa privada, que de acordo com Martins (2005, p.
All):

[...] € o tributo o grande gerador de corrupcao, pois os superfaturamentos,
nas contratagdes publicas; a integracdo ao servico publico de pessoas ndo
concursadas, “amigas do rei”; a proliferacdo de ministérios e secretarias; as
mordomias multiplicadas e a criacdo de servicos inlteis e desnecessarios,
com o objetivo de beneficiar aliados, sdo pagos com os recursos do erario,
dentre os quais, 0s mais relevantes, obtidos da sociedade, séo os tributos.

Dipp e Castilho (2016, p. 23) reconhecem as dificuldades existentes para se reprimir
a corrupcdo, especialmente em relacdo aos negocios, contratos e licitagdes, haja vista a
variedade de interesses presentes e as interacdes entre esses. De Speville (2011, p. 53) aponta
que a complexidade do problema esta na producéo da prova do delito, destacadamente quanto
a conexao entre o beneficio auferido e a fungédo publica envolvida na pratica ilicita.

No campo da tributagdo a sonegacdo serve de estimulo a pratica de crimes
relacionados a corrupcdo, uma vez que 0s comportamentos variam desde a conduta de

esconder dados contabeis, producao de documentos paralelos, falsificacéo, criagdo de redes de
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colaboradores podendo envolver a participacdo de servidores publicos, dentre outros, em
prejuizo da coletividade (TORRES; CAVALCANTI; AMORIM, et al., 2003, p. 476).

A sonegacdo de tributos € uma pratica muito comum que atinge diretamente 0s
interesses publicos. A arrecadacdo € a forma pela qual os Estados levantam fundos para
atender as necessidades da sociedade e manter suas fung¢des. De acordo com a Convencéo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcdo, existe conex@o entre a corrupgdo e o desvio fiscal
(PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014, p. 29).

Outros fatores também sdo considerados por De Speville (2011, p. 138-145) como
causadores da corrupg¢do: vontade politica fraca, falta de recursos, metas e expectativas irreais,
incapacidade de percepcdo do problema, auséncia de estratégia, minimo envolvimento da
populacdo, falta de transparéncia, seletividade nas investigacdes, incapacidade de desenvolver
a confianca publica, auséncia de um cddigo rigoroso de valores e disciplina, contaminacao
dos 6rgdos de fiscalizagdo, dentre outros.

Ademais, sabe-se ser recorrente a atuacdo de grupos de interesses especificos,
denominados lobbies, na troca de “favores” com agentes da Administracdo Publica Tributaria

e também do Poder Legislativo:

A atuacdo dos diversos grupos de pressdo, ho momento da elaboracdo das
leis, cada dia se torna mais evidente. Em troca de apoio para as eleigdes
(votos), os mandatarios publicos instituem privilégios fiscais, como isencdes,
aliquotas  reduzidas, remissdes, parcelamentos, para atenderem
exclusivamente o0s interesses de suas clientelas politicas, sem se importarem
com os efeitos maléficos causados ao resto da sociedade (SIQUEIRA;
MOTA, 2012, p. 138).

Segundo Oliveira e Rossignoli (2019, p. 416-417), problemas como crise econdmica,
falso federalismo fiscal e principalmente as transferéncias voluntarias de recursos acentuam a

ocorréncia da corrupgéo:

Em primeiro lugar, insta consignar algo que nos parece bastante factivel:
transferéncias voluntérias tendem a ter precos politicos. Vamos dizer que, de
certa forma, rompe-se com o idealismo de atribuir aos politicos federais a
mera defesa do interesse publico, sem absolutamente nenhuma reserva
guanto aos recursos obtidos. E evidente que a “troca” de favores por recursos
ou mesmo de percentuais por recurso é estimulada pela necessidade de
obtencdo de verbas diretamente da Unido. E, de outro lado, cumpre lembrar
que os demais entes federativos, mormente os Municipios, podem se situar
em situacOes de miserabilidade que os empurram ao jogo politico.
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A corrupgdo na tributacdo deve ser combatida com principios e mecanismos
anticorrupcdo. Assim, a reforma constitucional tributaria precisa ser feita levando em
consideracdo o principio da anticorrupgdo, para que a Administracdo Tributaria tenha
instrumentos adequados para a solucdo desses problemas.

O que se entende por anticorrup¢do? No topico a seguir serd apresentado o

significado do termo no ordenamento juridico brasileiro, bem como na doutrina.
2.2 Anticorrupcéo: definicdo legal e entendimento doutrinario

Tratar da origem da palavra "anticorrup¢do’ implica analisar qual € o sentido legal do
termo, para que se possa compreender o0 objetivo do legislador brasileiro ao elaborar a Lei n.
12.846/13, denominada Lei Anticorrupcdo: um microssistema repressivo e preventivo,
composto por regras e principios presentes na legislacdo nacional, que se aplicam a
Administracdo Publica e aos particulares pessoas fisicas ou juridicas.

A criacdo da Lei 12.846/13 resulta da pressao internacional sobre o Brasil, que havia
se comprometido anos antes, por meio da assinatura da Convencao das Nagdes Unidas contra
a corrupcao, a criar em ambito interno mecanismos legais para a responsabilizacdo das
pessoas juridicas pelos atos de corrup¢do que envolverem transac@es comerciais com outros
paises.

Posteriormente, veio reforcar a obrigacéo assumida pelo Brasil o documento elaborado
em 1997 pela Organizacédo para a Cooperacdao Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE), com
a finalidade de combate a corrupcdo praticada por servidores publicos estrangeiros em meio a
transacdes comerciais internacionais (GUARAGNI, 2014, p. 49).

Anticorrupcdo significa combate a corrupcdo. O sentido negativo expresso pelo
termo transmite a ideia de reprimir a conduta corrupta, isto €, o proceder que ndo esteja em
conformidade com a probidade e a moralidade exigida pela lei, que viola valores importantes
para a vida em sociedade.

A expressdo “Principio-Anticorrupcdo” ganhou destague com os estudos realizados
pela professora Zephyr Teachout, no artigo “The Anti-Corruption Principle”, publicado na
Cornell Law Review, em 2009. A pesquisa tratou da tematica a partir de uma visdo
Constitucional, considerando-se que o principio referido esta presente na estrutura da norma
Maior e nesta encontra sua forca para combater a corrupgao.

Segundo Teachout (2009, p. 342-351), a corrupgdo significa literalmente uma

ameaca a integridade do autogoverno. De acordo com a autora, a virtude civica é
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imprescindivel para governar bem. Todavia, essa virtude se perde se o Estado for corrupto,
visto que virtude e corrup¢do sdo opostas uma a outra.

A partir do entendimento da autora supracitada, transpondo-o para a realidade
brasileira, ja se constatou no tépico anterior que na Constituicdo Federal de 1988 o principio
da Anticorrupcdo estd implicitamente previsto. Desse modo, possui forca a partir da Lei
Maior brasileira, a semelhanca do que ocorre na jurisdicdo norte-americana.

Nucci (2015, p. 85) destaca que a palavra anticorrup¢do é um neologismo politico-
juridico importante no aperfeicoamento das instituicGes brasileiras, pois significa antitese,
oposic¢do a corrupcdo, cujo combate deve ser realizado por se tratar de um crime considerado
grave.

Antes do advento da Lei Anticorrup¢do, o Direito Penal se aplicava aos mais
variados atos praticados contra a Administracdo Publica, mas de forma limitada, haja vista
que a punibilidade objetiva das pessoas juridicas nem sempre pode ser efetivada
materialmente, como, por exemplo, a pena privativa de liberdade. No campo subjetivo existe
a necessidade de comprovacdo da culpa, o que impede a atribuicdo de responsabilidade em
determinados casos (DIPP; CASTILHO, 2016, p. 14-15).

Diante disso, compreendeu-se que o caminho mais adequado para o problema seria a
elaboracdo de uma norma direcionada a punicdo administrativa e civil, com base na
responsabilidade objetiva das pessoas juridicas. Assim, o Executivo Federal apresentou um
projeto de lei contendo regras e principios disciplinadores dos atos de corrupgéo.

Todavia, a transformacdo do Projeto de Lei n. 6.826/2010 na Lei n. 12.846/13 foi
impulsionada por manifestacdes populares pelo pais no ano de sua aprovagdo. A sociedade,
inconformada com as despesas que o governo brasileiro pretendia realizar para sediar a Copa
do Mundo de Futebol em 2014, no territério nacional, organizou-se em protestos exigindo a
diminuicdo da corrupgéo no Brasil (CAMBI, 2014, p. 43).

Andrade (2017, p. 178) enfatiza:

[...] a Lei Anticorrupgdo Empresarial ndo s6 inova nos esforco premente em
devolver ao erario aquilo que foi indevidamente apropriado pela pessoa
juridica, através da previsdo da dupla responsabilidade: administrativa e
civil, mas também incentiva as empresas que desenvolverem praticas
empresariais de integridade, conhecidas como sistemas de compliance,
adotando ainda um sistema de sances severas, impostas a esses agentes
econdmicos e, mostrando-se também inclinada a negociar as sangdes nas
hipbteses em que haja verdadeira possibilidade de identificacdo de outros
agentes envolvidos nos atos de corrupcdo, fortalecendo a luta contra a
corrupcdo no Brasil, atraves do acordo de leniéncia.
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A Lei Anticorrupcdo é rigorosa na atribuicdo da responsabilidade as empresas que se
envolvem em atos lesivos & Administragdo Publica, nacional ou estrangeira. Destaque-se que
as sancOes previstas na referida legislacdo sdo duras, podendo inclusive ensejar o
encerramento das atividades empresariais (CAMBI, 2014, p. 43).

