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RESUMO

A Teoria da Tributagéo Otima, formulada por economistas como Ramsey e Mirrlees e
aprimorada por Atkinson e Stiglitz, propde um sistema tributario que maximize o bem-
estar social minimizando distor¢des econdmicas. A teoria defende uma estrutura
tributaria que equilibre eficiéncia e equidade, tributando bens essenciais com
demanda ineléstica de forma mais leve para reduzir a regressividade. No Brasil, 0
ICMS, imposto indireto sobre o consumo, € regressivo e penaliza as classes de menor
renda, contrariando a teoria ao onerar bens essenciais. Além disso, a guerra fiscal
entre estados amplia desigualdades regionais. Reformas estruturais no ICMS sé&o
necessarias para reduzir a regressividade e promover um sistema tributario mais justo
e equitativo. Os dados da Receita Federal e do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ) reforcam essa analise, indicando que, em 2022, 40,16% da
arrecadacéao total do ICMS provém da tributacdo sobre bens e servicos. Estudos
também mostram que a carga tributaria sobre o consumo no Brasil atinge cerca de
33,56% do PIB, um percentual elevado que reflete o peso significativo desse imposto
na economia nacional. Além disso, a guerra fiscal entre estados, caracterizada pela
concessao de incentivos fiscais de ICMS para atrair investimentos, tem gerado uma
distorcdo adicional, prejudicando as financas estaduais e aprofundando as

disparidades regionais.

Palavras-chave: Tributacdo. ICMS. Regressividade. Essencialidade. Eficiéncia.

Equidade.



ABSTRACT

La Théorie de la Fiscalité Optimale, formulée par des économistes comme Ramsey et
Mirrlees et améliorée par Atkinson et Stiglitz, propose un systéeme fiscal visant a
maximiser le bien-étre social tout en minimisant les distorsions économiques. La
théorie défend une structure fiscale qui équilibre efficacité et équité, en imposant plus
Iégerement les biens essentiels a demande inélastique pour réduire la régressivité. Au
Brésil, 'ICMS, imp6t indirect sur la consommation, est régressif et pénalise les classes
a faible revenu, contredisant ainsi la théorie en alourdissant la charge sur les biens
essentiels. En outre, la concurrence fiscale entre les Etats élargit les inégalités
régionales. Des réformes structurelles de '"CMS sont nécessaires pour réduire la
régressivité et promouvoir un systeme fiscal plus juste et équitable. Les données de la
Receita Federal et du Conseil National de Politique Fiscale (CONFAZ) renforcent cette
analyse, indiquant qu'en 2022, 40,16 % des recettes totales de I'lCMS proviennent de
la fiscalité sur les biens et services. Des études montrent également que la charge
fiscale sur la consommation au Brésil atteint environ 33,56 % du PIB, un pourcentage
elevé qui reflete le poids significatif de cet imp6t dans I'économie nationale. Par
ailleurs, la concurrence fiscale entre Etats, caractérisée par la concession d’incitations
fiscales d'ICMS pour attirer les investissements, a généré une distorsion
supplémentaire, nuisant aux finances des Etats et approfondissant les disparités

régionales.

Mots-clés: Fiscalité. ICMS. Régressivité. Essentialité. Efficacité. Equité.
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1.INTRODUCAO

O Século XXl testemunha mudancas profundas nas relacbes
socioeconfmicas, especialmente no campo da tributacdo. Em um contexto de
transformagdes intensas, é dificil conceber um sistema tributario que atenda
plenamente aos requisitos de eficiéncia e justica. Diversas teorias e progndsticos
sobre tributacdo divergem e revelam uma multiplicidade de abordagens e pontos
de vista. No entanto, alguns estudos e teorias se destacam por propor modelos
tributarios que buscam alcancar o ideal de uma tributacdo “extremamente
satisfatoria” ou “étima”.

No cenario juridico, observa-se que o combate a desigualdade de
renda pode ser intensificado por politicas redistributivas, como 0 acesso
igualitario a servigos essenciais, incluindo a educacdo. Nesse contexto, o
sistema tributario revela-se uma ferramenta poderosa para sanar desigualdades
tdo latentes. Assim, torna-se essencial analisar como a base tributaria brasileira
esta estruturada, particularmente na incidéncia de impostos sobre patriménio,
renda e consumo de bens e servi¢os, e de que maneira essa estrutura reflete a
desigualdade de renda no pais.

A tributacdo sobre o consumo, por ser detentora de quase metade da
Carga Tributaria Brasileira, como sera visto no presente trabalho, € protagonista
em todas as etapas da producdo de bens e servicos, constitui a caracteristica
mais marcante do sistema tributario brasileiro. Dentro desse conjunto de tributos,
o ICMS é o mais relevante, representando uma parte substancial da receita dos
estados.

Portanto, percebe-se que evolucdo dos estudos juridicos e
econdmicos revela que a atencdo exclusiva ao coletivo € insuficiente para
atender a totalidade das demandas sociais, tornando imprescindivel que o
Direito também considere os interesses difusos da sociedade, visto que a
estrutura de um sistema tributario impacta profundamente uma sociedade,
refletindo suas politicas publicas e influenciando seus processos econdmicos e
sociais.

O estudo da Teoria da Tributacdo Otima surge, entdo, como uma
referéncia tedrica essencial para uma politica tributaria mais eficaz e justa.

Baseada em contribuic6es da economia, essa teoria considera também aspectos



sociolégicos, juridicos e éticos ao propor mecanismos que aprimorem o sistema
tributario e alinhem a tributagcdo com os objetivos de justica econdmica e social.

Esta teoria se torna essencial para entender como um sistema de
impostos pode ndo apenas gerar receita, mas também distribuir riqueza de
maneira mais equitativa. Assim, por meio de um exame detalhado das diretrizes
do CONFAZ e das praticas da Administracdo Publica Federal, surge o
guestionamento: como seria possivel conceber um modelo de tributacdo que
harmonize as contribuicdes da Teoria da Tributagdo Otima com a legislacdo do
ICMS?

Em vista de tal questionamento, tem-se a hipétese de que, ante a
matriz tributéria brasileira sobre Bens e Servicos no Brasil, com sua excessiva
regressividade e peso na arrecadacao brasileira, carece de mecanismos
amparados pela Teoria Econdbmica que proporcionem o tributo “ideal”,
prejudicando uma desigualdade socioeconémica. E, por ndo proporcionar o
bem-estar social, estd em desacordo com a Teoria da Tributagcdo Otima. Para
equilibrar o peso da regressividade tributaria, através de caracteristicas do
ICMS, os Estados constituem uma guerra fiscal.

Metodologicamente, a pesquisa adota uma abordagem hipotético-
dedutiva, utilizando conhecimentos prévios sobre as controvérsias do ICMS sob
a perspectiva da Teoria da Tributacdo Otima. A analise de dados fornecidos pela
Administracéo Publica Federal e pelo CONFAZ possibilita uma avaliacéo critica
do design tributario do ICMS, em comparacdo com 0S conceitos ideais
defendidos na teoria tributaria.

A importancia pessoal deste estudo se deu pelo interesse de
compreender a matriz tributéria brasileira, particularmente a legislacédo do ICMS,
e explorar como ela poderia ser redesenhada com base em uma teoria
econdmica robusta, na qual, a Teoria da Tributacdo Otima foi a mais adequada
devido a sua constante atualizacdo. Nasceu da reflexdo e perscrutacdo sobre
alternativas que possam mitigar problematicas inerentes a atual fiscalidade
brasileira e suas causas.

A importancia académica do tema € evidente, dado que o
desenvolvimento normativo, legislativo do sistema tributario no Brasil nem
sempre acompanha o avanco do uso de principios de tributagdo 6tima, que

visam a integragdo da evolugdo do bem-estar socioecondmico. Esse
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descompasso reforca a necessidade do legislativo se amparar e fornecer
estudos que norteiam a evolucdo normativa, de forma a evitar distor¢cdes
econbmicas de equidade e ineficiéncias brutas. Neste cenario, a Teoria da
Tributagdo Otima oferece um instrumental teorico valioso para o aprimoramento
do sistema tributario brasileiro, destacando a urgéncia de uma reforma no ICMS.

O objetivo inicial deste trabalho foi destrinchar as perspectivas de
autores que compdem a Teoria da Tributagcdo Otima, analisando suas principais
vertentes e evolugdo ao longo do tempo. Para isso, o primeiro capitulo foi
dedicado a definir o conceito de "6timo" ou "ideal" na tributac&o, correlacionando-
0 com a evolugéo do pensamento econdmico global.

Para avaliar a aplicabilidade da Teoria da Tributacdo Otima ao
sistema fiscal brasileiro, o segundo objetivo foi delinear a tributacdo de bens e
servigos no Brasil, com énfase no ICMS, destrinchando suas caracteristicas,
legislacdo e modalidades de variacdo de aliquota devido a sua relevancia
arrecadatoria como o maior imposto brasileiro sobre bens e servigos.

Com base nessas duas abordagens, foi possivel, estabelecer no
ultimo objetivo, a andlise da conformidade e desconformidade da Teoria da
Tributacdo Otima com o tax design do ICMS, por meio de dados da Receita
Federal e do CONFAZ referentes ao periodo de 2022 a 2023. Essa andlise,
também considerou como as caracteristicas do ICMS influenciam a carga
tributaria sobre bens e servicos.

No que se refere ao objetivo da pesquisa, foi adotado, neste trabalho,
0 método exploratdrio do problema, com o intuito de fornecer informacgfes que
clarifiquem o estudo e possibilitem maior familiaridade com o tema. Dessa forma,
além da pesquisa bibliogréfica, foi incluido o procedimento de pesquisa atraves
de dados da Administracdo Publica Federal e CONFAZ, buscando obter
conclusdes inovadoras sobre o exame do tema proposto. (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009).

Portanto, o primeiro capitulo desta pesquisa possui carater
propedéutico, a partir dos principios de Adam Smith, precursor da Tributacdo
Otima, avancou-se para a formulacdo de Frank Ramsey e os aprimoramentos
desenvolvidos por James Mirrlees. Além disso, tornou-se essencial abordar as
contribuicdes contemporaneas de autores como Atkinson, Stiglitz e Piketty, que

analisam a relacdo entre tributacdo e socioeconomia, considerando as
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tendéncias tributérias internacionais e as demandas da sociedade atual. No
segundo capitulo, o estudo investiga a regressividade tributaria no Brasil e as
particularidades da Matriz Tributaria do ICMS, com o objetivo de identificar as
problematicas inerentes a esse imposto e seu impacto no sistema fiscal.

Em seguida, o terceiro capitulo busca fomentar a discussdo das
probleméticas inerentes ao ICMS e sua desconformidade com a Tributacéo
Otima. Para tanto, foi necessario apresentar dados da Receita Federal, no que
tange ao ano de 2022 e 2023, com tabelas que compfe ndo s6 a Carga
Tributaria, mas também variacdes de aliquotas interestaduais, tendo como
principal norteador o maranhao. Entre os 228 convénios firmados no periodo de
2022-2023, com margem de erro de 10%, 40 foram identificados como 0s mais
relevantes para o estudo, através de percepcdes desses dados acerca de as

modalidades de isencdes, reducdes e creditos presumidos.
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2. ATEORIA DA TRIBUTAGAO OTIMA ATRAVES DA OTICA JURIDICA.

O Século XXI carrega certo afloramento complexo relativo as relagdes
socioecondmicas, sobretudo quanto a trajetoria da tributagdo. Em virtude desse
cenario, ndao se pode afirmar que exista um sistema tributario perfeito. Os
prognosticos e teorias referentes a ela também ndo s&o uniformes, com a
multiplicidade de autores discordando entre si. No entanto, Villas Béas afirma
que, historicamente pode-se apontar teorias e estudos que, com caracteristicas
em comum, buscam orientar sistemas tributarios de diversos paises para
alcancar niveis proximos do 'extremamente satisfatério' ou '6timo'”.

Essas teorias, correlatas entre si, juntas, englobam a Teoria da
Tributagdo Otima, objeto do primeiro capitulo. Com o avanco destas
contribuicdes, essas teorias se tornaram cada vez mais aprofundadas,
resultando em um vasto acervo de material que pode instrumentalizar e guiar a
formulacgao de politicas tributarias.

No presente tépico, sera exposta uma apresentacdo dos conceitos
basicos da teoria da tributagdo 6tima, por meio de uma abordagem tedrica
envolvendo contribuicdes dos principais autores a essa teoria, responsaveis por

firmar o conceito de Tributacdo Otima historicamente.

2.1. O que se entende por “Otimo”, na Optimal Taxation Theory? A
construcao da tributacao ideal e as perspectivas pioneiras de Adam Smith
em “The Wealth Of Nations”

Lagemann (2004) afirma que a teoria da tributacdo 6tima busca
fornecer orientagdes qualitativas que sirvam de referéncia tanto para a criagéo e
implementacao de sistemas tributarios ideais — o tax design — quanto para a
reforma de sistemas ja existentes — o tax reform. A tributacdo 6tima, portanto,
analisa um sistema tributario ndo apenas sob sua funcdo econdbmica —
influenciar a alocagao de recursos para a producao de bens e servicos — mas
também sua funcado redistributiva, ao afetar a distribuicdo de renda entre
individuos.