O art. 6° da Lei 12.846/2013 dispbe acerca das san¢Ges administrativas aplicaveis as
pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos lesivos previstos na norma em analise:
I — multa, no valor de 0,1 (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento
bruto do Gltimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo administrativo, excluidos os
tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimacdo; Il
— publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria.

As cominacgdes acima transcritas ndo excluem a obrigacdo de reparacao integral do
dano causado, nos termos do § 3° do mesmo dispositivo. Nota-se, desse modo, o rigor da Lei
Anticorrupcdo ao prever san¢des que atingem o patriménio material e a imagem da pessoa
juridica. A redagdo do inciso II indica se tratar de: “[...] uma publicidade que visa atingir a
imagem da empresa especialmente perante sua clientela potencial, servindo de alerta a quem
com ela pretenda contratar e afetando sua credibilidade no mercado”, conforme Guimarées
(2014, p. 142-143).

De acordo com o disposto no art. 30 da Lei 12.846/2013, as sanc¢des nela previstas
podem ser aplicadas em conjunto com aquelas expressas na Lei n. 8.429/92, Lei n. 8.666/93 e
Lei n. 12.462/11. Ademais, € possivel a compatibilizacdo da Lei Anticorrup¢do com normas
internacionais assinadas pelo Brasil. Em sintese, percebe-se que ha a formacdo de um
microssistema de combate a corrupcdo (CAMBI, 2014, p. 43 - 44).

Conforme Andrade (2017, p. 183-184), com a edicdo da norma anticorrupgéo
preencheram-se lacunas existentes no ordenamento juridico brasileiro, como os atos
praticados pelas empresas em detrimento da Administracdo Publica, que ndo eram abrangidos
pelas leis existentes até o surgimento da Lei n. 12.846/2013. E o caso do Direito Penal, que
segundo a autora: “[...] ndo oferece mecanismos efetivos ou céleres para punir a pessoa
juridica envolvida nos atos de corrup¢ao definidos pela LACE”.

Ja no caso do Direito Administrativo sancionador, Petrelluzzi e Rizek Junior (2014,

p. 52) destacam:

No dmbito administrativo, a responsabilizacdo decorre da possibilidade de a
Administracdo Publica impor ao administrado e ao seu prdprio corpo
funcional regras de conduta que, quando desobedecidas, por meio de
processo administrativo (e ndo judicial), podem imputar ao transgressor
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sancOes de natureza administrativa (multa, interdicdo, suspensdo, embargo,
descontinuidade de beneficios, etc.).

Ressalte-se que o alcance da lei 12.846 é restrito aos atos de corrupcao praticados
pelas pessoas juridicas de direito privado que exercam atividade privada. Desse modo,
excluem-se as autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista, cuja
responsabilidade é pessoal, ou seja, recai sobre seus dirigentes (DIPP; CASTILHO, 2016,
p.16 e 33).

Todavia, a norma anticorrupcdo ndo diferencia, para fins de sua incidéncia, a
classificagdo civil na qual se enquadra a personalidade juridica, isto é, recai sobre “sociedades
personificadas ou ndo, sociedades de fato ou ndo, temporérias ou ndo, com sede ou ndo no
pais”, alertam Dipp e Castilho (2016, p. 30).

Segundo Cambi (2014, p. 104-105), a Lei se aplica independentemente da forma de
organizacao ou modelo societario adotado, portanto, entidades do terceiro setor (Organizacdes
Sociais e organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico), fundacbes, associacdes de
entidades ou pessoas e sociedades estrangeiras podem ser responsabilizadas objetivamente
nos moldes da Lei 12.846.

A responsabilizacdo da pessoa juridica ndo importa em exclusao de responsabilidade
individual dos gestores e administradores contra os quais houverem provas de autoria,
coautoria ou participacdo em ato ilicito (CAMBI, 2014, p. 105).

A Lei Anticorrupcdo é ampla, contendo instrumentos de repressdo, prevencao e
controle da corrupcdo: responsabilizacdo civil e administrativa com consequente aplicacao
das respectivas sangdes, compliance e acordo de leniéncia (ANDRADE, 2017, p. 184-185).

Destarte, existem trés possibilidades de escolha por parte das empresas nas relagdes
com a Administragdo Pablica: agir em prejuizo do interesse publico assumindo, portanto, as
responsabilidades e arcando com as respectivas sanc¢des; agir preventivamente por meio da
implantagéo de programas de compliance; ou, submeter-se a acordo de leniéncia.

De acordo com a Lei 12.846/13, art. 5°:

Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira,
para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas
mencionadas no paragrafo unico do art. 1°, que atentem contra o patriménio
publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica
ou contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim
definidos: | - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem
indevida a agente puablico, ou a terceira pessoa a ele relacionada; Il -
comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo
subvencionar a prética dos atos ilicitos previstos nesta Lei; Il -
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comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para
ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios
dos atos praticados; IV - no tocante a licitagbes e contratos: a) frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo de procedimento licitatério publico; b) impedir, perturbar ou
fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatério publico; ¢)
afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo; d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela
decorrente; €) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para
participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter
vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administracdo publica, sem
autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais; ou g) manipular ou fraudar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a administragdo publica;
V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de 6rgdos, entidades
ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacdo, inclusive no ambito das
agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizagcdo do sistema financeiro
nacional.

Constata-se, pela redacdo do dispositivo acima, que a norma anticorrupg¢éo se aplica
diante da lesdo ao patrimoénio publico material (bens, interesses ou servicos) ou imaterial
(valores culturais, étnicos, tradicionais) e aos principios e compromissos relacionados ao
interesse publico, de acordo com Dipp e Castilho (2016, p. 39).

Verificada a ocorréncia de qualquer das condutas constantes daquele rol, sera
instaurado processo administrativo para apuracdo da responsabilidade observando-se as regras
dos artigos 8° a 15. Todavia, antes de serem aplicadas as sangfes respectivas, dispde o art. 7°
que serdo consideradas: | - a gravidade da infracdo; Il - a vantagem auferida ou pretendida
pelo infrator; 11l - a consumacdo ou ndo da infracdo; IV - o grau de lesdo ou perigo de leséo;
V - o efeito negativo produzido pela infragdo; VI - a situacdo econdémica do infrator; VII - a
cooperacdo da pessoa juridica para a apuracdo das infraces; VIII - a existéncia de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de
irregularidades e a aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta no &mbito da pessoa
juridica; IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade
publica lesados.

Nesse ponto, o disposto no art. 7° da Lei n. 12.846/2013 assemelha-se ao que ocorre
no Cadigo Penal quanto & dosimetria da sangdo, diante da existéncia de circunstancias que
podem atenud-las ou majora-las. “Este artigo disciplina os critérios de identificagdo dos
fatores capazes de influir na fixacdo e aplicacdo das sancOes relacionadas com as infracdes

(lesdes) antes examinadas”, segundo Dipp e Castilho (2016, p. 49).
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Destaca-se o previsto no inciso VIII, cuja redacdo versa acerca de providéncias
adotadas pelas empresas para a prevengdo das irregularidades ou denuncia apds sua
ocorréncia. Trata-se do que se denomina programa de integridade ou conformidade:
compliance. A finalidade dos mecanismos e procedimentos é desestimular a pratica de atos
lesivos & Administracdo Publica; caso esses ocorram, a presenca daqueles instrumentos e sua
observéancia serdo consideradas na cominacgao das penalidades (DIPP; CASTILHO, 2016, p.
53).

O compliance pode ser definido como um conjunto de mecanismos destinados a
preservacdo da integridade empresarial, permitindo que por meio de auditorias internas seja
detectada a possibilidade de ocorréncia da corrupgéo. Trata-se de uma forma de “autoprotegao
interna das pessoas juridicas”, no entendimento de Dipp ¢ Castilho (2016, p. 54). Poderéo ser
atenuadas as san¢fes mediante 0 compromisso assumido pela empresa em adotar codigos de
ética e conduta mais rigidos.

A existéncia de canais facilitadores de denlncias internas feitas pelos funcionarios
aos gestores/administradores, bem como a realizacdo de auditorias internas com o intuito de
identificar e corrigir falhas que possam dar ensejo a pratica de condutas ilegais sdo
considerados também como mecanismos de integridade, segundo Guimaraes (2014, p. 160).

Assim sendo, percebe-se que a Lei 12.846/2013 contém, expressamente, disposicdes
de caréater preventivo. As empresas tém o dever de colocar em pratica tais instrumentos
visando principalmente a ndo ocorréncia de ilicitos contra a Administracdo Publica, mas
também a preservacao de seu patrimdnio material e imaterial.

O acordo de leniéncia é previsto nos artigos 16 e 17 da Lei Anticorrup¢do, sendo
celebrado entre a pessoa juridica que praticou ato em prejuizo da Administracdo Publica
nacional ou estrangeira. A colaboragdo da empresa na apuragdo do ilicito possibilita alguns
beneficios a esta, como a reducdo do valor da multa aplicavel e até mesmo a atenuagéo ou

isencédo das sangdes administrativas.

Em verdade, os acordos de leniéncia sdo espécies de delacdo premiada,
hipGtese em que se oferece a leniéncia, ante a colaboracdo de um infrator,
para a apuracdo dessa mesma infracdo, sobretudo em relagéo a seus autores e
participes (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014, p. 91).

Visa-se, por meio do referido instrumento, ao aprofundamento nas investigagoes para
descobrir e responsabilizar outras empresas e agentes publicos que possuam envolvimento

com condutas corruptivas em detrimento da Administracdo Publica. Simples acusa¢des nédo
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sdo suficientes para a concessdo dos beneficios; ha que ser demonstrada a concretude das
afirmacgoes.

A pessoa juridica, ao contribuir fornecendo informacgdes que resultem em provas
materiais de autoria ou participacdo de outros envolvidos, recebe em troca o abrandamento
das penalidades que Ihe serdo impostas, mas ndo se exime da obrigagéo de reparar 0s danos
causados (RITT; OLIVEIRA, 2017, p, 439 e 447).

Em tese, 0 acordo de leniéncia permite 0 combate mais eficaz e eficiente da
corrupcao, porque estimula, mediante beneficios ou sang¢Ges positivas, que a
pessoa juridica autora dos ilicitos do art. 5° revele a verdade, o que ao
encontro da preservacdo e protecdo do interesse publico primario, dos
principios que governam a administragdo publica e da finalidade constante
do Artigo 1, “a”, da Convenc¢do das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo, de
“promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e
eficientemente a corrup¢ao” (BERTONCINI, 2014, p. 190).

A isencdo ou a reducdo das sancGes administrativas e decorrentes do processo
judicial dependem de efetiva colaboracdo da empresa, culminando com a producéo de efeitos
concretos, isto €, resultar em comprovada autoria e materialidade dos atos previstos no rol do
art. 5° da Lei Anticorrupcdo. Caso contrario, o acordo ndo deve ser celebrado, ressalta
Bertoncini (2014, p. 199).

Destaca-se a indispensabilidade dos requisitos apontados pelo § 1° do art. 16, que
necessariamente devem estar presentes de forma cumulativa para que a pessoa juridica possa
firmar o acordo: manifestacdo afirmando interesse em cooperar na apuracdo do ilicito,
cessacdo completa de envolvimento com a infragdo investigada a partir da data da
concordancia na cooperacdo, admitir a participacdo no ilicito e a cooperagdo plena e
permanente nas investigacdes e no processo administrativo até seu encerramento.

Verificando-se o preenchimento das condi¢Ges acima expostas, Bertoncini (2014, p.
201) alerta que, para a efetiva celebracdo do acordo, sdo necessarios ainda 0s seguintes
pontos: autoridade competente, expressa manifestacdo da vontade desta, identificacdo dos
envolvidos e obtencdo de informagdes e documentos comprovando o ilicito.

Todavia, no ano de 2015 foram alterados alguns dispositivos da Lei 12.846/2013,
retirando-se a vigéncia dos seguintes pontos: isencdo das sangdes previstas diante da
celebracdo do acordo, reducdo da multa em até 2/3, possibilidade de chegar até a remissao das
penalidades. Essas mudangas demonstram o interesse do Estado em desestimular de forma
pedagdgica a pratica da corrupgcdo, ao invés de apenas cominar as sangdes cabiveis aos
corruptores (FERREIRA FILHO; AMARAL, 2018, p. 852).
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A Lei n. 12.846/2013 contém regras e mecanismos anticorrup¢do que conduzem a
responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito privado que praticarem os ilicitos nela
previstos. Todavia, a norma anticorrupcdo pode ser considerada um principio? No proximo

topico sera verificada se existe essa possibilidade.

2.3 A anticorrupgdo como principio norteador

A Constituicdo Federal de 1988 prevé de forma implicita em seu art. 37 o principio
anticorrupcao, o qual impde o respeito a moralidade em todas as atividades que envolvam a
Administracdo Puablica, visando a protecdo dos bens e dos interesses relacionados a essa.
Referido principio estende-se sobre todo o ordenamento juridico, apresentando-se, por vezes,
em meio as normas infraconstitucionais.

Para compreender o principio da anticorrup¢do € preciso analisar a esséncia dos
principios, isto €, o seu contetdo valorativo. A partir dessa perspectiva verificam-se 0s
reflexos produzidos sobre as demais normas.

Avila (2018, p. 102) apresenta o conceito de principio nos seguintes termos:

Os principios sdao normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como
necessaria a sua promogéao.

A partir do género normas se extraem as espécies: regras e principios. As regras se
constituem em comandos diretos a serem obedecidos por todos, ou seja, sdo consideradas
descritivas de condutas; os principios possuem conteudo axioldgico, isto €, apresentam uma
finalidade que necessita de avaliagdo da situacdo para que se possa adotar a conduta adequada
(AVILA, 2018, p. 102).

Carrazza (2013, p. 43) aponta que: “Etimologicamente, o termo 'principio’ (do latim
principium, principii) encerra a ideia de comego, origem, base”. Observando o ordenamento
juridico percebe-se que as normas sdo fundamentadas em principios, isto é, estes sdo
considerados pontos de partida para a existéncia daquelas.

Na compreensdo de Paulsen (2017, p. 67), as normas: “Sdo principios quando
indicam valores a serem promovidos, de modo que impdem a identificacdo da conduta

devida em cada caso concreto, conforme suas circunstancias peculiares” (grifos do autor).
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O Direito é uma ciéncia sobre a qual incidem juizos de valor, ou seja, hé apreciacao
positiva ou negativa sobre algo, segundo Miguel Reale (2013, p. 59). A valoragdo de uma
conduta ou um fato é feita com base em principios que sdo vigas mestras, isto é, colunas de
sustentacdo do sistema normativo. O significado de 'Principio’ constroi-se a partir da

compreensdo de juizo:

Principios sdo, pois, verdades ou juizos fundamentais, que servem de
alicerce ou de garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em um
sistema de conceitos relativos a dada porcdo da realidade. As vezes também
se denominam principios certas proposi¢es que, apesar de ndo serem
evidentes ou resultantes de evidéncias, sdo assumidas como fundantes da
validez de um sistema particular de conhecimentos, como seus pressupostos
necessarios (grifos do autor) (REALE, 2013, p. 60).

Além de serem considerados como normas cogentes, isto é, de observacao
obrigatdria por todos, os principios conferem valor axioldgico aos comandos legais. A
construcdo e manutencao da existéncia do Estado Democratico de Direito tem como pilar
sustentador a presenca de uma Constituicdo, cujo contetdo axiolégico sdo os principios que
conferem densidade valorativa as demais espécies de normas existentes no ordenamento
juridico.

Reale (2013, p. 61-62) esclarece: “Nao ha ciéncia sem principios, que sdo verdades
validas para um determinado campo de saber, ou para um sistema de enunciados logicos”.
Desse modo, todos os ramos do Direito possuem principios proprios de suas areas de atuacao,
aos quais se somam o0s principios Constitucionais e os Principios Gerais do Direito. A
interpretacdo dos comandos legais e sua aplicacdo aos casos concretos ocorrem a luz dos
postulados principiolégicos (REALE, 2013, p. 247).

A importéancia dos principios evidencia-se na atividade interpretativa das normas,
pois orientam, condicionam e iluminam a decisdo judicial, ou seja, “indicam como devem
aplicar-se as normas juridicas, isto é, que alcance lIhes dar, como combina-las e quando

outorgar precedéncia a algumas delas”, afirma Carrazza (2013, p. 53).

Os principios constitucionais representam um conjunto de normas escolhidas
pelo constituinte para fundamentar a nova ordem juridica e orientar todo o
direito infraconstitucional, revelando a um sO0 tempo a ideologia da
Constituicdo, seus fins e preceitos basicos (MIRANDA, 2003, p. 88).

Destaca-se que o principio da anticorrupcdo deriva dos principios da legalidade,
impessoalidade e moralidade, previstos no art. 37 da Constituicdo Federal, estendendo-se
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sobre todas as relagGes de direito, sejam essas publicas ou privadas, visando a preservacdo dos
interesses da coletividade.

O principio da anticorrupg¢éo traz em seu bojo o respeito a moralidade, a obediéncia
as leis, 0 compromisso de atuar de maneira proba, de ter conduta ética. De acordo com Batisti
(2017, p. 65-66): “[...] € papel do Estado atuar de maneira a impor normas diretivas de
conduta humana que impegam a corrupgao e sancionar 0s comportamentos indesejados, por
meio da coagdo”.

A anticorrupcdo, considerada como valor axiologico, pode ser compreendida, nesse
sentido, como um dever-ser, o qual, segundo Reale (2013, p. 187), é representado pelos

valores, que se refletem no comportamento, na cultura ou nos bens da sociedade.

Toda sociedade obedece a uma tabua de valores, de maneira que a
fisionomia de uma época depende da forma como seus valores se distribuem
ou se ordenam. E aqui que encontramos outra caracteristica do valor: - sua
possibilidade de ordenacdo ou graduacdo preferencial ou hierarquica,
embora seja, como ja foi exposto, incomensuravel (REALE, 2013, p. 187).

O combate a corrupgdo precisa ser culturalmente difundido para que alcance
resultado em todos os setores da sociedade. O estimulo as condutas éticas e ao exercicio da
cidadania sdo um caminho para a promocao dos valores positivos que conduzirdo as pessoas a

participar da construcdo do pais (CAMBI, 2014, p. 34).

As politicas publicas sdo sensivelmente atingidas pela evasao fiscal, que
consubstancia uma das facetas dos atos de corrup¢do. Com a diminuicdo da
receita tributaria, em especial daquela originaria das classes mais abastadas
da populagdo, diminui a redistribuicdo de renda as classes menos favorecidas
e aumenta a injustica social (GARCIA, 2011, p. 11).

A integracdo dos esforcos da sociedade civil e do Estado contra a corrupcdo €
imprescindivel para que sejam realizadas reformas institucionais que levardo a construcéo de
sistemas de integridade republicana. Assim, o desenvolvimento econémico e social do Brasil
prosseguird (CAMBI, 2014, p. 35).

Do ponto de vista dos valores, as préaticas corruptoras, assim como o grau de
tolerancia que a sociedade tem com relagdo a elas, é uma questdo que tem a
ver com a formacéo histérica de cada pais.

(-.)

A paulatina afirmacdo de valores e de respeito as regras juridicas é um longo
processo cumulativo e abrangente, sujeito a avancos e tropecos. Ao longo
desse processo, uma influéncia positiva viria da efetiva aplicacdo de normas
e medidas que limitem praticas ilicitas na esfera publica e favorecam o
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funcionamento adequado de suas instituicdes (FAUSTO; FAUSTO, 2006, p.
106-107).