Dessa forma, os pilares da tributacao 6tima sao construidos com base
em estudos que promovem a criagdo de sistemas tributarios mais eficientes,
justos, racionais e menos confiscatorios. Quando se aplica a teoria da tributacao

6tima a um sistema especifico, trata-se de desenvolver mecanismos
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interdisciplinares (combinando areas diversas do conhecimento tributario) para
aprimorar o sistema de modo a torna-lo mais justo econémica e socialmente,
mais racional e mais eficiente, sem inviabilizar a atividade empresarial nacional,
minimizando, assim, distor¢des.

Baseado em sua andlise econdmica da tributacdo, o brasileiro
Cristiano Carvalho (2013) propde cinco critérios para configurar um tributo ideal:
a) Grande base de contribuintes (quanto maior a base, menores podem ser as
aliquotas); b) Regras claras e obijetivas; c) Incidéncia sobre produtos e servigos
de demanda inelastica (com baixa sensibilidade do consumidor a alteragbes de
preco, favorecendo o equilibrio oferta-demanda); d) Justica e respeito a
equidade; e) Baixo custo administrativo (o Estado deve gastar o minimo para
administrar o tributo).

Portanto, um sistema tributario ideal deve equilibrar progressividade
e eficiéncia, sendo neutro, simples e estavel, visando a justica econémica e
social, eficiéncia e racionalidade, sem prejudicar a atividade empresarial
nacional. Isso se da por meio de tributos com ampla base de contribuintes e um
sistema de arrecadagao com custo minimo para administragdo e contribuintes.
A eficiéncia exige que o sistema nao distorga decisdes de produgédo, consumo,
poupanca ou investimento de individuos e empresas, enquanto a simplicidade
exige clareza para que os contribuintes compreendam as implicag¢des tributarias
de suas agoes e utilizem as regras com o minimo custo adicional, facilitando a
gestao tributaria.

Ademais, se caracteriza por uma carga justa e distorgbes minimas,
com énfase na equidade. A equidade envolve aspectos horizontal (contribuintes
com igual capacidade devem pagar o mesmo imposto) e vertical (os que tém
maior capacidade devem pagar mais).

Portanto, com o avanco dos estudos que englobam o que os
estudiosos consideram por ser Teoria da Tributacdo Otima retne o estudo de
diversos histéricos da Economia Classica que apontaram diretrizes, solucdes e
teses acerca da maneira de tributar e o desenho de sistemas tributarios, como
eles operam e quais seriam 0s principios necessarios para guiar esse sistema
ao encontro do ideal, justo e equilibrado, desde Adam Smith em 1776, até os
dias atuais, com Thomas Piketty em 2020.
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Seguindo a cronologia, a tese de extrema repercussao e importancia
que deu inicio a Teoria da Tributagdo Otima foi: “The Wealth of Nations”,
traduzida para o portugués como “A Riqueza das Nacgdes”, de Adam Smith, em
1776. As diretrizes hoje tidas como essenciais para um sistema tributario ideal ja
eram apontadas, ainda que embrionariamente, por Adam Smith no século XVIII.
Algumas delas sdo até normatizadas pelo direito brasileiro, mas ndo sao
efetivadas na pratica, talvez uma consequéncia pragmatica do estudo brasileiro
do Direito Tributario realizado nas Uultimas décadas, que provocou um
afastamento entre as ciéncias, assim como entre a teorizagcdo e a pratica.
(SMITH, 2002).

Smith elenca quatro maximas aplicaveis a todos eles no texto e
apresenta os principios fundamentais que devem orientar a tributagao,
organizados em quatro maximas essenciais. Ele comega por destacar que toda
renda dos individuos deriva de trés fontes: renda, lucro e salarios, e que os
impostos incidem necessariamente sobre uma ou mais dessas fontes. (SMITH,
2002).

A primeira maxima estabelece que todos os cidaddos devem
contribuir para o governo de acordo com suas capacidades financeiras,
proporcionalmente a renda que obtém sob a protecdo do Estado. A equidade
tributaria depende da adesao a este principio. ele argumenta que os individuos
devem contribuir para o erario publico de acordo com suas capacidades
financeiras, ou seja, proporcionalmente aos rendimentos que obtém. Este
principio visa garantir a equidade na distribui¢ao da carga tributaria e é precursor
da nocdo moderna de progressividade fiscal e o Principio da Capacidade
Contributiva. (SMITH, 2002).

Ja a segunda maxima exige que o imposto seja certo, claro e nao
arbitrario. Basicamente, deve ser transparente para os contribuintes, como por
exemplo, deve-se definir com precisdo o momento, a forma e o valor do
pagamento, garantindo transparéncia e seguranca ao contribuinte, compativel
com Principio da Certeza. (SMITH, 2002).

Aincerteza, segundo Smith (2002, p.6-17), favorece a corrupgao € a
arbitrariedade, sendo mais prejudicial do que uma eventual desigualdade na
tributacao, ao permitir interpretacdes amplas que levam a exploracao indevida

dos contribuintes. Nesse cenario, a transparéncia no sistema tributario € crucial
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para evitar a insolvéncia e a sonegacao fiscal por parte dos cidad&os. (SMITH,
2002).

A terceira maxima versa sobre a conveniéncia no pagamento,
afirmando que os impostos devem ser cobrados em momentos € modos que
facilitem o cumprimento por parte dos contribuintes, como ocorre com os
impostos sobre a renda ou o consumo de bens de luxo, pagos conforme o
individuo realiza compras, o que proporciona maior flexibilidade. sugere que a
arrecadacao dos tributos deve ocorrer no momento mais conveniente para o
contribuinte. No Brasil, Smith seria critico das substituicbes tributarias, que
impbéem o pagamento antecipado e, muitas vezes, sem a possibilidade de
devolugdo do valor excedente, evidenciando um desequilibrio prejudicial ao
cidadao. (SMITH, 2002).

A quarta e ultima maxima sublinha que os impostos devem ser
desenhados para causar o menor impacto possivel ao contribuinte, além do
montante destinado ao tesouro publico. Isso inclui evitar custos administrativos
excessivos, nao desincentivar a atividade econbmica, evitar sancdes
desproporcionais que conduzam a ruina dos cidadaos e minimizar a intrusao
estatal na vida privada. (SMITH, 2002, p.8)

Ou seja, estabelece que o tributo deve retirar do cidadao o minimo
possivel de sua propriedade, e o0 montante arrecadado deve ser maximizado
para o Estado. Smith (2002, p.10) elenca quatro maneiras pelas quais o sistema
tributario pode falhar nesse sentido: (1) a burocracia excessiva, que demanda
muitos servidores e altos salarios, corroendo a receita arrecadada; (2) a
tributacdo exacerbada que desincentiva a atividade econdmica, reduzindo a
producdo e o consumo, 0 que gera uma espiral de efeitos negativos na
economia; (3) a aplicacdo de penalidades desproporcionais para aqueles que
tentam evadir tributos, como multas excessivas, que excedem o valor do tributo
devido; e (4) a fiscalizacao intrusiva, que, embora nao represente um custo
direto, provoca desconforto e pressdes semelhantes as despesas financeiras.
(SMITH, 2002).

E improvavel que um sistema ftributario consiga satisfazer
simultaneamente os trés atributos desejaveis: justica, simplicidade, eficiéncia

econdmica e equidade, mas, ao estudar o que cada economista tem a oferecer,
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pode-se utilizar suas contribuicbes de modo que se adapte a realidade de cada
nacao.

Dessa forma, a Teoria da Tributagéo Otima (Optimal Taxation Theory)
oferece uma abordagem teodrica para a politica tributaria, avanga com o tempo,
no qual, buscou-se refinar sua teoria baseada em principios econémicos
complementados por consideragdes socioldgicas, juridicas e éticas. Seu objetivo
€ criar mecanismos que aperfeicoem os sistemas tributarios existentes,
buscando respeitar a capacidade econb6mica dos contribuintes, mitigar

distor¢des fiscais e promover uma distribuigdo mais justa da riqueza.

2.2 Teoria da Tributagio Otima e Equidade: Da Regra de Ramsey a Mirrlees
Review

Em 1927, ao publicar “A contribution to the theory of Taxation”,
Ramsey foi pioneiro ao formular um modelo sobre a teoria da tributagéo 6tima,
diferentemente de Adam Smith, que havia estabelecido principios gerais para a
tributacdo. A questdo central que orientou a analise de Ramsey foi determinar
guais seriam as aliquotas de impostos sobre diferentes bens, dada uma
necessidade de arrecadacdo do governo, poderiam ser aplicadas de modo a
minimizar o custo em termos de eficiéncia. Através da diferenciacdo de aliquotas,
entdo, buscou-se diferentes resultados a nivel macroeconémico.

Considerando um cenario simplificado e a presenca de um agente
representativo’, o modelo de Ramsey demonstra que as aliquotas ideais devem
ser inversamente proporcionais a elasticidade-preco da demanda dos bens, ao
revolucionar o cenario econdémico e tributario na década de vinte, desenvolveu a
"Regra de Ramsey" e a "Regra do Inverso da Elasticidade”, que defendem que
as aliquotas mais altas devem incidir sobre bens e servicos inelasticos,
minimizando distorcées no consumo, pois 0s consumidores nao alterariam suas
decisdes devido ao aumento dos precos desses produtos (RAMSEY, 1927, p.
49).

1 O agente representativo € uma ferramenta metodoldgica muito utilizada na economia. O
modelo de agente representativo tem como objetivo maximizar a utilidade do consumo,
considerando as restricées de recursos. Na comercializagdo varejista, por exemplo, o agente
representativo € o varejista, que estabelece relagdes comerciais com as pessoas fisicas ou
juridicas que representa. Disponivel em: https://repositorio.ipl.pt/handle/10400.21/1391
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No ambito da tributacdo sobre consumo, que abrange bens e
servigos, os principios da teoria da tributacdo 6tima oriundos da contribuigcéo de
Frank Ramsey, sdo mais claramente aplicdveis: uma base de calculo ampla,
relativa uniformidade nas aliquotas e, quando pertinente, tributacdo progressiva
para fins redistributivos. Assim, percebe-se que as semelhancas entre os
sistemas tributarios predominam sobre as diferencas. Em muitos paises, adotou-
se quase universalmente o imposto sobre o valor agregado (IVA), que
frequentemente substituiu sistemas antigos de impostos sobre vendas altamente
segmentados. O modelo do IVA caracteriza-se por uma base tributaria ampla,
gue engloba praticamente todos os bens e servicos, aplicando uma aliquota
principal com algumas excecdes.

Com o foco de propor tributar commodities de maneira eficiente,
minimizando o impacto negativo na utilidade, Ramsey (1927, p. 51) entende que
a Economia, com suas leis de oferta e demanda, busca lidar com a escassez
dos meios de producéo, alocando recursos de forma a maximizar a satisfacéo
humana. No contexto da tributacdo, aumentos nos tributos afetam diretamente a
producédo e o consumo, distorcendo esses elementos

Ramsey (1927, p. 51) mostrou que pequenos aumentos nos tributos
reduzem a producdo proporcionalmente, estabelecendo que a tributacdo deve
ser ajustada de acordo com a elasticidade de oferta e demanda dos bens.
Produtos basicos, com menor elasticidade, devem ter maiores tributos, enquanto
produtos substituiveis devem ser tributados de forma mais leve para evitar
guedas bruscas na producéo.

Para o citado economista, se objetiva-se preservar as proporcdes
inalteradas na producdo de bens, a tributacdo deveria incidir de forma mais
elevada sobre aqueles cujas elasticidades da oferta e da demanda séo
reduzidas. Em outras palavras, bens de consumo essencial, cujo consumo
permanece relativamente estavel independentemente do preco, deveriam
suportar aliguotas mais elevadas. Por outro lado, produtos caracterizados por
elevada elasticidade — aqueles que podem ser facilmente substituidos ou que
sdo considerados mais supérfluos — deveriam estar sujeitos a uma carga
tributaria menor, a fim de evitar perturbacdes significativas na producéo
(SIQUEIRA, 1998, p. 59).
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No passo que o aprofundamento de Harberger (1964) desempenhou
um papel essencial ao transformar a andlise de reforma tributaria de Corlett e
Hague sobre trés commodities em uma abordagem de tributacdo Otima
(BOADWAY, 2012, p. 3). O influente trabalho de Corlett e Hague (1953)
examinou um modelo de reforma tributdria com base na regra de Ramsey,
gerando um resultado famoso que influenciou estudos subsequentes sobre
tributacdo 6tima. Eles demonstraram que, ao considerar impostos proporcionais
sobre dois bens, uma reforma fiscal neutra em termos de receita — aumentando
0 imposto sobre um bem e reduzindo-o sobre o outro — poderia elevar o bem-
estar individual, desde que o bem mais tributado fosse aquele mais
complementar ao lazer. Essa abordagem progressiva para um modelo de
reforma tributaria estabeleceu uma base sdlida para futuras analises de politicas
por Meade (1955) e Lipsey e Lancaster (1956) e foi posteriormente generalizada
em uma abordagem pratica de analise de bem-estar por Harberger (1971),
focando-se principalmente em aspectos de equidade.