A Transparéncia Internacional, em conjunto com diversos atores sociais, elaborou
obra coletiva denominada “Novas Medidas contra a corrup¢do”, na qual elenca as principais
providéncias para que a corrupcdo seja combatida de maneira eficaz no Brasil. O conteudo é
formado por textos de Anteprojetos de Leis, bem como analises realizadas por juristas
renomados no pais.

Dentre as propostas apresentadas nos referidos anteprojetos, existe a pretensdo de se
criar um “Sistema Nacional de combate a corrup¢do e controle social” como instancia
descentralizada e participativa, na qual a sociedade e entes federativos poderdo atuar em
conjunto no desenvolvimento de politicas publicas visando a repressdao a corrupgdo e a
promocao do controle social (MOHALLEM; BRANDAO; OLIVEIRA, et al., 2018, p. 24-
25).

Ao SNCSI — Sistema Nacional de Controle Social e Integridade Publica - atribuem-
se diversas responsabilidades, tais como a elaboracdo de planos de combate a corrupgéo,
promocdo de integridade, controle social, dentre outras. As acdes que o SNCSI devem
praticar serdo financiadas pelo Poder Publico, sejam essas desenvolvidas pelo Estado ou pela
sociedade civil, nos termos do caput do art. 14° do anteprojeto.

Um dos instrumentos previstos para financia-las é o incentivo fiscal (art. 14°, 111, do
anteprojeto), disciplinado no § 9° do art. 14° do anteprojeto: “O Incentivo Fiscal ¢ feito por
meio da renuncia fiscal, pela qual os governos abrem mao de receber parcela dos impostos de
contribuintes, dispostos a financiar o controle social” (MOHALLEM; BRANDAO;
OLIVEIRA, et al., 2018, p. 31-32).

A luta contra a corrupcdo depende da cooperacdo entre Estado e sociedade, o que
implica na defesa dos valores estruturantes da organizacdo social, expressamente e

implicitamente previstos na Constituicdo Federal de 1988.

O combate a corrupcdo deve ser uma politica de Estado, centrada na
construcdo de sistemas de integridade que envolva a ampla participacdo da
sociedade civil, tanto na criacdo de novos espacos civicos de fiscalizacéo,
guanto no aperfeicoamento das instituicbes de controle e de representacéo
(CAMBI, 2014, p. 14).

A prevencdo a corrupcao, tanto na esfera privada, quanto na publica, ganhou forga

com a previsdo de programas de compliance, que visam a reducgdo das praticas contrarias as
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normas. Além de minimizar os riscos inerentes a atividade administrativa da pessoa juridica,
atribui responsabilidade a essas.

De acordo com Verissimo (2017, p. 171-172), as empresas envolvidas em casos de
corrup¢do que aceitam revelar os fatos ilicitos, comprometem-se em cessar sua participacdo
nestes e adotam medidas internas de integridade (compliance), sdo exemplos de que as
normas anticorrupgéo de fato produzem o que se espera delas.

A repressdo aos atos contrarios as normas se efetiva por meio de mecanismos
eficazes, como a aplicacdo de sancGes administrativas e judiciais. O art. 22 da Leli
Anticorrupcdo preveé a inscri¢do das empresas penalizadas no Cadastro Nacional de Empresas
Punidas — CNEP, cujas sang¢des aplicadas serdo disponibilizadas ao acesso de todas as esferas
de governo, atendendo assim ao principio da transparéncia.

Percebe-se que a partir do advento da Lei 12.846/2013 novos mecanismos de
repressdo e prevencdo contra a corrupgao passaram a existir no Direito Administrativo. Os
instrumentos anteriormente existentes, no Direito Penal e Civil, foram refor¢ados. Houve
melhoria na fiscalizacdo dos casos e respectiva aplicacdo das sancdes, além da alteracdo nas

penalidades, tornando-as mais rigorosas.

A lei faz preservar em face da anticorrupcdo os sistemas ja existentes de
disciplina da improbidade e da licitagdo publica no modo previsto na
exposicdo de motivos, de modo a proteger a eventual jurisprudéncia e
experiéncias acerca do tema respectivo e a0 mesmo tempo sugerindo que
esses absorvam as novidades da estratégia legal daquela (DIPP; CASTILHO,
2016, p. 26).

Desse modo, se a reforma constitucional tributaria for pautada pelo principio da
anticorrupcdo, o combate a corrupcdo na tributacdo podera fortalecer-se, haja vista que a
Administracdo Tributaria contara com mecanismos e instrumentos contundentes para impor a

obediéncia as leis.
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CAPITULO Il - A REFORMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIA A LUZ DO
PRINCIPIO DA ANTICORRUPCAO

No presente capitulo serdo abordados os fundamentos para a realizacdo de uma
reforma constitucional tributaria a luz do principio da anticorrupcdo, demonstrando-se que é
possivel utilizar as normas tributarias como instrumento de prevencdo e de repressdo a
corrupgéo na tributacéo.

A reforma constitucional tributéria € medida necessaria, por isso vem sendo discutida
no Poder Legislativo Federal ha muito tempo. Como visto no capitulo I, existe uma
diversidade de Propostas de Emenda a Constituicdo aguardando deliberacdo definitiva pelos
membros do Congresso Nacional.

Apesar de ja existirem leis contendo mecanismos anticorrupg¢éo, como constatado no
inicio deste estudo, no ambito da tributacdo faltam instrumentos para que a Administracéo
Pablica Tributaria tenha condicBes de combater a corrupcdo de maneira eficaz, ou seja,

centrada nas condutas relacionadas a atividade tributaria.

A gravidade da corrupgdo gira em torno do fato de que a mesma se projeta
em um universo significativo de variaveis e contingéncias muito grandes. E,
como tal, trata-se de um fendmeno complexo, multifacetado, cultural,
globalizado e violador dos direitos humanos. Desse modo, destaca-se que 0s
atos corruptivos ndo produzem efeitos isolados, de forma que muitas vezes
somente a punicdo penal ndo se mostra suficiente, haja vista que as suas
consequéncias vao além do direito penal, podem a vir incidir no campo
administrativo, civil, entre outros (KIPPER, 2016).

A ligacdo entre a corrupcdo e a tributacdo é fato conhecido, embora demonstra-la
seja dificil, vez que o conluio entre os envolvidos comumente ocorre a portas fechadas, ou
seja, com discricédo, longe de fiscalizagdo, muitas vezes sem testemunhas. Segundo Garcia
(2011, p.7), a corrupcdo caracteriza-se pela existéncia de um Estado deficiente em sua
organizacao.

De Speville (2011, p. 22-23) salienta que a utilizagdo de uma estratégia clara,
completa e coerente, que abranja a aplicacdo efetiva das leis, a eliminagdo das oportunidades
(prevencdo) para a pratica da corrupgdo e o envolvimento da sociedade civil no combate a
essa conduta sao essenciais para que o resultado seja positivo, alem de existir vontade politica
contundente, legislacdo soélida, acdo coordenada na busca pela superacdo do problema e
comprometimento de todas as partes no enfrentamento e controle da questéo.

N&o se pode admitir a existéncia de espa¢os nas normas tributérias permitindo a

pratica da corrupcdo. Desse modo, ha que ser feita uma reforma constitucional tributaria que
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promova a aproximacao entre as normas tributérias para que ndo restem oportunidades para a
corrupgéo.

Ademais, abordar-se-a o0 problema da omissao legislativa, que tem estimulado o
ativismo judicial a solucionar os casos em que a norma nao apresenta resposta, isto €, na
ocorréncia de lacunas. E preciso aperfeicoar as normas eliminando as lacunas que
possibilitam a pratica da corrupcdo. A realizacdo de uma reforma constitucional tributéria
pautada pelo principio da anticorrupcao podera contribuir para a ocorréncia de transformacdes

institucionais.

3.1 Fundamentos para a reforma constitucional tributaria a luz do principio da

anticorrupc¢ao

As Propostas de Emenda a Constituicdo que visam a reforma tributaria apresentadas
ao Poder Legislativo Federal ndo contém dispositivos voltados ao problema da corrupgéo na
tributacdo. A maior parte delas preocupa-se com a consolida¢do de tributos, como foi
constatado no capitulo I. Todavia, o legislador deve considerar também outras questdes
importantes para o pais.

O Brasil assumiu compromissos internacionais de combate a corrupcéo, tais como a
Convencdo Interamericana contra a corrupcdo (de 29/03/1996) — Decreto n. 4.410, de 7 de
outubro de 2002, bem como a Convencdo da Organizagdo para a Cooperacdo Econémica e 0
Desenvolvimento - OCDE de 17/12/1997 — Decreto n. 3.678, de 30 de novembro de 2000,
visando alinhar-se aos paises participantes.

O proposito da Convencdo Interamericana € a promogdo e o fortalecimento de
mecanismos para a prevencao, deteccdo, punicdo e erradicacdo da corrupgdo. Cada Estado
parte deve adotar as medidas necessarias para assegurar a eficicia das acGes aplicadas em
seus respectivos territorios (art. I1).

Ja a Convencgdo da OCDE tem como foco combater a corrupcdo de funcionarios
publicos estrangeiros em transacdes comerciais internacionais. Nesse caso, cabe a cada parte
estabelecer responsabilidades as pessoas juridicas pela corrup¢do do funcionario (art. 2).
Segundo Batisti (2017, p. 53-54), trata-se de um mecanismo de cooperacdo entre Estados com
a finalidade de reprimir a corrupgéo.

Outro documento internacional ratificado pelo Brasil é a Convengdo das NacGes
Unidas contra a Corrupcdo. Sua redacéo trata de praticas de prevencdo a corrupgdo, contém

definicbes que auxiliam na confeccdo das legislagdes nacionais, sendo considerada
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“importante marco legal no conjunto de normas anticorrup¢ao”, descrevem Petrelluzzi e
Rizek Junior (2014, p. 28-29).

O endurecimento da legislacdo anticorrupcdo deve continuar avancando ndo apenas
para a repressao, mas também na prevencdo. O surgimento de organiza¢Ges e movimentos em
meio a sociedade civil com o intuito de repelir a corrup¢do demonstra a importancia disso
para o pais.

Destaque-se, nesse sentido, a organizacdo ndo-governamental Transparéncia
Internacional (TI), fundada em 1993. Esta é um importante movimento global — por estar
presente na maior parte dos paises - de atuacdo junto as populagdes, governos e iniciativa
privada, no desenvolvimento de programas efetivos e solugdes anticorrupgéo
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2018).

Dentre as conquistas alcancadas pela Transparéncia Internacional, saliente-se a
ampla busca pela conscientizacdo das sociedades acerca dos males provocados pela
corrupcao, bem como a ampliacdo das discussfes sobre a problematica junto aos governos
dos diversos paises existentes no mundo.

O aperfeicoamento da legislacdo é medida importante e eficaz para que a
Administracdo Tributaria esteja munida de instrumentos adequados no combate aos ilicitos
fiscais, cujas consequéncias sdo visivelmente perceptiveis por toda a sociedade. A corrupgao
no campo da tributacdo atingiu niveis alarmantes em prejuizo da sociedade, demonstrando a
inadequacdo das normas diante da realidade atual.

O advento da Lei n. 12.846/2013 — Lei Anticorrupcdo Empresarial, promoveu a
ampliacdo dos mecanismos de repressdo e prevencao a corrupgao, nas relacdes entre o Estado
e a pessoa juridica de direito privado. Entretanto, Ferreira e Amaral (2018, p. 859),
guestionam se a lei possui real aplicabilidade e efetividade ou se esta se tornard objeto de

manobras politicas para o favorecimento de empresas corruptoras.

O problema da corrupcdo ganhou wvulto e chegou a niveis e formas
impensaveis. Para se tratar desse tema € necessario considerar que ele
abrange tanto o &mbito do setor pablico quanto do setor privado e sobretudo
a intersegdo entre ambos. E necessario considerar ainda que o problema deve
ser encarado na perspectiva da afirmacdo de valores e, a0 mesmo tempo, da
adogdo de normas impeditivas das praticas de corrupcdo (FAUSTO,;
FAUSTO, 2006, p. 106).

Para o campo do Direito Tributario a existéncia de normas anticorrupgdo proprias

para aplicacdo ao ramo poderdo conferir melhor desempenho no combate a corrupgédo
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relacionada a tributacdo, ou seja, ha possibilidade de serem prevenidas e reprimidas as
condutas corruptivas de maneira categorica.
Segundo Ferreira e Amaral (2018, p. 859), importa a ado¢do de algumas medidas

para que a Lei n. 12.846/2013 alcance os resultados que dela se espera:

Somente com a fixacdo de critérios pontuais e objetivos, além de efetiva
fiscalizacdo empresas e seus representantes, com aplicacdo de sancgdes
penais e administrativas pesadas, e que se poderd, quicd, alcancar niveis
6timos de corrupc¢do, do ponto de vista dos custos da transagdo para o poder
publico, premiando e privilegiando as empresas que seguem a lei e operam
com elevada conduta moral e ética, bem como, ndo oferecendo privilégios
sistémicos a corruptos e corruptores, sob pena de perpetracdo do vicioso
ciclo das praticas de corrupcao.

De modo semelhante, transpondo o entendimento acima para o &mbito tributério, isto
é, realizando-se uma reforma constitucional tributéaria a luz do principio da anticorrupcao, que
contemple critérios pontuais e objetivos, tornar-se-a possivel chegar a patamares satisfatérios,

embora continuem existindo casos, mas em quantidade consideravelmente reduzidas.

No campo tributario, como em todo o Direito, os principios encerram valores
gue pairam acima das proprias normas, condicionando toda a atividade que
leva a incidéncia de tributos, estendendo-se, assim, ao ambito do legislativo,
a execucao das leis, bem como ao ambito do judiciario, pois devem ter como
fim a justica, no caso a justica fiscal (FIGUEROA, 2003, p. 239).

Desse modo, o principio da anticorrupcdo confere a legislacdo tributaria nova
perspectiva ao lancar luz sobre as lacunas existentes no atual sistema tributario nacional, que
acabam facilitando a préatica da corrupgdo entre a esfera publica e os particulares, bem como

dentro das negociagdes politicas, entre as esferas de poder.

3.1.1 Omissao legislativa, lacunas normativas e o ativismo judicial

O ordenamento juridico brasileiro, assim como ocorre em outros paises, possui
lacunas. Sabe-se que nenhum conjunto normativo € livre de falhas em suas disposigdes.
Todavia, a existéncia desses espacos entre as normas podem gerar inconsisténcias, colocando
em Xxeque a seguranga juridica.

Segundo Carvalho (2014, p. 327): “O Direito existe para cumprir o fim especifico de
regrar 0s comportamentos humanos, nas suas relagdes de interpessoalidade, implantando os

valores que a sociedade almeja alcancar”. A lei exprime aquilo que deve ser observado por
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todas as pessoas indistintamente, visto que é elaborada para que a vida em sociedade exista
com um minimo de harmonia e justica.

Ribas e Ribeiro (2014, p. 194) afirmam que por meio das normas juridicas veicula-se
a vontade do Estado, ou seja, os fins e objetivos que este busca realizar com a regulamentacgéo
dos comportamentos das pessoas. O respeito as regulamentacfes ocorre também em razéo da
existéncia de san¢des, impostas aqueles que ndo observam os comandos legais.

As lacunas existentes nas normas tributarias podem ser oportunidades para a préatica

de corrupcéo, por isso precisam ser consertadas.

Diante de tantas incoeréncias e inconsisténcias, conclui-se que o atual
sistema tributario sobrecarrega demasiadamente as empresas, extirpa
empregos e, por consequéncia, fragiliza o crescimento econémico, com
acOes tributarias infindaveis, e ainda estimula a sonegacdo, a elisdo, a
corrupgéo, o subemprego e o déficit da Previdéncia (BARBOSA L., 2018, p.
82).

O Ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal, ao apreciar um
recurso de agravo interposto contra decisdo que inadmitiu recurso extraordinario em face de
acordao do Tribunal de Justica do Estado do Parand, em um caso envolvendo organizacao
criminosa que tem como objetivo a obtencéo de vantagem patrimonial oriunda de acordos de
corrupc¢do firmados com empresarios sujeitos a fiscalizacdo tributaria, proferiu entendimento
de que a Lei n. 12.846/2013 prevé a colaboracdo premiada da pessoa juridica — acordo de
leniéncia, mas nada diz sobre a possibilidade para as pessoas fisicas de contribuirem para o
deslinde dos casos por meio do instituto:

Nessa vertente, a carga de desvalor deste ramo de direito, ao admitir a
delacdo premiada permite inferir, com grau de seguranca, a plena
legitimidade de colmatar o vacuo legislativo, no que pertine & admissdo da
delac&o premiada, no &mbito do direito administrativo sancionador.

Os orgdos de cupula do Judiciario nacional estdo constantemente analisando e
decidindo casos que ndo encontram solucdo nas leis, muitos dos quais em razdo da omissédo
legislativa. N&o e o papel da jurisprudéncia formular normas, mas sim conferir interpretagdo

aos textos legais na aplicacdo aos casos concretos.

O tema do ativismo judicial passou a ser enfrentado com maior énfase no
ambito da chamada doutrina neoconstitucionalista, em que o magistrado
deixa de atuar como mero aplicador da lei ao caso concreto e passa a adotar
novos métodos hermenéuticos que lhe permitem, verdadeiramente, criar o
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direito, legislando positivamente em substituigdo a atividade desempenhada
pelo Poder Legislativo (GRUPENMACHER, 2015, p. 124).

A omissdo ou mora do Legislativo tem causado desequilibrio a separacdo dos
Poderes, por fazer com que a sociedade brasileira acione o Judiciario para conceder direitos

que podem existir, mas ndo estdo regulamentados por lei.

O Supremo Tribunal Federal tem protagonizado, cada vez mais, casos de
criagdo do direito sob o argumento da existéncia de lacunas no ordenamento
juridico, em muitos deles, extrapolando, inclusive, os limites impostos pela
Constituicdo Federal. Assim, a pretexto de aplicar a Constituigdo, 0s
Ministros daquela excelsa Corte de Justi¢a, vulneram-na, criando inimeras
vezes, principios e regras inexistentes no direito  positivo
(GRUPENMACHER, 2015, p. 125).

Outrossim, a dinamica social, a evolu¢édo da tecnologia e as transformac6es ocorridas
com o passar do tempo exigem o acompanhamento das normas. A inércia do legislador diante
das novas situacdes que precisam ser regulamentadas legalmente causa problemas as relaces

entre os individuos e entre estes e o Estado.

A aplicacdo do direito — e este ato supde interpretacdo — ndo é mera deducédo
dele, mas, sim, processo de continua adaptacao de suas normas a realidade e
seus conflitos. Da mesma forma, a ordem juridica, no seu evolver em
coeréncia com as necessidades reais, embora haja de respeitar a
Constituicdo, ndo se resume a uma mera deducdo dela (GRAU, 2010, p.
166).

A adaptacdo das normas a realidade e aos seus conflitos é indispensavel, para que se
mantenha a coeréncia do ordenamento juridico com a evolugéo e esteja sendo observado o
principio da seguranca juridica. Este se liga a determinac&o, estabilidade e previsibilidade do
Direito, que por sua vez relaciona-se com a confiancga dos individuos na lei, afirma Carrazza
(2013, p. 471).