No entanto, os resultados que validam Ramsey nao sao a totalidade.
Jefferson Teodorovicz (1971), ao destrinchar as teses de Ramsey, afirma que
seu trabalho € considerado precursor na tributacdo Otima e recebeu
contribuicdes posteriores, especialmente na década de 1970, com publicacdes
de Diamond e Mirrlees, isso porque a teoria de Ramsey, no entanto, € limitada
em termos de equidade, pois, ao se adotar suas conclusdes, os produtos basicos
seriam mais tributados que os supérfluos. Essa caracteristica torna o modelo
insensivel a questado de justica social, pois a taxacdo de bens essenciais impacta
proporcionalmente mais os consumidores de baixa renda, que destinam uma
parte maior de seu orcamento a esses produtos considerados basicos. Como tal,
a teoria de Ramsey nao inclui mecanismos para considerar a capacidade de
pagamento dos individuos nem se preocupa com os impactos redistributivos das
politicas fiscais, 0 que a limita quanto aos objetivos de equidade.

A tributacdo, como uma atividade de grande impacto ha
macroeconomia, enfrenta o desafio de equilibrar eficiéncia e equidade, uma
tensdo paradoxal que a economia precisa resolver. E assim que surge um
contraponto a defesa de utlizacdo de tributos com valores fixos. Esse
contraponto foi essencial para atestar que qualquer distorcdo causada pelos

tributos pode afetar de modo distinto cada resultado, entdo ndo h& uniformidade
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na pratica. Ele também demonstrou que, com a tributagdo dessa maneira,
causaria distorcdes no comportamento independente do tax design, entdo, é
preciso, através de um sistema de tributacdo adequado, equilibrar as distor¢cdes
da melhor maneira possivel

Alguns modelos de aplicagdo da teoria da tributacdo étima sobre o
consumo consideram as diferengas nas preferéncias dos agentes econémicos,
com atencéo especial aos aspectos demograficos. Esses modelos geralmente
integram uma estrutura simplificada da renda combinada com um sistema de
tributacdo sobre o consumo e incluem mecanismos de transferéncias
governamentais com base nessas caracteristicas demograficas. (AGUIAR
VILAS BOAS, p. 3, 2015).

Em 1971, Peter Diamond e James Mirrlees publicaram dois artigos
conjuntos que representaram o mais notavel avango desde o estudo de Frank
Ramsey, no qual visaram expandir a equacao linear de Ramsey, criando um
teorema sustentado em uma complexa equagao nao-linear, que propunha
impostos sobre renda e bens que minimizassem a perda de eficiéncia produtiva,
ao mesmo tempo em que favorecessem a redistribuicao de riqueza e reduzissem
a desigualdade.

Eles mostraram a complexidade do sistema tributario e a incerteza
dos efeitos dos tributos, e, com essa preocupagao, surgiu a necessidade de
conhecimentos multidisciplinares para enriquecer o debate, ampliando as
perspectivas tanto em termos de eficiéncia quanto de equidade. A tributacéo
revolucionou-se depois de Diamond e Mirrlees ao entenderem a importancia da
dinamicidade da taxagdo, e como a distribuicdo de habilidades e o
comportamento no trabalho, com influéncia até mesmo sobre a decisdo de
trabalhar; fatores psicolégicos e sociais sao essenciais para o desenho e
legislacdo de um imposto. Segundo Silveira, Passos e Guedes (2018), na
pratica, o modelo de Diamond e Mirrlees € uma ampliagdo do resultado de
Ramsey, ao incluir uma economia com multiplos agentes. Com a multiplicidade
de agentes é que se entende a modelagem de equidade e redistribuicdo de
riqueza.

A economia de um Estado, portanto, enfrenta dificuldades se apenas
decide se apoiar na eficiéncia de um tax design e de sua produgao. E, ainda que
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diante de um estado orientado pelo capitalismo predatério?, que objetiva o lucro
por meio da exploragao laboral de seu povo, esses economistas ndo se limitaram
a eficiéncia da producdo como cerne de pesquisa e estudo. Passaram a
guestionar como maximizar o bem-estar social por meio de impostos sobre renda
e bens e servicos, no qual relacionaram tributagcdo, investimentos publicos e
Economia do Bem-Estar em uma unica analise.

Vilfredo Pareto (1900) estabiliza a economia do bem-estar do século
XIX, cuja obra é fundamental para o desenvolvimento da economia do bem-estar
social, o conceito Pareto Eficiente. Ele designa uma condicdo em que a alocagéo
de recursos em uma economia atinge um ponto 6timo, de modo que qualquer
tentativa de reorganizagéo sé beneficiaria um agente ao custo de prejuizo para
outro. Assim, uma economia se caracteriza como Pareto Eficiente quando
inexiste qualquer possibilidade de rearranjar recursos ou melhorar o bem-estar
de algum participante sem causar dano a outro.

Para que uma economia atenda a essa classificagao, trés condi¢des
essenciais devem ser satisfeitas. A primeira delas é a eficiéncia nas trocas, que
ocorre quando toda a produgéo € distribuida de forma que os agentes ndo sintam
necessidade de realizar trocas adicionais. Nesse ponto, a alocagao alcanga um
equilibrio em que as preferéncias individuais foram contempladas na medida do
possivel. Na segunda condicdo tem-se a eficiéncia produtiva, que exige a
inviabilidade de aumentar a produ¢cao de um bem sem comprometer a produgao
de outros. Trata-se, portanto, de uma configuragcdo produtiva onde nao ha
desperdicios, e os recursos encontram-se distribuidos conforme a capacidade
maxima de producao. (PARETO, 1900).

Pareto (1900) ainda leciona que a terceira condicao € a eficiéncia na
composicao do mix de bens e servigos, implicando que o que € produzido
corresponde de maneira precisa as preferéncias dos consumidores. Essa
condicao reflete o alinhamento da producéo as necessidades reais dos agentes
econdmicos. Porém, o conceito de Otimo de Pareto, no entanto, expde um

importante questionamento: eficiéncia versus equidade.

2 Essa expressdo descreve um tipo de sistema econdmico em que as praticas de labor priorizam a
maximizagdo do lucro sem levar em conta, de forma adequada, as consequéncias ambientais, sociais ou
éticas. Para Marx (1867), a titulo de exemplificagéo, critico ao sistema capitalista, percebe como especifico
do capitalismo € uma nova forma de dominagéo das categorias mesmas sobre o conjunto da sociedade
humana; isto €, que uma determinada pratica social - o intercambio de mercadorias - se reifica e se opde a
propria capacidade de agente dos individuos, passando a domina-los por meio da exploragao.
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No passo que Diamond e Mirrlees argumentaram que uma tributagcéo
ideal para promover equidade deveria discriminar os individuos com base na
renda auferida em periodos especificos, pratica que, de fato, ja vinha sendo
adotada em alguns paises, destacaram em seu estudo foi a andlise e proposta
de como diferentes aliquotas precisariam ser aplicadas a cada grupo de renda.

Aideia era evitar que um individuo com maior renda fosse incentivado
a se posicionar como alguém de menor renda para pagar menos impostos, o que
levou a proposta de aliquotas marginais, ou seja, aquelas que aumentam apenas
a partir do primeiro centavo acima do limite da faixa de renda anterior, e isso esta
alinhado com o entendimento de Vilfredo Pareto (1900), ainda que o estado de
maxima eficiéncia seja alcangado, ndo ha garantias de que os beneficios sejam
distribuidos de forma equitativa entre os participantes.

Pode-se, por exemplo, alcancar uma situagao Pareto Eficiente em que
um agente concentra uma parcela significativa dos beneficios, enquanto outros
obtém porcdes substancialmente menores. Porém, Pareto, com sua visédo cética
acerca da tributacado defendia que a distribuicdo de riqueza refletia um equilibrio
natural e, em geral, ndo acreditava que o Estado devesse intervir fortemente
para reequilibra-la. Pareto via com desconfianca a ideia de tributos altamente
progressivos, argumentando que poderiam desincentivar o trabalho e a
producéao e, possivelmente, diminuir a eficiéncia econdmica geral. Embora ele
tenha reconhecido que o bem-estar geral fosse importante, ele priorizava a
eficiéncia sobre a equidade. (PARETO, 1900).

Assim, enquanto Pareto nao rejeitava completamente qualquer forma
de tributagao justa, ele ndo defendia um sistema tributario altamente progressivo
ou redistributivo, que promovesse uma equidade ampla. Isso deflagra com o que
predominantemente construiu-se com a Tributagdo Otima e com a premissa de
Diamond e Mirrlees, que, mesmo que dentro de um sistema onde se apoiar na
inequidade socioecondémica € um pilar, a sociedade é intolerante com a
desigualdade. A conclusao era clara: quem possui mais renda deve contribuir
proporcionalmente mais. Essa ideia ja era sugerida por Adam Smith, (SMITH,
2002), que defendia uma tributagcao proporcional a capacidade de contribuigcao.

Nesse vértice, a Pareto-Eficiéncia ndo pressupde igualdade ou justica
distributiva; uma economia pode ser Pareto Eficiente mesmo em cenarios de

acentuada concentragao de riqueza e alta desigualdade socioeconbémica, como
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entendido pelo economista italiano, que, entéo, ja entra em desacordo também
com Diamond e Mirrlees, tanto, que, Ao final de seu estudo, os economistas
concluiram que, devido a necessidade de redistribuicdo e bem-estar social,
alcangar um equilibrio étimo de Pareto talvez seja impossivel. Diamond e
Mirrlees afirmaram que a economia ndo depende apenas das relagdes
econdmicas, mas também de uma atuacgao estatal ativa que busque o bem-estar
social através de politicas 6timas. Um aspecto interessante do estudo foi a
proposta de diferentes aliquotas progressivas, em que cada faixa de renda
possui uma aliquota marginal superior a faixa anterior, garantindo que os
contribuintes com maior renda n&o pudessem manipular a situagédo para pagar
menos tributos.

Esse sistema, adotado em varios paises, estabelece que no Brasil,
por exemplo, um contribuinte paga a aliquota maxima do Imposto de Renda
apenas sobre o valor que excede o limite da faixa anterior. Desse modo, uma
mesma renda € dividida para efeitos de tributagdo, garantindo que o rico
contribua proporcionalmente mais que o pobre. Dai, nasce o estudo de Diamond
e Mirrlees demonstrando que sociedades mais desiguais necessitam de uma
maior énfase na equidade em relagao a eficiéncia, o que justificaria o aumento
de aliquotas marginais em contextos de maior desigualdade, como o do Brasil.

O resultado de Diamond e Mirrlees (1971) desafia a teoria do
"segundo melhor" que sugere que, se uma condi¢ao ideal de eficiéncia ndo pode
ser atingida, compensacgdes adicionais (ou seja, distor¢gdes adicionais) podem
melhorar o resultado geral. Segundo a teoria do segundo melhor, se uma
distorcao é introduzida em um ponto do sistema econémico, outra distor¢ao pode
ser necessaria para compensar € minimizar o impacto, ajustando assim o
sistema para alcangar um equilibrio o mais proximo possivel do 6timo. Nesse
ponto em especifico, concorda com Ramsey quando aborda a tributagao para
diferentes agentes.

No caso dos impostos, a teoria do segundo melhor argumenta que,
se a tributacado sobre bens de consumo gera uma distorgcao (por exemplo, altera
o comportamento de consumo ou reduz a eficiéncia de producéo), entdo a

tributacdo de insumos 3produtivos também deveria ser distorcida para alinhar os

3 Insumos: s&o todos o0s recursos necessarios para a producdo de bens ou servigos, como
matérias-primas, energia, m&do de obra, equipamentos, tecnologia, entre outros. Diamond e
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efeitos econémicos e restaurar algum equilibrio na produ¢do. Em outras
palavras, o segundo melhor pode recomendar tributar insumos e bens de
maneira que uma distorcdo compense a outra, preservando algum grau de
eficiéncia produtiva.

No entanto, Diamond e Mirrlees discordam dessa abordagem. Eles
argumentam que a eficiéncia de produgcdo ndo deve ser comprometida para
acomodar uma distorcdo; pelo contrario, a estrutura tributaria ideal deve
preservar essa eficiéncia. Para eles, a melhor maneira de preservar a eficiéncia
€ evitar impostos distorcivos sobre insumos produtivos. Em vez disso, os
impostos devem incidir sobre os bens finais, consumidos diretamente pelos
consumidores. Com isso, a producdo permanece eficiente, e a economia
continua operando em sua curva de possibilidades de producao.

Assim, o governo deveria concentrar a tributagdo no consumo final,
evitando impostos sobre a produgao, exceto sob condi¢cdes especificas em que
tributos nao distorcivos, o que é raramente o caso na pratica. A dificuldade,
entdo, reside na diferenciagcdo entre bens de uso final e bens intermediarios
(insumos). Se o governo consegue distinguir e tributar apenas o consumo final,
a eficiéncia produtiva é mantida, pois os produtores nao enfrentam distorcdes no
custo de seus insumos. Em contraste, quando impostos sobre bens afetam tanto
o consumo final quanto os insumos produtivos, isso pode impedir a economia de
operar na fronteira de suas possibilidades produtivas.

Outro ponto crucial abordado foi a relevancia das barreiras além das
tecnologicas, como as administrativas, de comunicagdo e politicas, na
formulagao de politicas econdmicas.

Villas Bbas percebe que os economistas destacaram a necessidade
de um estudo tributario transdisciplinar, abrangendo todos os custos envolvidos
na administragao tributaria, incluindo recursos e despesas com pessoal e
estrutura fisica, isso, dado que os estudos antigos (e até alguns na atualidade),
forneciam enfoque quase que exclusivamente na geracao de capital e na crenca
de que o mercado, funcionando como uma "mao invisivel," conduziria ao

equilibrio. No entanto, o trabalho de Diamond e Mirrlees sugere que a economia

Mirrlees sugerem que ao tributar menos ou de forma menos distorciva estes, melhor se tem
resultado quanto a equidade econbmica.
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nao é moldada apenas pelas relagdes econdbmicas entre individuos, mas
também exige a presencga ativa do Estado, que deve implementar politicas
econdmicas 6timas para promover o bem-estar social.