A globalizacdo das atividades econémicas demanda que os sistemas tributarios de
todos os paises mantenham interacGes equilibradas, isto €, a existéncia de harmonizacdo e
compatibilizagdo entre os blocos de comércio, em razdo da diferenca existente entre 0s
diversos regimes, bem como na solucdo dos conflitos oriundos das relagbes comerciais,
destaca Dain (1995, p. 25).

A sociedade moderna convive com uma série de situacBes que eram
completamente desconhecidas ha algumas décadas. Ampliou-se a integracédo
das economias; 0s meios de comunicacdo e a tecnologia da informacéo
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sofreram verdadeiras revolucdes; alteracdes geopoliticas profundas
ocorreram, com a fragmentacdo territorial sendo a ténica mais frequente (...).
O processo de urbanizacdo se intensificou, com cidades que se tornaram
verdadeiros centros do capitalismo mundial. Enfim, uma série de desafios se
apresentam e pdem em Xeque certezas mais ou menos estabelecidas, com
forte impacto no plano fiscal (PIANCASTELLI; BOUERI; LIMA, 2006, p.
25-26).

A evolucdo tecnoldgica permitiu a expansdo do comércio para além das fronteiras
territoriais em curto espaco de tempo. Além disso, bens fisicos tornaram-se digitais ou
eletronicos, como é o caso de obras literarias, musicais, softwares e outros. Entretanto, a
legislacdo tributaria brasileira ndo acompanhou tais mudangas, isto é, ndo ha regulamentacédo
sobre esses novos formatos, facilitando a evaséo fiscal.

As mudancas promovidas pela globalizacdo e pela economia digital tornaram a
tributacdo tradicional obsoleta e ineficaz, diante das interacdes realizadas virtualmente.
Almeida (2017, p. 64) alerta que: “[...] o Estado se vé ameagado enquanto agente tributario
autdbnomo, pois podera se tornar ineficaz em face do desenvolvimento impressionante da
economia digital”.

Na opinido de Souza (1996, p. 38-39), a Jurisprudéncia, embora possua uma
dindmica mais frequente do que as leis, pode proporcionar seguranca juridica e servir como
fonte normativa, como ocorre com as Sumulas, que sdo interpretacfes do Direito realizadas
pelos Tribunais Superiores. O autor afirma que: “[...] a Jurisprudéncia ¢ fonte valorizadora da
Seguranca Juridica”.

Entretanto, o papel de legislar é funcdo tipica do Poder Legislativo, que ndo pode se
imiscuir desta, acostando-se a sombra do Judiciario, uma vez que tal postura fere o principio
da separacdo dos Poderes expressamente previsto no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988.
Cabe ao legislador cumprir a funcdo que Ihe foi atribuida pela Constituicdo Federal como
tipica.

Diante da necessidade de ser feita a reforma tributaria, observam-se dificuldades que
devem ser transpostas, como € o caso das divergéncias politicas na tomada de decisdo sobre
as propostas que sdo apresentadas ao Poder Legislativo Federal. Desse modo, questiona-se
quais sdo as perspectivas, na atualidade, de ocorrer uma reforma nas normas constitucionais

tributarias? E o que sera examinado no topico a sequir
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3.2 Perspectivas atuais de reforma constitucional tributaria

Sabe-se que estdo em tramitacdo diversas propostas de reforma tributaria. De tempos
em tempos as atengdes retornam ao assunto, que € uma das inimeras pautas em andamento
nas Casas Legislativas em ambito Federal. A tematica sempre ganha destaque em periodo

préximo as elei¢des para 0s cargos politicos.

Em 2017, novamente foi apresentada minuta de proposta para reforma
tributaria no Brasil. O relator foi o deputado federal Luiz Carlos Hauly, do
Partido da Social Democracia Brasileira do Parand (PSDB-PR), e o0 texto
esta sendo discutido na Comissdo Especial da Camara dos Deputados. A
intencdo, segundo o relator, é aprovar uma proposta de emenda a
Constituicdo para reestruturar o sistema tributério brasileiro, com alteragdes
das competéncias tributarias da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios (HABLE, 2018, p. 34).

No ano de 2016 foram apresentados alguns projetos visando a realizacdo de
mudangas na legislagdo para diminuir a burocracia na Administragéo Publica. A simplificagdo
de procedimentos, principalmente na seara da tributacdo, faz-se necessaria para que o Brasil
possa organizar-se internamente.

No Senado Federal foi proposta emenda a Constituicdo — PEC 57/2016, de autoria da
Comissdo Diretora da respectiva Casa Legislativa, cuja finalidade é alterar a Constituicéo
estabelecendo medidas de desburocratizacdo da Administragdo Pablica, como prever que a lei
complementar aplique normas simplificadas aos pequenos municipios e estabeleca o estatuto
de defesa dos direitos do contribuinte, fixe a regra da anterioridade plena para que o ato de
instituicdo ou aumento de tributo seja publicado até o més de junho do exercicio anterior a
cobranca e retire a previsdo de que a pessoa juridica em debito com o sistema da seguridade
social ndo possa contratar com o Poder Publico ou receber beneficios fiscais.

As mudancas previstas incidirdo sobre os arts. 30, 37, 146, 150, 179 e 195 da Carta
Magna, ou seja, dispord que lei complementar conceituard pequeno Municipio; podera
disciplinar os principios da Administracdo Publica e as normas gerais aplicaveis ao processo
administrativo fiscal, a substituicdo tributaria, a moralidade tributaria, a eficiéncia tributaria e
a vedacdo de confisco, e ao estabelecimento do estatuto de defesa dos direitos contribuintes;
dara nova disciplina ao principio da anterioridade; eliminara a exigéncia de certiddo negativa
dos débitos previdenciarios para participacdo em procedimentos licitatorios e contratagdo com

0 setor publico e fixard a obrigatoriedade de especificacdo de tratamento diferenciado e
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simplificado das microempresas e empresas de pequeno porte no d&mbito das normas de
carater geral aplicaveis as empresas (SENADO).

Destaca-se que a PEC ira remeter a lei complementar algumas normas gerais, que
possuam relacdo com: processo administrativo fiscal, substituicdo tributaria, eficiéncia e
moralidade tributaria, bem como vedagdo do confisco. Dessa forma, se alcancar-se-&4 a
harmonizacédo de institutos e principios que informam o sistema tributario nacional, afirma a
Comissdo proponente. Atualmente, a proposta estd pronta para deliberagdo no Plenario do
Senado, isto é, aguarda apreciacdo (SENADO).

O Deputado Federal Luiz Carlos Hauly apresentou o Requerimento 9/2018 visando a
realizacdo de audiéncia publica junto a Comissdo Especial da Camara dos Deputados para
discussdo acerca da PEC 293/04, proposta pelo Poder Executivo Federal no ano de 2004
(BRASIL, 2018).

A PEC 45/2019 esta em posicao favoravel para sua aprovacao ainda no ano de 2019,
visto que tem avangado dentro do Congresso Nacional, devido ao apoio da grande maioria dos
parlamentares a proposta. Portanto, ha chance de ser realizada a reforma constitucional
tributaria.

Caso seja aprovada uma Proposta de Emenda a Constituicdo para modificar as normas
constitucionais tributarias, além de reforcar o cumprimento dos principios constitucionais
tributérios, poderdo ser produzidos beneficios como a pacificacdo social e 0 aumento da

seguranca juridica.

3.2.1 Cumprimento dos principios constitucionais tributarios

A Constituicdo Federal de 1988 é o baluarte do ordenamento juridico brasileiro, a
partir da qual irradiam os principios que conferem validade as normas e as decisdes
administrativas ou judiciais. Os principios constitucionais tributarios, previstos explicitamente
ou implicitamente no bojo da Lei Maior, direcionam as atividades de tributacdo em todas as

esferas existentes na Federacgéo brasileira.

No Brasil ocorreu uma intensa constitucionalizagdo dos principios e
vedacOes inerentes ao poder de tributar, mormente a partir da Constituicdo
de 1946, tendéncia esta reforcada com a Emenda n°® 18 a Constituicao de 46,
com as ConstituicGes outorgadas do periodo castrense (Constituicdo de 67 e
Emenda n° 1 de 1969) e, finalmente, com a Constituicdo Democréatica de
1988, certamente a que mais espaco dedica ao tema in examen (COELHO,
2015, p. 52).
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O Brasil é um Estado Democrético de Direito cujo pilar de sustentacdo € a
Constituicao, formada por contetido axioldgico, que séo os principios que conferem densidade
valorativa as normas existentes.

O cumprimento dos principios constitucionais é fundamental no ordenamento
juridico, visto que esses conferem & interpretacdo das normas coesao, ressalta Miranda (2003,
p. 88). Além de ser base de sustentacdo da ordem vigente, sdo limitacbes ao poder do Estado

sobre o patrimonio privado e promovem a isonomia.

No campo tributario, como em todo o Direito, os principios encerram valores
gue pairam acima das proprias normas, condicionando toda a atividade que
leva a incidéncia de tributos, estendendo-se, assim, ao ambito do legislativo,
a execucao das leis, bem como ao ambito do judiciario, pois devem ter como
fim a justica, no caso a justica fiscal (FIGUEROA, 2003, p. 239).

O principio da legalidade no ambito da tributacdo cumpre a fungéo de limitar o poder
do Estado sobre o patriménio dos contribuintes, bem como evitar que privilégios sejam
atribuidos de maneira arbitraria a determinados individuos, reduzindo-lhes 0s montantes a

arrecadar ou mesmo isentando-os de cumprirem com deveres fiscais.