Em setembro de 2011, foi publicado um estudo extenso coordenado
por James Mirrlees: The Mirrlees Review. O objetivo desse trabalho é apresentar
propostas para reformar o sistema tributario adaptado ao século XXI. A Mirrlees
Review reuniu especialistas e pesquisadores internacionais de destaque para
identificar as caracteristicas de um sistema fiscal eficaz para economias abertas
no século XXI, avaliar o sistema tributario do Reino Unido em relacédo a esses
ideais e propor reformas realistas para aproxima-lo dessas diretrizes. A Mirrlees
Review oferece um modelo interessante que poderia servir de referéncia para o
Brasil, desde que adaptado as nossas condi¢gdes socioecondmicas especificas.

Como salienta Marcos de Aguiar Villas-Bbas (2015), ha razdes para
que o Brasil considere seriamente esse trabalho. A Mirrlees Review, sendo
relativamente recente, traz uma analise abrangente das evolugdes e limitagdes
de estudos anteriores, ao passo que estabelece quatro principios fundamentais
para guiar a proposta de um sistema tributario ideal. Para alcangar um objetivo
redistributivo especifico, o sistema tributario deve atender aos seguintes pontos
(MIRRLEES et al., 2011, p. 22): minimizar os efeitos negativos sobre o bem-estar
e a eficiéncia econbmica; reduzir ao maximo os custos de administracao e
conformidade tributaria, garantindo que esses custos sejam considerados na
formulagao do sistema; assegurar a integridade do sistema, ndo apenas por meio
da redistribuicdo, mas também por meio de procedimentos transparentes, sem
discriminagdo e com clareza nas expectativas; promover a transparéncia, de
modo que o sistema tributario seja compreensivel e nao retire propriedade de
forma indireta ou disfarcada.

Portanto, percebe-se que os modelos de Ramsey e Diamond e
Mirrlees sdo fundamentais na teoria da tributacdo 6tima, estabelecendo a base
para estudos subsequentes. O imposto 6timo considera tanto a minimizagao de
ineficiéncias quanto o grau de preocupagao do governo com a redistribuicao,
exigindo aliquotas diferenciadas conforme esses parametros. Uma aliquota
uniforme é 6tima apenas sob condi¢des especificas, ligadas as preferéncias dos
consumidores e a estrutura da demanda, que sao restritivas empiricamente. Em

contextos em que a tributacdo sobre bens e servigcos predomina devido a
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dificuldade de implementar um imposto de renda eficiente, € crucial avaliar o

impacto redistributivo dessa tributagao para atender a questdes de equidade.

2.3 Progressividade e Regressividade Tributaria: Uma Revisdo sobre

Equidade com Base em Atkinson, Stiglitz e Piketty.

A tributacdo sobre producédo e comércio, em vez de incidir sobre o
capital, eleva o custo dos bens e servigcos, impactando negativamente o sistema
produtivo em sua totalidade. Para Villas Bbas (2015), sistema tributario
regressivo, portanto, ndo prejudica apenas as classes baixa e média, mas
também afeta a dindmica econémica como um todo.

Para estudar sobre regressividade e equidade, vale lembrar através
da obra “O mundo em queda livre: os Estados Unidos o mercado livre e o
naufragio da economia mundial publicado em 2010 por Joseph Stiglitz, no qual
vé hoje como as desigualdades econdmicas sdo excessivas e ndo sao um
fendmeno totalmente inevitavel. Advogando pela equidade tributaria, propondo
gue o capital deveria ser tributado, e que aqueles no topo da escala de renda
pagassem uma proporcdo de impostos, ao menos, equivalente a dos que tém
rendas mais baixas.

Atkinson e Stiglitz na obra “The design of tax structure: direct versus
indirect Taxation”, publicado em 1976 se tornaram critico do pé que se
encontrava a Tributagcdo Otima apontando que as reducdes fiscais realizadas ao
longo do tempo nos Estados Unidos nao resolveram o0s problemas
socioeconémicos; pelo contrario, beneficiaram majoritariamente empresas e as
classes mais ricas. Sua contribui¢do & Teoria da Tributacdo Otima com sua nova
perspectiva: reintroduzir uma maior progressividade dos impostos sobre a renda.

Como explica Joseph Stiglitz (1976), tributos progressivos “aumentam
0 encargo para o estado”, resultando em uma menor neutralidade tributaria.
Assim, h4 um descompasso entre a progressividade e a neutralidade do sistema
fiscal. E importante destacar que essa dicotomia n&o se relaciona com a funcéo
de majoracédo de aliquotas dos tributos. A neutralidade tributaria, tdo entendida
por Smith (2002), por definicdo, se contrapde a tributacdo com funcao indutora,
pois esta Ultima busca influenciar as decisbes dos agentes econémicos,

enquanto a neutralidade objetiva evitar tal efeito. Ou seja, a tributacéo
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progressiva, em certa medida, altera o comportamento dos contribuintes, mas
isso ocorre como um efeito colateral, ndo intencional, que se aceita para
possibilitar uma distribuicdo mais equitativa dos encargos tributarios.

Os economistas também contribuiram individualmente. Anthony
Atkinson, em especifico ao alterar sobre sua visdo sobre o capital em seu livro
“Inequality - What Can Be Done?” (2015), propds medidas para reduzir a
desigualdade social, incluindo uma estrutura tributdria mais progressiva,
impostos sobre herancas e doagdes, tributacéo progressiva da propriedade com
valores ajustados, e isencdes fiscais para as camadas de renda mais baixa.

Ja Piketty (2013) defende uma tributacéo tanto sobre os rendimentos
do trabalho quanto do capital, considerando a diferenca entre esses tipos de
rendimento, especialmente para trabalhadores autbnomos e aqueles que podem
optar pela prestacdo de servicos como pessoa fisica ou juridica. Esses autores
argumentam que a tributacdo progressiva da riqueza é essencial para alcancar
maior equidade social e justificam que a riqueza herdada deve ser tributada de
forma mais significativa do que a riqueza gerada pelo trabalho ou pela iniciativa
pessoal.

Piketty, ao adentrar a Teoria da Tributagdo Otima, em “O capital no
século XXI” (2014) reforga essa visdo ao propor um imposto progressivo sobre
a renda, complementado por tributos sobre a riqgueza e a heranca. Ele observa
gue os individuos mais ricos sdo aqueles que receberam grandes herancas,
particularmente apdés a Segunda Guerra Mundial, periodo em que o0 peso das
herancas se intensificou. A maioria desses herdeiros, que néo precisam
trabalhar, vive de rendimentos de propriedade, e Piketty antecipa que a
importancia da heranca continuara a crescer até 2030. Ele sugere que o imposto
sobre herancas tenha aliquotas anuais baixas, aplicaveis periodicamente, em
vez de incidir apenas no momento do recebimento, assegurando uma
arrecadacdao constante e sustentavel.

Nesse ponto, necessario retomar os estudos de Atkinson e Stiglitz
(1976), que ampliam a analise tedrica da tributacdo 6tima sobre bens e servigos
ao introduzir uma estrutura tributaria voltada a renda. Esses autores propdem
que, ao se considerar certas limitacbes quanto a forma de tributacdo da renda e
as especificacdes nas preferéncias dos agentes econémicos, a estrutura ideal
de tributacdo sobre bens se caracterizaria pela uniformidade das aliquotas. A
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relevancia do estudo de Atkinson e Stiglitz reside em sua abordagem sobre a
inter-relagdo entre diferentes bases tributarias e seu impacto nos objetivos de
equidade e eficiéncia dentro de um sistema tributario.

Alguns modelos aplicados da teoria da tributagdo o6tima sobre o
consumo consideram as diferengas nas preferéncias dos agentes econémicos,
especialmente no que diz respeito a aspectos demograficos. Além de uma
estrutura simplificada da renda em conjunto com o sistema de tributagdo sobre
o consumo. Assim, com objetivos redistributivos, deve-se buscar um tributo com
as caracteristicas de equidade e eficiéncia. E os resultados do modelo de
Siqueira (1997, p. 21) mostram uma estrutura tributaria, com excegédo das
categorias alimentagao e fumo, em diregdo a uniformidade das aliquotas 6timas,
quando a aversao a desigualdade é menor. Levando-se a andlise questdes
distributivas, ou seja, a medida que o grau de aversao a desigualdade aumenta,
observa-se uma seletividade das aliquotas otimas na tributacdo sobre o
consumo de bens.

Para o francés Thomas Piketty (2020) o sistema tributario
contemporaneo perpetua privilégios para os mais ricos, enquanto a
concentracdo de renda e de patrimbnio ndo favorece o bem-estar coletivo.
Piketty sustenta que é essencial uma distribuicdo equitativa de riqueza, a fim de
garantir acesso universal aos bens fundamentais. Conforme Piketty (2020), o
cerne da politica neoliberal reside na resisténcia a progressividade tributaria, ou
seja, na recusa de um sistema com aliquotas decrescentes para os mais pobres
e crescentes para 0s mais ricos.

Durante os anos 1980, grande parte do Ocidente justificou a baixa
tributacdo dos mais ricos com a justificativa de que sua capacidade de
investimento beneficiaria a sociedade como um todo. Contudo Piketty (2020)
observa que, a realidade demonstrou um crescimento exponencial das
desigualdades entre as classes alta e baixa. Piketty ndo advoga pela abolicao
da propriedade privada nem busca uma igualdade absoluta, mas defende o
direito dos menos favorecidos a desfrutar de condicbes de vida dignas. A
progressividade tributaria, considerada uma ameaca pelo hiper capitalismo,
torna-se central para a construcdo do pensamento de Piketty. Ele concebe o

imposto como um instrumento coletivo, transparente e baseado na capacidade
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contributiva, essencial para que a sociedade mobilize recursos em prol de um
projeto comum.

Para ele, o "imposto justo", calcado na progressividade, constitui a
chave para “superar” o capitalismo privado. Embora sua proposta tenha tragos
de utopia, seu pensamento revela uma convergéncia entre idealismo e realismo.
Trata-se de uma “utopia realista” que parte da realidade concreta e observa, na
analise histodrica, indicios de outros mundos possiveis.

O citado economista defende que um sistema tributario justo se funda
em trés impostos progressivos: (i) um imposto anual sobre a propriedade; (i) um
imposto sobre herancga; e (iii) um imposto sobre a renda. Os dois primeiros
configurariam um mecanismo eficaz de redistribuicdo e circulagdo de capital,
incidindo sobre o patriménio global, ou seja, “sobre o valor total do conjunto dos
ativos imobiliarios, profissionais e financeiros (liquidos de dividas) detidos ou
recebidos por uma determinada pessoa, sem excegao” (Piketty, 2020, p. 836).

No que diz respeito as aliquotas, Piketty propde percentuais ideais,
ajustaveis para alcancgar o resultado igualitario desejado. Para o imposto sobre
a propriedade, ele sugere 0,1% sobre patrimbnios abaixo da média, elevando-
se gradualmente para 1% sobre patriménios duas vezes superiores a média,
10% para cem vezes o valor médio, e 60% para patrimdnios mil vezes maiores.
Esse imposto anual sobre a propriedade promoveria a transparéncia, gerando
dados sobre a expansao patrimonial e ajustando as taxas conforme os objetivos
de desconcentracao (Piketty, 2020, p. 835).

Piketty também destaca que os tributos indiretos sobre o consumo
pesam mais para as classes baixa e média do que para a alta. Ribeiro (2015)
reitera que a tributacdo sobre o consumo afeta desproporcionalmente os pobres,
que empregam toda sua renda em bens essenciais. Piketty, portanto, considera
ideal a substituicdo desses tributos por impostos progressivos sobre
propriedade, heranga e renda, ao passo que defende a eliminagao dos impostos
sobre 0 consumo

As propostas de Piketty visam uma justica tributaria baseada na
progressividade, o oposto de um sistema regressivo, definido por ele como
aquele que impde “aliquotas mais baixas para o topo das rendas mais altas”
(Piketty, 2020, p. 614). Em contrapartida, no Brasil, essa l6gica se inverte.
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No Brasil, a tributacdo sobre o consumo exerce forte impacto na
economia e na sociedade. Como observa Thiago Alvares Feital (2019), o sistema
tributario brasileiro, em vez de redistribuir riqueza, acentua as desigualdades
estruturais. Um sistema tributario justo, nas palavras de Piketty, deve distribuir a
carga tributaria de forma equitativa, considerando as disparidades
socioeconémicas e buscando reduzi-las. No entanto, o sistema brasileiro, ao ser
comparado com o de paises desenvolvidos, evidencia-se como uma realidade
distante da justica fiscal.

O problema né&o esta na carga tributaria total, mas na sua estrutura.
Como observa Ribeiro (2015), o Brasil tributa principalmente o consumo e
negligéncia a renda e o patriménio, ampliando as desigualdades sociais. Para
Piketty (2020, p. 845), tributos indiretos “ndo se justificam [...] e deveriam, na
pratica, ser substituidos por impostos sobre renda ou propriedade”, pois nao
distribuem a carga de acordo com a capacidade financeira dos contribuintes. A
tributacéo regressiva sobre o consumo, que favorece a acumulagao de capital,
penaliza os mais pobres, que destinam toda a sua renda a itens essenciais
(Ribeiro, 2015, p. 13).

Inclusive, ao dissertar acerca do sistema tributario brasileiro Piketty
(2020), nota uma regressividade estrutural que impde pesados tributos indiretos,
representado pesadamente pela tributagdo de bens e servigos, onerando
desproporcionalmente as classes baixa e média, enquanto impostos
progressivos sobre altas rendas e patrimonios continuam subdesenvolvidos.

No ponto atual, a reforma tributaria em analise visa uma alteragao
significativa, propondo a criagdo de um imposto de base ampla sobre 0 consumo
— o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) — estruturado como um imposto sobre
o valor adicionado (IVA) e caracterizado pela aplicagcdo de aliquotas
diferenciadas conforme a essencialidade dos bens e servigos. Tal iniciativa
reflete a intencédo de corrigir um dos maiores problemas do sistema tributario
brasileiro: a prevaléncia de tributos indiretos e regressivos, como o ICMS, que
pesam desproporcionalmente sobre as classes de menor renda.

Observa-se que a proposta de reforma tributaria se concentra nos
tributos indiretos, sobretudo no ICMS, cujo carater regressivo e complexo tem
sido amplamente criticado. Esse imposto, que incide sobre o consumo, € um dos

maiores desafios a justiga fiscal no pais, pois ndo apenas afeta com mais rigor
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as classes populares, mas também envolve interesses federativos e
empresariais distintos, gerando consideravel resisténcia. Essa divisdo de
interesses foi, historicamente, um obstaculo ao avango de propostas de reforma.
Contudo, atualmente, tanto estados quanto empresas parecem mais conscientes
da necessidade de uma mudancga estrutural, o que fomenta um ambiente mais
favoravel para o debate.

E justamente essa complexa discussdo sobre a regressividade dos
tributos indiretos, como o ICMS, e as possibilidades de uma reforma tributaria
mais justa que sera aprofundada no préximo capitulo, oferecendo uma analise
das perspectivas para a implementacdo de um sistema tributario que busque

reduzir as desigualdades.
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3. MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA DO IMPOSTO SOBRE CIRCULAGAO
DE MERCADORIAS E SERVIGOS (ICMS): DESAFIOS E CONTROVERSIAS
INERENTES AO SEU TAX DESIGN.

Este capitulo explora o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS), com foco em sua natureza, impacto e desafios na promogao
de justica fiscal. Como tributo indireto, o ICMS incide sobre o consumo e, por
isso, levanta preocupagdes quanto a sua regressividade, uma vez que onera
proporcionalmente mais os consumidores de baixa renda. A caracteristica de
regressividade do ICMS deriva da auséncia de diferenciagdo de aliquotas
segundo a capacidade contributiva dos individuos, desconsiderando, muitas
vezes, a natureza essencial de certos bens e servigos.

Para mitigar esses impactos e aproximar o ICMS dos principios de
equidade, a seletividade e a essencialidade sao elementos fundamentais. A
seletividade permite a aplicacdo de aliquotas diferenciadas conforme a
essencialidade dos produtos, de modo que itens basicos, como alimentos e
medicamentos, possam ser ftributados a taxas reduzidas, enquanto bens
supérfluos, com menor peso no orcamento das familias de baixa renda, podem
ser tributados de forma mais pesada. No entanto, a aplicagao pratica desse
principio enfrenta obstaculos, especialmente devido as complexidades de gestao
e de harmonizagao de politicas fiscais em diferentes estados.

Neste contexto, o capitulo analisa o papel do ICMS dentro do sistema
tributario brasileiro, destacando os dilemas de sua aplicagdo enquanto busca

alinhar eficiéncia fiscal e justica social.

3.1 O Arcabouco Constitucional do ICMS: Estrutura e Evolugao da
Tributagao sobre a Circulagao de Mercadorias no Brasil

A implementagao do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM)
no Brasil, em 1° de janeiro de 1967, representou um marco significativo. Esse
imposto estadual sobre o consumo de mercadorias substituiu o antigo Imposto
sobre Vendas e Consignacbes (IVC), também de competéncia estadual.
Diferente do IVC, que incidia de forma cumulativa em todas as fases de
circulagdo de mercadorias, o ICM foi idealizado como um imposto néao
cumulativo, permitindo a compensag¢ao do montante devido em cada operacao

com o valor cobrado nas etapas anteriores Constituicdo, art. 153, §2°, Il



32

Rapidamente, o ICM se consolidou como o tributo de maior arrecadacao no pais
e se tornou a principal fonte de financiamento dos estados (REZENDE, 2012).

O imposto foi atribuido aos estados seguindo a tradi¢gao do IVC, que
ja era um tributo estadual. De acordo com Varsano, (1996) a estrutura tributaria
brasileira tem raizes na influéncia de Portugal, estabelecida durante o periodo
colonial, e comegou a ser organizada em ambito local apenas apos a
independéncia, em 1822, e detalhou o esqueleto do sistema tributario atual.
Entre suas inovagdes estavam a devolucdo da competéncia tributaria aos
municipios, a proibi¢ao da bitributacdo, o estabelecimento do Imposto de Renda
(IR) como tributo federal e a criacdo do Imposto sobre Consumo (antecessor do
atual Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI) e do Imposto sobre Vendas
e Consignagdes (IVC), de competéncia estadual (mais tarde substituido pelo
ICM).

A Carta também proibiu a cobranca de imposto sobre exportagdes em
operacoes interestaduais e a aplicacdo do Imposto de Industrias e Profissdes
(IIP), imposto estadual arrecadado em cooperagdo com 0s municipios, sendo o
valor dividido igualmente entre os dois entes. Além disso, foi determinada a
partilha de outros tributos entre os entes federados, estabelecendo uma base
para o sistema tributario brasileiro moderno (VARSANO, 1996).

O ICMS incide sobre a circulacdo de mercadorias, além dos servicos
de comunicacgéo e transporte intermunicipal e interestadual, enquanto o ISS é
aplicado exclusivamente sobre a prestagdo de servigos ndo abrangidos pelo
ICMS, conforme o art. 155, §2°, lll, da Constituicado. A competéncia para instituir
esses impostos esta disciplinada pela Constituicao de 1988, em seus artigos
153, 155 e 156, que definem as atribuig¢des tributarias da Unido, dos estados e
Distrito Federal, e dos municipios, respectivamente. No Brasil, observa-se uma
particularidade: embora baseados em conceitos similares, cada ente federativo
institui seu proprio tributo, diferentemente de praticas internacionais, onde, em
geral, o mesmo tributo € compartilhado entre os niveis de governo. (VARSANO,
1996).

Com sua competéncia estadual no Brasil, a administracdo e

fiscalizagdo do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos) sao
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responsabilidades das Secretarias de Fazenda “ou érgéos equivalentes de cada
estado e do Distrito Federal. Essas entidades ndo sao agéncias reguladoras no
sentido tradicional, mas desempenham fun¢des essenciais na gestdo tributaria
estadual.

A Constituicdo, em seus artigos 148 e 149, outorga a Unido a
competéncia exclusiva para instituir empréstimos compulsérios e contribuicoes.
Com o tempo, a Unido tem recorrido amplamente as contribuicbes para ampliar
suas receitas proéprias, frequentemente sobrepondo-se a tributacdo do consumo
e intensificando o carater regressivo do sistema tributario nacional. A liberdade
que cada ente federativo possui para definir e regulamentar os tributos em sua
esfera de atuacdo resultou em um emaranhado normativo: hoje, ha 5.570
municipios com competéncia para legislar sobre 0 ISS (embora muitos ainda néo
apliquem o tributo), 27 governos estaduais com normas proprias sobre o ICMS,
além das diversas normas federais que regulam tributos sobre o consumo, como
o IPI1, a Cofins e 0 PIS, e contribuicdes especificas, como a Cide-Combustiveis.

Esse cenario € agravado pela constante producdo de decretos,
portarias, instrugdes normativas e regulamentos complementares. Um estudo do
Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo °(IBPT, 2016) observou que o
Brasil conta com mais de 25 mil normas tributarias em vigor. Além disso, convive-
se com uma grande variedade de aliquotas para o principal tributo sobre o
consumo, o ICMS, que possui aliquotas internas entre 17% e 18%, enquanto as
aliquotas interestaduais variam entre 7% e 12%.

De acordo com a SIMTAX® com tabela atualizada de 2024,
Maranhdo, a aliquota média de ICMS é de 22%, uma das mais elevadas,
refletindo a estrutura tributaria local que busca compensar fatores econémicos
regionais e de arrecadagdo. Em Sao Paulo, a aliquota média é de 18%, uma das
mais comuns no Brasil, e, como um dos estados economicamente mais

dindmicos, Sao Paulo utiliza essa taxa para equilibrar a arrecadacdo com a

4 A propria Secretaria da Fazenda do Maranhao, por exemplo, define suas atribuicées em seu Portal
disponivel a todos. https://sistemas1.sefaz.ma.gov.br/portalsefaz/jsp/principal/principal.jsf

5 Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagédo (IBPT, 2016) revela que, desde 2008, foram editados
mais de 363 mil atos normativos tributarios, distribuidos entre mais de 30 mil atos federais, 110 mil estaduais
e 200 mil municipais

6 Maranh&o: https://simtax.com.br/tabela-de-icms-maranhao-atualizada/

Sao Paulo, Distrito Federal e Rio Grande do Sul: hitps://simtax.com.br/tabela-icms-2024-aliquotas-de-

todos-estados-atualizada/
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competitividade das empresas locais. No Distrito Federal, a aliquota é de 20%,
visando um equilibrio entre arrecadagao e as necessidades do governo local, ja
que aregido possui uma caracteristica econémica distinta pela concentragédo dos
poderes administrativos do pais. No Rio Grande do Sul, a aliquota média ¢ de
17%, uma das mais baixas entre os estados mencionados, com o objetivo de
fomentar o comércio local e melhorar a competitividade do estado no mercado
nacional.

Ainda assim, o sistema permite uma série de excecgdes e reducdes,
como isengdes, reducdes da base de calculo, diferimentos (que postergam o
pagamento do tributo e, em alguns casos, nunca s&o quitados), créditos
presumidos e outras modalidades que resultam em aliquotas diferenciadas para
determinados produtos ou operacoes.

O ICMS é um imposto regressivo no sistema tributario brasileiro, e sua
regressividade se deve a maneira como ele é estruturado e aplicado. Ao incidir
independentemente da renda do consumidor, ele se torna um importante métrica
dos efeitos da tributacdo no Brasil. Em outras palavras, o ICMS é um imposto
indireto, embutido no preco dos produtos e servicos, e todos os consumidores
pagam o mesmo valor de imposto ao comprar um item, seja ele essencial ou
supérfluo. Como descrito por Junior (2016), o ICMS ¢é a principal fonte de
arrecadagao dos estados, com uma parte de suas receitas destinada aos
municipios, mas ele incide de forma desproporcional sobre consumidores de
diferentes niveis de renda: “Como o consumo é proporcionalmente decrescente
em relagdo a renda, isso prejudica mais os contribuintes de menor poder
aquisitivo”.

O esqueleto do ICMS compde a natureza de tributo indireto pois
proporciona a repercussao tributaria por meio do repasse do custo do imposto,
aquele cujo 6nus é transferido para o consumidor final, ou seja, quem paga o
imposto ndo é quem realiza o fato gerador diretamente. Em vez disso, ele é
repassado ao consumidor por meio do preco dos produtos ou servigos. Esse tipo
de tributo € embutido no valor da mercadoria ou servigo, € quem realiza a
operagcao (como empresas ou comerciantes) apenas recolhe o imposto e
repassa ao governo. (OLIVEIRA, 2010, p. 49).

Anselmini e Buffon (2018) defendem que é fundamental repensar a

estrutura da carga tributaria sobre os bens, propondo uma progressividade mais
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justa, de forma que a cobranga seja ajustada conforme a situagado econémica do
cidadéo. Eles ressaltam que, para combater a injustiga no sistema, os impostos
sobre o consumo devem ser reduzidos para os que tém menos, enquanto os que
possuem maior capacidade contributiva devem ser mais tributados, promovendo
um modelo mais equitativo.

Davi (2011, p.18) também critica a regressividade dos impostos
indiretos no Brasil, como o ICMS e o IPI, que sao repassados ao consumidor
final e incidem igualmente sobre todos, independentemente da renda. Ele explica
que esse tipo de tributo penaliza desproporcionalmente os mais pobres, uma vez
gue ha uma relagao inversa entre o nivel de renda do contribuinte e o impacto
desses tributos, prejudicando as camadas de menor poder aquisitivo. Conforme
Davi, esse modelo € ineficiente e injusto, pois ndo leva em consideragédo a
capacidade contributiva do individuo.

Como o ICMS é um tributo indireto, ele ndo leva em consideracao
a capacidade contributiva dos individuos, ou seja, o imposto € o mesmo
independentemente da renda do contribuinte. Conforme explicam Maria e
Luchiezi (2010), qualquer pessoa ou empresa que realize operagdes de
circulagao de mercadorias esta sujeita ao ICMS, tornando o imposto onipresente
no consumo, inclusive de bens de primeira necessidade. Aregressividade, entéo,
€ agravada pelo tax design do ICMS, que sao elevadas aliquotas efetivas
aplicadas ao consumo, como descrevem Stahlhofer, Fank e Zampieri (2010).