3.2.2 Pacificacao Social

A pacificacdo social faz parte do Estado Democratico de Direito, ocorrendo quando
este assume o0 compromisso de reduzir as diferencas entre os diversos segmentos existentes na
sociedade, isto €, visa a promo¢do do desenvolvimento humano em todos os aspectos
necessarios para que a sociedade goze efetivamente dos direitos previstos na Constituicdo

Federal e nas leis infraconstitucionais.

Os ordenamentos juridicos evoluiram visando sempre a realizagdo do bem-
estar social (qualquer que tenha sido o contetdo e a interpretacdo que se lhes
déem: utilitarismo, pragmatismo, vontade puablica ou social, ética social,
moralidade publica etc); e o legislador (braco politico da sociedade) sé pode
criar novas leis congruentes com o sistema, como a exigéncia do principio da
constitucionalidade das leis (salvo nos regimes ndo democraticos, em que 0
bem visado pode ser a nacdo, a raca, a economia, a vontade do ditador, de
uma classe social, de um partido etc) (SOUZA, 1996, p. 134).

Segundo Coelho e Bugarim (2013, p. 216), para que o Estado atenda as necessidades

das pessoas, isto €, efetive direitos e garantias, a tributacdo se faz imprescindivel. O
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cumprimento dos direitos e garantias previstas na Constitui¢do Federal esta relacionado com o
comprometimento estatal na busca pela solidariedade, harmonia, protecdo e existéncia de
orgamento.

Nesse sentido, Machado (2013, p. 38) destaca que existe uma relacdo estreita entre
os tributos e a solidariedade social, visto que por meio da arrecadacdo o Estado consegue
custear a efetivagdo dos direitos, aléem de realizar a redistribuicdo de riquezas, fator que
contribui para a reducédo das desigualdades sociais.

A pacificacdo social pode ser alcancada quando hd emprego, seguranca publica,
salde, educacdo, dentre outros aspectos importantes para que todos os individuos consigam
usufruir de um minimo de dignidade. Aqueles que ndo possuem condicBes de alcangar esses
servigcos por meio de recursos proprios, o Estado proporciona a prestacdo destes a partir da
arrecadacao de tributos.

De acordo com Mendonga e Mezzaroba (2013, p. 243-249), o tributo pode ser
compreendido como uma pratica emancipatoria e instrumentalizadora de direitos, onerando
ou desonerando determinados segmentos, em busca do alcance dos objetivos insculpidos na
Constituicdo, como livre concorréncia, pleno emprego, politicas publicas de combate ao
desemprego, desestimulo a especulacdo financeira para que ocorram investimentos do capital,
dentre outras.

Destaca-se que dentre as espécies de tributos algumas podem ser destinadas
livremente; outras ndo, ou seja, existem aqueles que sdo vinculados, como é o caso das
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico e 0s que ndo sdo vinculados, como 0s
impostos.

Segundo Mendonga e Mezzaroba (2013, p. 249), as receitas dos impostos ndo podem
ser vinculadas a extrafiscalidade para a promocao dos direitos, embora isso seja possivel por
alteracdo das aliquotas dos referidos tributos. Em relagdo as contribuigdes, ocorre o oposto:

ndo ha impedimento para que suas receitas sejam vinculadas a extrafiscalidade.

Assim considera-se possivel o Estado utilizar-se de mecanismos tributarios
com a finalidade de atender necessidades predeterminadas, inspiradas em
valores politicos, econémicos e sociais, vinculados aos direitos fundamentais
constitucionais, que na verdade constitui-se finalidade ultima do Estado e
trata-se da utilizacdo de um direito do Estado aliado a um dever do
contribuinte, integrados como instrumento de politica social, determinado
pelo Estado Democrético de Direito (MENDONCA; MEZZAROBA, 2013,
p. 249).
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Desse modo, o alcance da pacificagdo social por meio da justica fiscal € uma
alternativa disponivel a Administracdo Publica. Portanto, combater a corrupcdo na seara
tributaria evitando o desvio dos recursos significa proteger a continuidade das prestacdes
publicas para todas as pessoas, ou seja, a inclusdo por meio da solidariedade social, sendo a

pacificacdo consequéncia natural dessa atividade.

3.2.3 Seguranca Juridica

A seguranca juridica é considerada um superprincipio no ordenamento juridico
brasileiro. Significa que o contribuinte ndo deve ser surpreendido com uma imposicdo legal
ou decisdo judicial sem que Ihe seja concedido o tempo necessario para ter ciéncia e passar a
cumpri-la a luz da razoabilidade e proporcionalidade do ordenamento juridico.

A Constituicdo Federal consagra o principio da seguranca juridica como uma
garantia legal, como previsibilidade e forma de protecdo (SOUZA, 1996, p. 81-87).

O principio da seguranca juridica pressup8e normas juridicas estaveis,
regulares e previsiveis, porque conformadas com os direitos e garantias
fundamentais consagrados pela Carta Politica em nivel de clausula
pétrea. A previsibilidade de normas juridicas futuras é inerente ao sistema
de seguranga juridica. Normas casuisticas e imprevisiveis, ditadas por
legisladores idiossincraticos, que surgem do nada, na calada da noite, com
toda certeza, ndo se harmonizam com o sistema juridico fundamentado na
Constituicdo Federal (grifos do autor) (HARADA, 2017, p. 459).

Destaque-se que a seguranca juridica emana do sobreprincipio do Estado de Direito,
que exige a realizacdo de valores como: “o respeito aos direitos fundamentais pelos
individuos e pelo Estado, a vedacéo da arbitrariedade, bem como a pressuposic¢ao de garantias
constitucionais, como a separagédo dos poderes e o acesso ao Judiciario”, afirma Gilioli (2014,
p. 162-163).

Segundo Souza (1996, p. 87-88), a seguranca juridica presente na Constitui¢do
auxilia na promogdo da igualdade real ou Justica social, bem como no afastamento do
desequilibrio de poder, visto que confere estabilidade ao ordenamento juridico. E essencial
em um Estado Democrético de Direito, constituindo-se na finalidade do sistema, de acordo
com Torres (2014, p. 79).

O principio-norma seguranca juridica, no contexto geral, tem por
desdobramentos necessarios 0 respeito as justas expectativas da pessoa, a
estabilidade das relacGes juridicas e o afastamento de surpresas, ilegalidades,
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arbitrariedades e excessos. Dele sdo extraidos igualmente os principios da
confianca e da boa-fé objetiva, que devem ser reverenciados pelo Estado no
exercicio da sua atuacdo administrativa (MENDONCA, 2018, p. 23).

Segurancga juridica significa certeza da validade e eficacia da lei, destaca Souza
(1996, p. 33). Por meio desta se desperta a confianca dos investidores, atraindo oportunidades
de negdcios, gerando renda e empregos. “Uma ordem juridica estavel, previsivel e equanime
constitui ambiente propicio ao desenvolvimento nacional” (MENDONGCA, 2018, p. 23).

Torres (2014, p. 79) a compreende como garantia constitucional, meio de efetividade
dos direitos e liberdades fundamentais, ou seja, como a finalidade e eficacia do ordenamento
juridico. Seus pressupostos séo: existéncia de norma juridica, obediéncia a irretroatividade,
conhecimento prévio pelos destinatarios (publicidade da norma) e definitividade, segundo
Ribas e Ribeiro (2014, p. 194).

[...] a seguranca juridica tributaria, em uma proposta funcional, pode ser
compreendida como principio-garantia constitucional que tem por finalidade
proteger direitos decorrentes das expectativas de confianca legitima na
criacdo ou aplicacdo das normas tributdrias mediante certeza juridica,
estabilidade do ordenamento ou efetividade de direitos e liberdades
fundamentais (grifos do autor) (TORRES, 2014, p. 84).

A efetivacdo dos direitos fundamentais pelo Estado passa pela certeza conferida pelo
principio da seguranga juridica a todos os cidad&os. Na seara da tributacdo, do mesmo modo,
a confiabilidade do contribuinte na estabilidade do sistema depende da aplicacdo dos valores
carreados pela Constituicdo Federal, isto é, da bagagem axioldgica dos principios.

Ribeiro e Ribas (2014, p. 189) afirmam: “O principio da seguranga juridica ajuda a
promover os valores supremos da sociedade inspirando a edi¢do e a boa aplicacdo das leis,
dos decretos, das portarias, das sentencas, dos atos administrativos entre outros”. A influéncia
principioldgica é percebida nos mais variados pontos sociais, como demonstraram as autoras
citadas.

Oliveira e Rossignoli (2019, p. 417) destacam a importancia do equilibrio na

arrecadacdo para que a seguranca juridica esteja presente:

No intuito de buscar melhores arrecadages, muitas vezes quem sofre é o
contribuinte. Alvo das agOes fiscalizatorias, este se vé cercado de
incoeréncias e de auséncia total de seguranca juridica decorrentes das
interpretaces divergentes entre os entes federativos e de criacBGes de teses
mirabolantes para justificar a cobranga de tributos indevidos.
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As competéncias tributantes sdo delimitadas pela prépria Constituicdo Federal,
visando evitar a cobranca indevida de tributos. Todavia, a quantidade expressiva de leis e 0
federalismo praticado no pais contribuem para que a inseguranca juridica seja uma
preocupacdo constante da sociedade brasileira.

Corroborando com esse entendimento, verifica-se na jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica um caso concreto no qual houve ofensa ao principio federativo e
seguranca juridica, em razdo da incidéncia dos tributos IRPJ e CSLL sobre créditos
presumidos do ICMS concedidos a titulo de incentivo fiscal.

No acordao proferido consignou-se que a Unido interferiu em politica fiscal adotada
por Estado-membro da federagdo, ou seja, o ente central invadiu por meio de ato infralegal
competéncia atribuida a outro componente pela Constituicdo Federal, em claro desrespeito
aos principios constitucionais tributarios (STJ, 2017, EREsp 1517492/PR).