Isso porque, produtos basicos, como alimentos, acabam sujeitos a
uma carga tributaria elevada, o que torna o impacto do imposto mais severo para
os consumidores de baixa renda. O legislador entende razoavel estender a
tributacdo mais onerosa sobre bens mais consumidos, e, portanto, mais basicos
a rotina do brasileiro. Esse desequilibrio é exacerbado pela auséncia de
harmonizacdo nas aliquotas entre os estados, o que prejudica ainda mais o
principio de equidade. Em suporte a essa logica, Martins (2016) disserta que “a
tributacdo sobre o consumo acentua a desigualdade social e nos afasta de uma
maior justica distributiva.”

O Estado deve, portanto, utilizar o sistema tributario como um
mecanismo para mitigar as injusticas sociais, pautando-se pela igualdade e
justica, de modo a estabelecer uma carga tributaria que promova a justica fiscal

e, consequentemente, a justica social. Um desses trajetos, € se apoiar na
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Capacidade Contributiva, que é amparada constitucionalmente, no artigo 145, §
1°, diz que os impostos devem ser pessoais e graduados de acordo com a
capacidade econdmica do contribuinte, sempre que possivel (SALVADOR, 2016,
p. 65).

A doutrina, diverge sobre como o principio da capacidade contributiva
se relaciona com a técnica de "seletividade" na tributacédo, que é a pratica de
cobrar impostos mais baixos para produtos essenciais e mais altos para produtos
supérfluos. Para tanto, impostos indiretos, vale a licdo de Aliomar Balleeiro: “a
natureza da mercadoria vale presuncdo de seu destino a pessoas de habitos
requintados, largas posses ou que dispdem de recursos outros além dos
estritamente necessarios a satisfacdo das necessidades fundamentais”.
(SALVADOR, 2016, p. 65).

De um lado, alguns autores, como Humberto Avila (2002), acreditam
que essa seletividade ndo esta relacionada com a capacidade contributiva. Para
ele, essa técnica reflete a ideia de dignidade humana, garantindo tratamento
igual para todos ao facilitar o acesso aos produtos essenciais. No entanto, essa
visao nao pode ser validada, visto que, de acordo com Siqueira (2001), ao isentar
ou reduzir impostos sobre bens essenciais, estamos, sim, aplicando o principio
da capacidade contributiva. Esse principio sugere que as pessoas devem ser
tributadas de acordo com sua capacidade de pagar.

Como os bens essenciais sao necessarios para uma vida digna, essa
politica de impostos mais baixos sobre esses bens respeita o limite da
capacidade contributiva. Ela também promove a igualdade, pois as pessoas com
menor poder aquisitivo ndo devem pagar impostos altos sobre produtos que sao
basicos para a sobrevivéncia. (2001).

Fernando Rezende (2012, p. 22) aponta que estudos recentes
indicam que o ICMS ¢ o tributo que mais intensifica a regressividade no sistema
tributario brasileiro, embora esse fato ndo seja amplamente discutido na
sociedade. A inclusdo do imposto diretamente no preco final dos produtos, a
diversidade de aliquotas aplicadas e a auséncia de uniformidade nas normas
entre os 27 estados da Federagao dificultam ao consumidor a compreensao do

impacto real do ICMS em seus gastos.
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3.2 ICMS e o Principio da Capacidade Contributiva: Perspectivas sobre a
Regressividade na Tributagao de Consumo

Velloso (2010) entende que para reduzir o carater regressivo da
tributacéo sobre o consumo, o principio da capacidade contributiva exige que se
aplique a técnica da seletividade com base na essencialidade dos bens. Dessa
forma, a carga tributaria deve incidir de forma inversamente proporcional a
essencialidade dos bens e diretamente proporcional a sua superfluidade. Assim,
a tributagédo deve pesar mais sobre bens supérfluos, geralmente consumidos por
pessoas de maior renda, e menos sobre bens essenciais, acessiveis a toda a
populagéo, incluindo as pessoas de menor renda. Essa abordagem permite que
determinados bens necessarios ao minimo existencial sejam isentos de
tributacdo ou tributados com aliquotas menores, respeitando a capacidade
contributiva como um limite ao imposto.

Na pratica, o contribuinte definido pela legislagédo para um tributo
indireto raramente assume integralmente o custo do imposto. Isso ocorre porque
o responsavel pelo pagamento do tributo (por exemplo, as empresas) tende a
transferir essa carga ao consumidor final. Esse processo, conhecido como
repercussao, significa que o verdadeiro custo do imposto recai, em ultima
instancia, sobre quem adquire o produto.

Velloso (2010), entédo, define que capacidade contributiva pode ser
entendida em trés vertentes: como um principio autdénomo, dividindo-se em
pressuposto e limite da tributacdo; e como um referencial de igualdade. O
principio se expressa em todos esses aspectos no sistema juridico brasileiro.
Como pressuposto, a capacidade contributiva exige que a legislagcao estabeleca
situagdes que indiguem uma manifestagdo de riqueza para que o tributo seja
aplicado. Esse aspecto € denominado de capacidade contributiva absoluta ou
objetiva.

Regina Helena Costa (2012) precede que no tocante do limite a
tributacdo, a capacidade contributiva define a parcela da renda que pode ser
comprometida sem afetar o minimo existencial ou produzir efeitos confiscatorios.
Esse conceito é conhecido como capacidade contributiva relativa ou subjetiva,
segundo a doutrina juridica, e serve para impedir que os tributos incidam sobre

0S recursos basicos necessarios ao contribuinte.
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Em termos econdmicos, o principio da capacidade contributiva
estabelece que aqueles com maior condigéo financeira devem contribuir mais do
que aqueles com menor capacidade. Sendo assim, no Direito Tributario, o
julgamento de igualdade deve considerar essa capacidade contributiva. Dessa
forma, contribuintes com capacidades equivalentes devem ser tributados de
maneira igual, enquanto aqueles com capacidades diferentes devem ser
tributados de forma desigual. Nesse sentido, faz-se referéncia a capacidade
contributiva relativa ou subjetiva. (HELENA COSTA, 2012).

O consumo, entdo, é a manifestagdo de uma riqueza em niveis
econdmicos. A tendéncia em muitos paises € aumentar a carga tributaria sobre
o consumo. Para Regina Helena Costa (2012), esta modalidade de tributagéo
oferece vantagens, pois nao afeta diretamente o patriménio, ndo interfere nas
decisdes de investimento e permite que o contribuinte decida o0 momento de
pagamento ao consumir, além de alcangar rendas informais. Entretanto, a
tributagcao sobre o consumo tende a ser altamente regressiva, impactando mais
fortemente os de menor renda e contrariando o principio da capacidade
contributiva relativa ou subjetiva.

Para amenizar esse carater regressivo, o principio da capacidade
contributiva demanda a adog¢ao da técnica de seletividade com base na
essencialidade. Nessa abordagem, a tributagdo incide de modo inversamente
proporcional a essencialidade dos bens e proporcionalmente a sua
superfluidade. Em outras palavras, os bens supérfluos, geralmente consumidos
por individuos de renda mais alta, devem ser mais tributados, enquanto bens
essenciais, acessiveis a todos, incluindo os de baixa renda, devem ter menor
carga tributaria. Ao possibilitar a isengdo ou menor tributagdo de itens que
compdem o minimo existencial, essa técnica limita a tributacdo com base na
capacidade contributiva. (HELENA COSTA, 2012).

Ao estabelecer aliquotas conforme a essencialidade, busca-se
distinguir quais manifestagcdes de riqueza merecem maior ou menor carga
tributaria. Assim, ao consumir um bem de luxo, o individuo demonstra
capacidade para gastar além do necessario, 0 que nao ocorre na aquisi¢ao de
itens essenciais. Dessa forma, a seletividade em funcdo da essencialidade
permite a aplicagdo da capacidade contributiva relativa ou subjetiva no consumo.
(HELENA COSTA, 2012).
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A Constituicdo de 1988 prevé o uso da seletividade com base na
essencialidade para o IPI (art. 153, §3°, 1) e 0 ICMS (art. 155, §2°, Ill). Contudo,
muitos autores defendem que, enquanto essa técnica é obrigatoria para o IPI,
ela é facultativa para o ICMS, cabendo aos estados decidirem sua aplicagéo.
Entretanto, uma analise do direito tributario brasileiro sugere que a seletividade
em funcdo da essencialidade € um imperativo decorrente da capacidade
contributiva.

Assim, entende-se que a seletividade também deve ser obrigatéria no
ICMS para respeitar o principio da capacidade contributiva. Se o principio da
capacidade contributiva exige a seletividade na tributagdo do consumo e se
muitos bens essenciais sdo de demanda menos sensivel a preco, entdo a
tributacao desses bens deve ser limitada pela Constituicdo de 1988. Portanto, a
adocdo do "tributo 6timo" acima mencionado encontra barreiras no sistema
constitucional.

Contudo, nem todos os bens de baixa elasticidade s&o essenciais,
pois outros fatores podem determinar a sensibilidade ao preco. Derzi (2010)
aborda que a demanda de um bem é insensivel a preco por razdes alheias a
essencialidade, o "tributo 6timo" pode ser aceito sem violar a capacidade
contributiva. Na pratica, no entanto, especialmente em relacdo ao ICMS, nao ha
respeito a seletividade com base na essencialidade. Como demonstrado, é mais
vantajoso para fins de arrecadagao tributar fortemente bens de consumo
inelastico.

No entanto, se amparado pelo entendimento da Capacidade
Contributiva, constitucionalmente previsto, ja validado inUmeras vezes pela
Teoria da Tributacdo Otima, angariaria beneficios através de desenvolvimento
socioeconémico de todo e qualquer contribuinte e reduziria em grandiosidade o
agravamento de disparidades econdmicas e concentragcdo de riquezas
desproporcionais. E, portanto, técnica sensivel a uma sociedade que visa a
justica fiscal como instrumento de combate a massificacao da pobreza e melhora

no poder de compra brasileiro.

3.3 ICMS e o Principio da Seletividade: Dissecando o que se entende por
este principio a luz da essencialidade dos Bens na Estrutura Tributaria

Brasileira.
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E assim, defendendo a aplicabilidade da Capacidade Contributiva,
que a doutrina concorda. O recente julgamento do RE 714.139 pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal (STF) traz a tona a discussdo sobre os limites
constitucionais do poder de tributar, especialmente quanto a liberdade do
legislador para estabelecer as aliquotas do ICMS. A decisdo, que determinou
que as operagdes com energia elétrica e servigos de comunicagdo n&o podem
ser taxadas com aliquotas superiores as aplicadas a operagdes gerais, reflete a
atuacdo do STF na imposigao do principio da seletividade, conforme previsto no
art. 155, § 29, lll, da Constituicdo Federal. Nesse contexto, a Corte n&o violou o
principio da separacao dos poderes estabelecido pela Constituicdo de 1988, mas
sim atuou em sua fungao de "guardiad da Constitui¢ao", conforme atribuido pelo
art. 102.

Ao definir que a energia elétrica e os servigos de comunicagao sao
essenciais e devem ter aliquotas de ICMS equivalentes as operagdes gerais, 0
STF assegurou a aplicagao do principio da seletividade, conferindo ao legislador
o poder de definir aliquotas distintas em funcdo da essencialidade dos bens e
servicos. Embora o ICMS seja seletivo, com a possibilidade de variagdo em
funcdo da essencialidade, a adogdo dessa seletividade impde limites: bens
essenciais nao devem ser ftributados de forma mais onerosa que bens
supérfluos. Dessa forma, ao exercer a competéncia tributaria, os estados podem
fixar aliquotas internas diferenciadas, desde que atendam a duas condi¢des: (a)
sejam superiores a aliquota interestadual de 12%, estabelecida pela Resolugao
n°® 22/89 do Senado, salvo excegdes previstas na Constituicdo, e (b) que a
variagao respeite a essencialidade.

Esses parametros foram estabelecidos no art. 155, § 2°, Ill e VI, da
Constituicao Federal, e cabe ao STF assegurar sua observancia, identificando e
declarando a inconstitucionalidade quando o principio da seletividade nao é
respeitado. Assim, caso o legislador estadual ignore o principio da seletividade
ao definir aliquotas de ICMS para bens essenciais, € papel do STF intervir,
declarando a inconstitucionalidade e corrigindo o abuso no exercicio do poder
de tributar, sem violar a separagdo dos poderes, mas sim controlando a
discricionariedade conferida pela Constituigdo ao legislador.

O principio da seletividade, discutido ja no pensamento de Francis
Hutcheson e popularizado por Adam Smith (2002) em A Riqueza das Nacgoées,
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estabelece que impostos devem incidir mais sobre bens de luxo do que sobre
itens de necessidade. Esse principio, adaptado pela Constituicao de 1988,
orienta o legislador a diferenciar a tributagdo conforme a fungdo da mercadoria
ou servigo. Assim, o art. 155, § 2°, lll da Constituigdo permite que o ICMS seja
seletivo, ou seja, que bens e servigos essenciais tenham aliquotas mais baixas,
visando ampliar o acesso a esses itens para a maioria da populagao.

Para Misabel Derzi (2010), o principio da seletividade é um conceito
constitucional que orienta o legislador a estabelecer aliquotas diferenciadas para
determinados produtos e servicos com base em sua essencialidade. Conforme
Aliomar Baleeiro, a seletividade implica em “discriminagao de aliquotas por tipo
de mercadoria”, um dispositivo programatico que recomenda que itens de
consumo basico, como alimentos, vestuario, moradia e saude, tenham uma
tributacdo mais leve, enquanto bens menos essenciais possam ser mais
onerados. José Eduardo Soares de Melo reforgca essa visdo, considerando a
seletividade um principio constitucional essencial e obrigatério, que nao pode ser
tratado como uma simples recomendagao, pois visa garantir acesso aos
produtos essenciais para a populagao.

Aessencialidade dos bens, segundo Melo (2020), decorre dos valores
incorporados pelo legislador constitucional para justificar o tratamento tributario
diferenciado, buscando assegurar amplo acesso a itens fundamentais, como
alimentos e medicamentos. Ricardo Lobo Torres (2005), embora tratando da
seletividade do IPI, afirma que “a seletividade em fungcdo da essencialidade
significa que o tributo incide de modo inverso a necessidade popular e
diretamente proporcional a superficialidade”. Assim, ndo é o imposto que é
seletivo, mas sua aplicagdo, combinando base de calculo e aliquota em fungao
do principio da seletividade, especialmente para o ICMS.

Esse critério seletivo visa implementar a isonomia no ICMS,
garantindo que produtos essenciais sejam tributados de forma mais leve,
enquanto produtos de luxo suportem maior carga tributaria. Henry Tilbery (1990)
expande o conceito de essencialidade, afirmando que deve abranger também
necessidades que promovam um padrao de vida minimamente digno. Segundo
Tilbery, produtos de luxo, pela sua reduzida importadncia para a populagao,

devem ser mais tributados, pois sdo consumidos pelas classes mais favorecidas.
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O principio da seletividade encontra seu fundamento no principio da
isonomia, que preconiza tratamento diferenciado para pessoas em situagdes
desiguais. Como observa Celso Bastos (1992), efetivar a igualdade prevista no
direito exige discriminagdes justificadas e razoaveis, evitando a imposi¢cdo de
consequéncias desproporcionais. Nesse contexto, para que o principio da
seletividade contribua para a igualdade, o legislador deve manter a razoabilidade
ao fixar aliquotas distintas de acordo com a essencialidade dos produtos,
assegurando condigdes dignas a todas as camadas da populagéao.

A Constituicdo, no art. 155, § 2°, lll, faculta ao ICMS a possibilidade
de ser seletivo em fungao da essencialidade do bem ou servigo. O uso do termo
‘poderd” combinado com “essencialidade” sugere discricionariedade ao
legislador estadual para adotar, ou ndo, o principio da seletividade, permitindo
ao Poder Legislativo dos estados e do Distrito Federal a liberdade para ajustar
as aliquotas de ICMS conforme a essencialidade dos itens tributados.

Essa discricionariedade confere uma margem de liberdade ao agente
publico para escolher o momento e os meios que considera mais adequados
para concretizar o interesse publico. No entanto, o carater facultativo do principio
da seletividade no ICMS gera divergéncia entre tributaristas. A Constituigdo usa
diferentes termos ao tratar da seletividade para o ICMS e para o IPI (art. 153, §
3° 1), o qual “sera seletivo, em fungdo da essencialidade”, estabelecendo
obrigatoriedade para o IPl, mas apenas permissao para o ICMS. (BASTOS,
1992).

Para alguns doutrinadores, como Roque Carrazza (2012), o termo
“podera” referente ao ICMS deveria ser entendido como uma obrigacgao implicita,
equivalente a um “devera”, tornando a seletividade mandatéria para assegurar a
justica tributaria. Para Sacha Calmon Navarro Coélho, o comando distinto do IPI
denota a concessao de um poder discricionario ao legislador das Unidades da
Federacao.

Ricardo Lobo Torres (2005), define que a discricionariedade legislativa
ao definir as aliquotas diferenciadas encontra limites importantes: a) é proibido
aplicar aliquotas regressivas que tributem mais pesadamente bens essenciais,
contrariando o principio da capacidade contributiva, e b) ndo pode discriminar
entre produtos semelhantes com base em critérios ndo relacionados a

essencialidade. Esses limites sao aplicaveis também ao ICMS, e, uma vez
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adotado o principio da seletividade, as aliquotas do imposto devem ser fixadas
exclusivamente de acordo com a essencialidade do produto ou servigo. Dessa
forma, para Lobo, a seletividade no ICMS deve ter como foco a necessidade do
bem para o consumidor final.

Ou seja, em concordancia com também o que ja foi estudado sobre a
Teoria da Tributacdo Otima, é a essencialidade do bem que justifica uma
tributagdo mais baixa, permitindo maior acessibilidade. E, dai, que se busca um
Estado mais préximo a Carta Magna de 1988. Segundo o professor Estevéao
Horvath (2014), no caso dos tributos indiretos como o ICMS, o 6nus recai sobre
o consumidor final, e a capacidade contributiva é representada pelo prego pago,
refletindo a necessidade de adaptar a carga tributaria conforme a capacidade de
pagamento do cidadao.

Ou seja, observando os doutrinadores, os bens essenciais, como
alimentos e medicamentos, a tributacdo do ICMS deve ser infima, evitando
impactos desproporcionais para aqueles com menor renda. A, portanto,
tributacao deve sim observar a capacidade econémica dos contribuintes, ainda
que a aplicagao desse principio seja mais complexa em impostos indiretos como
o ICMS, uma vez que seu impacto é transferido para o consumidor final através
do preco. Por essa razao, cabe ao legislador avaliar a essencialidade do bem e
estabelecer aliquotas que nao restrinjam o acesso a produtos essenciais.

Além de arrecadar fundos para as fungdes do Estado, o ICMS também
pode ser usado para influenciar comportamentos. Segundo Luis Eduardo
Schoueri (2011), qualquer tributo possui um impacto indireto sobre o
comportamento do contribuinte, que pode ser incentivado ou desestimulado a
consumir determinados bens em resposta as aliquotas aplicadas. Assim, o
legislador pode ajustar a seletividade com base na essencialidade, induzindo a
populagao a priorizar bens essenciais. Portanto, ao implementar o principio da
seletividade, o legislador estadual deve garantir o acesso a produtos essenciais
a toda a populagdo, e ndo estabelecer aliquotas elevadas para esses itens
apenas com o objetivo de aumentar a arrecadagao. Essa pratica, como Ricardo
Lobo Torres ensina, fere o principio da seletividade quando aplicado ao ICMS,
especialmente em operagcdes que envolvem bens de necessidade basica, os

quais devem ser tributados de forma menos onerosa.
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E por tais fatores apresentados que, julgamento do RE 714.139 pelo
Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) demonstra claramente a violagao
ao critério da essencialidade, principio constitucional que orienta o exercicio da
competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal. Isso revela um
descompasso entre o instrumento proporcionado pelo poder constituinte
originario (a seletividade) e o fim que ele busca promover (a preservagao da
dignidade da pessoa humana). Estabelecer uma aliquota do ICMS para energia
elétrica superior a geral evidencia o desvirtuamento do poder de tributar, na
medida em que o legislador, visando apenas incrementar a arrecadagao, explora
a dependéncia incontornavel que a sociedade moderna tem de energia elétrica.
Mais essencial que esse recurso, apenas a agua. Por essas razdes, a norma
estadual deve ser considerada inconstitucional, como corretamente decidiu o

STF, com a maioria de votos.
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4. ICMS e a Teoria da Tributacdo Otima: Estudo de Conformidade a Partir
de Dados da Receita Federal e CONFAZ em 2022 e 2023.

Como foi visto nos dois capitulos anteriores, tragcou-se um estudo,
primeira face, sobre a Teoria da Tributacdo Otima e suas contribuicdes e
maximas, que objetivam em definir uma tributagdo que potencialize uma
sociedade, que minimize as distor¢des econdmicas, alinhados aos conceitos de
equidade, simplicidade e eficiéncia.

Ja no segundo capitulo, estabeleceu-se o objeto de estudo que
norteia a analise do presente trabalho, o ICMS (Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo), no qual, foi
possivel estudar sua base constitucional, suas caracteristicas e tax design.

Com o respaldo nas legislagdes estaduais, o presente capitulo
pretendeu averiguar as mudangas de aliquota entre os estados, bem como as
principais controvérsias ligadas a transparéncia e simplicidade identificadas na
sua composicao. Foi essencial delinear os paradigmas da regressividade e do
carater indireto do ICMS, e aborda-lo perante a 6tica do que leciona as vertentes
da Teoria da Tributacdo Otima. Essa andlise, por si s6, acarreta a discusséo de
uma problematica pouco discutida no mundo juridico: a carga tributaria atual
brasileira, e dela, o que se repercute e que pode ser averiguado e relacionado
com a potencializagdo de um cenario sensivel a desigualdades
socioeconémicas.

Nesse capitulo, serdao abordados mais cenarios das problematicas
envolvendo o ICMS e a tributagao brasileira, mas, agora a partir de uma o6tica
que examine a conformidade do ICMS com os principios da Teoria da Tributagcao
Otima. O meio utilizado para averiguar essa conformidade se deu através de
dados da Receita Federal e da Confaz’* no qual se constroi relatério que também
€ permeado pelas consideragdes no que tange as principais problematicas do

ICMS no atual estado tributario brasileiro.

7 O Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ é o colegiado formado pelos Secretarios de
Fazenda, Financas ou Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal, cujas reunides sao presididas pelo
Ministro de Estado da Fazenda, competindo-lhe, precipuamente, celebrar convénios para efeito de
concessdo ou revogagao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre
Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagbes de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao — ICMS (Constituigéo, art. 155, inciso Il e § 2°, inciso XiII,
alinea g e Lei Complementar n° 24, de 7.1.1975).
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4.1 A Carga Tributaria de Bens e Servigos no Brasil: da ressignificagao dos
estudos tributarios aos desafios encontrados a luz de dados da Receita
Federal de 2022.

A evolucao dos estudos juridicos revelou que a atencéo ao coletivo,
sozinha, é insuficiente para abracar as a totalidade das demandas sociais,
tornando imprescindivel que o Direito também abarque os interesses difusos da
sociedade. Estes se referem a questdes que afetam um grupo indefinido e
indeterminavel de individuos, como os danos decorrentes de poluicdo ambiental,
congestionamentos de transito e violagdes aos direitos do consumidor, nos quais
€ impossivel mensurar o nimero exato de pessoas afetadas.

De acordo com Lagemann (2004) a solugao individual e a coletiva ndo
consegue, por si so, dar abarcar as problematicas que nascem com os interesses
difusos, muito menos engloba uma resolugao que abranja futuras geragdes. E ai
surge uma nova compreensdao dos direitos fundamentais: passam a ser
considerados também os direitos dos que ainda nao nasceram, na qual, &
necessario compreender a proporcdo dos riscos que o Estado pode assumir
hoje, que gera, por exemplo, em 50 anos um descompasso prejudicial a
sociedade. Ou seja, a dimensao da pessoa humana € projetada no futuro, néo
mais apenas como a dimensao civilista do nascituro, mas de toda uma futura (e
ainda nem mesmo gestada) geragao de pessoas humanas.

Dessa forma, entende-se que uma sociedade precisa, para projetar
perspectivas da Economia do Bem-Estar — que teve como seu principal pensador
Ramsey - precisa também pensar nos impactos futuros de decisées concretas
feitas no presente. Dai se entende a observancia dos impactos econémicos na
formacao de uma sociedade, como bem observado por Dornelles (2008), no qual
um desses impactos socioecondmicos € observado através da redagdo de uma
legislagao tributaria, e como ela é capaz de, através do seu tax design,
proporcionar uma conflituosa carga tributaria, sensivel a necessidade de
mudangas e que, por diversas vezes, se desencontra com os conceitos ja

estudados sobre a otimizac&do de sua propria carga tributaria.
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A Declaracdo das Nagbes Unidas sobre o Direito ao
Desenvolvimento®, adotada em 1986, feita por a partir da Resolucdo n° 41/128
da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, afirma em seu preambulo que o direito
ao desenvolvimento econdmico € “um direito humano inalienavel e que a
igualdade de oportunidade para o desenvolvimento € uma prerrogativa tanto das
nagdes quanto dos individuos que compdem as nagdes”.

Com esse panorama, e com 0 que ja foi estudado no presente
trabalho, conclui-se que a compreensao juridico-tributaria precisa incorporar
essa realidade, visto que o Estado ainda deve elencar como uma de suas
prioridades o desenvolvimento econémico ndo s6 de sua nagcdo, mas como
prerrogativa de todos seus individuos, ao passo que respeita as minimizacdes
de desigualdades — e aqui, falo de excessiva oneracdo mediante suas
legislacbes proprias, no qual gera desproporcionalidade de tributagdo, como no
caso do ICMS.

Assim, o Direito Tributario deve ser visto ndo apenas como um meio
de arrecadacéo, mas também como uma ferramenta para promover politicas
publicas em outras areas do conhecimento humano. Precisa, ndo so observar o
bem-estar estatal, mas também a equidade e equilibrio fiscal abordados na
Teoria da Tributacdo Otima.

Adeodato (2006) afirma ainda que, mesmo que atualmente o Direito
Tributario seja caracterizado pela formalidade, € necessario se pensar no
homem inserido no sistema econdmico de produc¢do no qual os aprimoramentos
de um sistema tributario sdo urgentes, constantes a palpabilidade dos
enfretamentos econdmicos ndo s6 nacionalmente, mas dentro de cada estado
brasileiro e sua respectiva municipalidade.