Ribas e Ribeiro (2014, p. 209) afirmam que a realizacdo da justica no Estado de
Direito ocorre por meio da seguranca juridica, isto é, que a sociedade possa depositar sua
confianca no direito. Nesse interim, Carrazza (2013, p. 361-362) observa que a realizacdo do

principio da seguranca juridica ocorre por meio:

a) do conhecimento e certeza do direito positivo; b) da confianca das pessoas
nas instituicbes publicas e no ordenamento juridico em geral, enquanto
garantidores da paz social; e c) da previsibilidade dos efeitos que derivam da
aplicacdo das normas e das proprias acdes ou condutas de terceiros.

No mesmo sentido, Torres (2014, p. 118) aponta que o contetudo do principio da
seguranga juridica, basicamente compreende: “[...] certeza, estabilidade sistémica e protecao
da confianca legitima [...]”. Diante dessas caracteristicas o contribuinte tem condi¢des de
confiar que na relacdo com a Administracdo Publica ndo podera ser surpreendido pela adocéo

de medidas desproporcionais.

Com efeito, a seguranca juridica representa para a sociedade o direito a
estabilidade das relagGes juridicas, com a garantia de tranquilidade que as
pessoas desejam e certas de que essas relacbes ndo serdo alteradas
bruscamente. Demandam, assim, a calculabilidade que as deixam estaveis e
seguras no cumprimento das obrigacBes, principalmente quanto ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (GILIOLI, 2014, p. 163-
164).
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A doutrina nacional destaca quais sdo as causas mais comuns para a existéncia da
inseguranca juridica: excesso de leis, alteragBes muito rapidas nas normas, inflagdo monetéria,
corrupcdo, dentre outras (SOUZA, 1996, p. 166).

Maneira (2014, p. 55-56) expressa semelhante entendimento ao afirmar que as
turbuléncias recorrentes no sistema tributario nacional sdo fontes geradoras de incertezas, ou
seja, de inseguranca, que acabam sendo impulsionadas pela crise na separacdo dos poderes,
ganhando destaque na seara do Direito Tributario.

A seguranca juridica, em matéria de Direito Tributario, parte da existéncia de normas
estaveis. A existéncia de lacunas, a omissdo do legislador e o ativismo judicial desestabilizam
e causam inseguranca juridica para a sociedade. A realizacdo da reforma constitucional

tributaria ha que considerar esses problemas para buscar a solucédo adequada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Desde a reforma de 1965 o legislador brasileiro vem sendo imbuido a elaborar
normas tributarias que sirvam de instrumento para a estabilizacdo do pais. A EC n. 18/1965,
além de estruturar o Sistema Tributario alavancou a economia nacional devido a
modernizacdo da tributacdo, o que atraiu capital estrangeiro.

A codificacao das normas, dando origem ao Cédigo Tributario Nacional e instituindo
normas gerais para Unido, Estados, DF e Municipios, delineou a competéncia de cada ente da
federacdo com maestria por ter como fundamento os principios constitucionais tributarios. A
forga principiologica que sustenta as disposi¢cBes normativas tributarias tem permitido a
continuidade da vigéncia do Sistema Tributario apesar das inimeras alteracdes realizadas
desde sua instituicdo.

As oscilagbes politicas, econémicas, bem como a chegada de uma nova ordem
constitucional produziram reflexos nas normas tributarias de tal modo que o sentido e a
incidéncia de parte dos dispositivos perdeu validade. A Constituicdo Federal de 1988
modificou substancialmente o ordenamento juridico brasileiro por trazer novos significados
aos principios, bases de sustentagdo das normas.

A mudanca no modelo organizacional do pais desencadeou a necessidade de
alteracbes para compatibilizar as normas existentes com a sistematica democratica. As
minirreformas tributarias foram feitas visando a aproximacdo entre os dispositivos e a
Constituicdo Federal, visto que houve mutacdo na estrutura principiolégica, fator que
culminou com a ndo recepcao de inimeras disposicOes legais tributarias.

Embora as Emendas a Constituicdo aprovadas tenham contribuido para o alcance de
inimeros propdsitos, houve reconfiguracdo na descentralizagdo das competéncias tributérias e
no federalismo fiscal, o que provocou desequilibrio financeiro diante da alta concentra¢do no
ente central da Federacdo brasileira, isto €, na Unido. Nesse cenario, a corrup¢éo relacionada a
tributacdo encontrou espaco para desenvolver-se, tornando-se um problema endémico na
Administragdo Puablica.

Reformar as normas tributérias € a opc¢ao considerada pelo legislador e pela doutrina
nacional para melhorar o sistema tributario. Constatou-se expressiva quantidade de propostas
de emenda apresentadas ao Legislativo Federal desde o inicio da década de 1990. Essas PEC
limitam-se & ideia de simplificacdo da tributagdo por meio da condensagéo de tributos, isto €,
pela substitui¢do de 4 ou 5 tipos por um Unico. Contudo, as divergéncias politicas e interesses
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de grupos especificos impediram a aprovacao de inimeras proposi¢es, muitas das quais se
encontram em tramitagdo nas Casas Legislativas ha anos.

Diagnosticou-se que a tramitacdo de uma PEC segue processo legislativo rigoroso
por ser a Constituicdo Federal o fundamento de validade das demais normas existentes no
ordenamento juridico. Portanto, para manter a higidez desse arcabougo legal a Lei Maior ndo
pode sofrer alteracdes facilmente.

Observou-se, portanto, que a demora na realizacdo das mudancas € fruto dos
diferentes interesses e do rigor exigido no processo legislativo de emenda ao texto da
Constituicdo para manter a estabilidade da ordem constitucional. Todavia, a reforma tributéaria
é necessaria principalmente para aproximar as normas e reorganiza-las, eliminando os espacos
existentes entre as disposicdes, que tém facilitado a pratica da corrupcdo relacionada a
tributacdo e causado problemas como a inseguranca juridica.

Apesar de existirem diplomas normativos disciplinando a questdo da corrupgdo nas
areas do Direito Penal, Civil e Administrativo, verificou-se que na seara tributaria ndo ha
mecanismos voltados ao combate aquela, ou seja, ha lacunas que precisam ser preenchidas
para que a Administracdo Tributaria esteja dotada de instrumentos eficazes na prevencédo e
repressao a esse ilicito.

Identificou-se que a corrupcdo e a tributacdo estdo relacionadas. A fraca tradi¢do
tributéria no pais e a auséncia de mecanismos eficazes no combate a corrup¢do na tributacao
sdo pontos fracos que poderdo ser corrigidos com a realizacdo de uma reforma constitucional
tributaria a luz do principio da anticorrupcéo.

O sentido do principio da anticorrupcéo foi explorado e demonstrou-se sua existéncia
na Constituicdo Federal, apontando a importancia que a norma principiologica possui diante
das demais disposicOes legais. A carga valorativa presente nos principios norteia a valoracdo
das condutas examinadas pelo julgador nos casos concretos, ou seja, 0 juizo de valor é
formado a partir do contetido axiologico existente nos principios.

Compreendeu-se que a reforma constitucional tributaria deve ser feita a luz do
principio da anticorrupcdo para que a corrupgao na tributacdo possa ser prevenida e reprimida
por meio de mecanismos e instrumentos destinados a essa finalidade. O Brasil deve cumprir
0S COMPromissos que assumiu com as organizacgdes internacionais, de combater a corrupgéo.
A Lei n. 12.846/2013 é uma demonstracdo do interesse em honrar os acordos firmados,
impondo as relacfes entre as pessoas juridicas de direito privado e & Administracdo Publica

uma legislacéo rigorosa.
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No ambito da tributagdo, seguir o modelo adotado pela Lei Anticorrupgao
Empresarial serd benéfico para o pais, através da realizagdo de uma reforma tributaria que
possibilite a aproximacdo das normas para que as lacunas existentes sejam eliminadas, bem
como contenha critérios objetivos de combate a corrupcao na tributacgéo.

Verificou-se que novas situagdes surgiram com a evolugdo da tecnologia, a
globalizacdo das atividades e a dindmica social, muitas das quais ndo sdo abrangidas pelas
normas tributarias existentes. A omissdo legislativa diante disso tem implicado em
desequilibrio a separacdo dos Poderes com o crescimento do ativismo judicial. Portanto, ndo
ha duvidas de que a reforma constitucional tributaria é essencial para o pais.

Identificou-se que existem propostas de reforma tributaria em debate nas Casas
Legislativas no ambito federal. Porém, ndo se encontrou nas proposi¢cdes analisadas o que se
propbs no presente estudo, que é a realizacdo de uma reforma constitucional tributaria a luz
do principio da anticorrupgéo.

H& expectativa de ser aprovada a PEC 45/2019, visto que a tramitacdo desta esta
avancando no Congresso Nacional e conta com o apoio da maioria dos membros das
respectivas Casas Legislativas. Entretanto, assim como as demais propostas avaliadas, o foco
esta na condensacao de tributos visando a simplificacdo do sistema tributario nacional.

N&o basta simplificar o sistema para que os principios constitucionais tributéarios
sejam cumpridos, tampouco para se obter seguranca juridica, se ndo forem propostas solucdes
para as lacunas nas normas tributarias que possibilitam a pratica da corrup¢do. A auséncia de
estabilidade normativa somada a omissao do legislador, provocando ativismo judicial, resulta
em desrespeito a Constituicdo Federal.

O principio da anticorrup¢cdo como norteador de uma reforma constitucional
tributéria é essencial para a solidez da estrutura das normas. A corrup¢do na tributacdo poderd
ser consideravelmente reduzida, uma vez que a Administracdo Tributdria contard com
mecanismos e instrumentos destinados a prevencao e repressdo a pratica do ilicito no ambito

do Direito Tributario.
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