Nesse contexto, a Teoria da Tributacdo Otima, bem como o estudo de
aprimoramentos do sistema tributario, podem assumir papel crucial ao propor um
sistema de impostos que, mesmo em um cenario globalizado, consiga atingir um

equilibrio entre eficiéncia econémica e justica distributiva. De 6bvio, estudos de

8 A Carta das Nagdes Unidas confeccionada em 26 de junho de 1945, durante a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Organizagao Internacional veio, como documento elaborado pelos povos das nagdes unidas,
reforgando o qudo importantes sdo os direitos fundamentais, valores de igualdade e justigca, dos quais
poderiam ter a tutela em nivel internacional por forga de tratados e outras fontes, objetivando o progresso
social, melhores condicdes de vida e ampla liberdade.
https://periodicos.ufrn.br/constituicaoegarantiadedireitos/article/download/25074/14609/86705#:~:text=A%
20Declara%C3%A7%C3%A30%20sobre%200%20Direito%20a0%20Desenvolvimento%20foi%20adotada
%20pela,e%20pol%C3%ADtico%20amplo%2C%20com%20constante
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teoria econdbmicos sempre foram valiosos para a estruturacdo de um sistema
tributario. De igual maneira, entdo, entende-se que o Estado brasileiro poderia
se valer da também tributacdo oOtima em sua busca indispensavel por
aprimoramento (ADEODATO 2006).

Conforme apresentado de maneira prévia, € possivel concluir que
o design dos impostos que irdo compor o sistema tributario daquela nagéo € uma
das mais importantes e mais decisivas escolhas de politicas publicas para um
governo (Estado). E uma escolha que afeta toda n&o s6 a ordem econdmica,
mas o patamar social daquela sociedade, sendo a tributacdo um pilar que
contribui para o estado socioeconémico de uma nagao.

A importancia dessa escolha também se da pelo fato de que, nos
paises da Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), as receitas fiscais — ou seja, o dinheiro arrecadado pelos governos
através de impostos — representam uma fatia significativa da renda nacional,
absorvendo aproximadamente metade do total. Isso significa que o governo
exerce um papel crucial na economia, gerenciando uma parte substancial da
riqueza produzida pela sociedade. (SIQUEIRA, M. L.; RAMOS, F. S, 2005).

Isso porque, dada a delicadeza dessa escolha, o Governo precisa
encontrar um equilibrio entre arrecadar o suficiente para financiar servigos
essenciais (educacgao, saude, segurancga etc.) e transferir recursos para os mais
pobres sem distorcer o funcionamento da economia, reduzindo o incentivo ao
trabalho, a inovag&o ou ao investimento. (SIQUEIRA, M. L.; RAMOS, F. S, 2005).

Dai, retoma-se o surgimento de direitos sociais e o fortalecimento dos
direitos difusos como fatores indispensaveis a serem considerados dentro de um
tax design e possivel tax reform®. Sob essa 6tima, percebe-se que esse
entendimento é compativel com o que Piketty (2017) aborda na construcdo da

Teoria da Tributacdo Otima, se alinhando com os valores de uma sociedade que

9 A teoria da tributagio étima (optimal taxation theory) € uma abordagem tedrica para orientar a
politica tributaria, fundamentada em principios da teoria econémica e complementada por
consideracdes socioldgicas, juridicas e éticas. Essa teoria busca desenvolver mecanismos que
contribuam para a formulagao de um sistema tributario ideal (tax design) e para a melhoria do
sistema tributario existente (tax reform), alinhando-os a objetivos previamente estabelecidos.
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busca justica social e eficiéncia econdmica em um ambiente globalizado e
tecnologicamente avancado, onde os tributos devem estar estruturados de
maneira a fomentar o desenvolvimento econémico sustentavel e inclusivo.

Para que isso seja plausivel de ser realizado fora do papel, cada
sociedade lida com o desafio de equilibrar as aliquotas de forma a néo
sobrecarregar bens essenciais e, a0 mesmo tempo, garantir que o impacto dos
tributos néo recaia desproporcionalmente sobre os menos favorecidos. Sendo
assim, esse impacto sobre metade da renda nacional nos paises da OCDE tém
consequéncias profundas no bem-estar econdmico, na justica social e na
estabilidade de longo prazo. Um bom design tributario pode promover
crescimento inclusivo e reduzir desigualdades, enquanto um mau design pode
agravar a pobreza e prejudicar o desenvolvimento econdémico.

Esse impacto pode ser observado através da carga tributaria do pais.
Aqui, convém examinar mais detalhadamente certas caracteristicas da carga
tributaria no Brasil através da Tabela 01 a seguir, que visa exemplificar melhor a
fatia que a Carga Tributaria toma, se referindo ao percentual da carga tributaria
em relagao ao Produto Interno Bruto (PIB) do pais.

Em pesquisa ao Portal da Receita Federal, no ano de 2022 a Carga
Tributaria Bruta (CTB) atingiu 33,56% - isso significa que o valor total arrecadado
com impostos, taxas e contribui¢des correspondeu a 33,56% de toda a riqueza
gerada no Brasil naquele ano, comparada a 32,95% em 2021, refletindo um
aumento de 0,61 pontos percentuais (Tabela 01). Essa variagdo decorreu da
combinagado do crescimento real de 2,9% do Produto Interno Bruto (PIB) e de

4,82% na arrecadacgao tributaria nos trés niveis de governo. Vejamos:
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Tabela 01: Carga Tributéria Bruta — 2021 e 2022

Ano | Produto Interno Bruto | Arrecadacao Tributaria Bruta [ Carga  Tributaria
(PIB) [R$ bilhdes] [R$ bilhdes] Bruta [%0]

2021 | 8.898,73 2.931,74 32,95%

2022 | 9.915,32 3.327,67 33,56%

Dados: Receita Federal (2022), elaboragéo prépria.

Percebe-se que em 2022 a carga tributaria brasileira alcangou
33,56%, Em 2022, a Carga Tributaria Bruta (CTB) no Brasil alcangou 33,56%,
comparada a 32,95% em 2021, indicando uma variacao positiva de 0,61 pontos
percentuais (Tabela 01). Essa variagdo resultou do crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB), que passou de R$ 8.898,73 bilhdes em 2021 para R$
9.915,32 bilhdes em 2022, e da arrecadacao tributaria bruta, que aumentou de
R$ 2.931,74 bilhdes para R$ 3.327,67 bilhdes no mesmo periodo. E importante
destacar que nao se deve fazer um julgamento isolado da CTB sem considerar
as particularidades de cada sociedade.

O valor de 2022 segue a tendéncia de elevagao observada desde
2014, aproximando-se do pico histérico de 33,64 % registrado em 2007. O dado
de 2022 representa um aumento em relagcéo a 2021 e retomando a trajetéria de
crescimento apods o declinio de 2020, ano marcado pelos impactos excepcionais

da pandemia, que resultaram no menor valor da série historica.
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Para aprofundar o entendimento e composigéo da carga tributaria no

Brasil, é relevante observar a fatia de Bens e Consumo, com dados extraidos

também da Receita Federal 1°predominantemente dedicada a arrecadacdes do

ICMS na Tabela 02 que indica as variagdes por base de incidéncia de 2021

versus 2022 da Carga Tributaria no Brasil a seguir:

Tabela 02: Carga Tributaria e Variagoes por Base de Incidéncia - 2022 x 2021

Céd. Tipo de Base | Arrecadacéo | Arrecadacédo | % PIB|% PIB | Var % da| % da| Var
[R$ milhdes] | [R$ milhdes] [ 2021 | 2022 | (p.p. Arrecadacéo | Arrecadacéo | (p.p.
2021 2022 do 2021 2022 da
PIB) Arrec.)
0000 | Total 2931745 3327671 32,95 |33,56 |0,62 100 100 0
1000 | Renda 701183,3 912821,4 7,88 9,21 1,33 23,92 27,43 3,51
Folha de
2000 | Salérios 748081,9 860211,5 8,4 8,68 0,28 25,52 25,85 0,33
3000 |Propriedade |142732,7 159003,4 1,6 1,6 0 4,87 4,78 -0,09
Bens e
4000 | Servicos 1290583 1486604 14,49 114,99 |05 44,03 40,16 -3,86
Trans.
5000 Financeiras | 49001,4 58989,34 0,55 0,59 0,04 1,67 1,77 0,1
9000 | Qutros 161951,9 11182,82 1,81 0 -1,81 |5,52 0 -5,52

Dados: Receita Federal (2022), elaboragao propria.

Percebe-se que, em 2022, 40,16% da arrecadacdo aos cofres

publicos é representada por bens e servigos, que, sofreu reducao de 4,14% se

comparada aos dados de 2021. Ao se tratar de variacao do percentual pelo PIB,

10 DispGe sobre a carga tributaria brasileira nos exercicios 2021- 2022:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-

tributaria/carga-tributaria-no-brasil-2021/view
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pode-se perceber que a base “Bens e Servigos” experimentou a maior variagao
negativa, arrecadando 1,02 pontos percentuais a menos em relacdo a 2021.
Esse decréscimo foi influenciado, sobretudo, pelas desoneracdes tributérias
sobre combustiveis e produtos industrializados (instituidas pelas Leis
Complementares 192/22 e 194/22 e pelo Decreto 11.158/22).

A titulo de exemplificacéo, a Lei Complementar 192/22! estabelece a
incidéncia monofasica de ICMS sobre combustiveis, determinando que o
imposto seja cobrado apenas uma vez, geralmente na refinaria, com o objetivo
de simplificar a tributacdo e reduzir o custo final ao consumidor, evitando
cobrancas em varias etapas. JA a Lei Complementar 194/22'? classifica
combustiveis, energia elétrica, comunicacdes e transporte coletivo como
essenciais, limitando a aliquota maxima de ICMS sobre esses itens para reduzir
a carga tributaria e diminuir o preco para o consumidor final. O Decreto
11.158/22'3, por sua vez, regulamenta essas mudancas na tributacdo de
combustiveis, especificando como aplicar as novas aliquotas e normas das leis
complementares, 0 que ajuda a uniformizar os procedimentos e a trazer
previsibilidade para o mercado e para o consumidor.

Por esse olhar, acentua-se a importancia e necessidade de se discutir
o ICMS & luz de dados que evidenciem a relevancia desse tributo a Federacao.
E, como ja foi estabelecido a importancia da tributagédo para discutir aferimentos
de distorcbes econbmicas, como a falta de equidade para aferimento de
desigualdades socioecondémicas, impera também a coalizdo com a Teoria da

Tributacdo Otima.

4.2 ICMS, Essencialidade e Seletividade: Uma Abordagem Comparativa
com a Teoria da Tributagio Otima

No capitulo passado, o debate sobre regressividade na matriz
tributaria sobre o ICMS deu espaco para esmiucar melhor quais sao os possiveis
enfrentamentos do tax reform. Com a reforma tributaria, que se deu com
apresentacao da PEC n. 45/2019 (Proposta de Emenda a Constituicdo), pelo
Deputado Baleia Rossi (MDB-SP), que, aprovada em 07 de julho de 2023, definiu

11 Lei Complementar 192/22 https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios
12 | ei Complementar 192/22. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios

13 Decreto 11.158/22. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios
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prevé um sistema de tributagdo do consumo a partir de um Imposto de Valor
Agregado (IVA) dual, com a criagdo da Contribuicdo sobre Bens e Servigos
(CBS), de competéncia da Unido Federal, e do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) pelos estados, Distrito Federal e municipios.

O IBS, substituindo o ICMS a nivel estadual e o ISS a nivel municipal,
tera Cobranga “por fora”, fugindo do calculo “por dentro” anterior, e que
caracterizava impostos indiretos sob consumo. Ou seja, os tributos néo
comporao a base de calculo deles mesmos nem a base um do outro, tornando
suas aliquotas transparentes para os cidadaos.

Nesse toar, urge lembrar do que leciona Adam Smith, no inicio da
construcdo da Teoria da Tributagdo Otima, que preconiza a necessidade de
transparéncia e livre acesso o0 quanto se paga de tributo dentro de um Estado
organizado e harmonizado. Joseph Stiglitz o acompanha nesse raciocinio,
quando destaca a simplicidade administrativa e transparéncia meios essenciais
para o alcance de um sistema tributario cada vez melhor, e, portanto, 6timo.
(GOMES, 2018).

Ainda em sede da Reforma Tributaria, o IBS devera ter aliquota
uniforme, em termos gerais. Isso muda, em tese, quase que embrionariamente
0 que se entende por variagao do ICMS, entre certos produtos e até mesmo de
forma interestadual, como foi visto na seg¢ao supra. No entanto, urge frisar que a
escolha de determinados itens como sujeitos a aliquotas menores ou mesmo a
isencao de IBS nao deve ser aleatoria; trata-se, como se sabe, de desvios da
norma padrao de incidéncia, que devem se justificar pela essencialidade de tais
bens. (GOMES, 2018).

Um exemplo esta na discussao sobre a tributacao de fraldas infantis
e geriatricas. Segundo o texto atual do PLP 68'4, esses itens, consumidos
principalmente por mulheres devido ao trabalho de cuidado ndo remunerado,
nao estdo incluidos no regime de tributagdo favorecida e, portanto, seréo
submetidos a tributagcdo padrao de IBS e CBS. Pelo critério da essencialidade,

nao ha justificativa para que esses produtos nao integrem a lista de itens com

4 Oriundo da Reforma Tributaria: Este projeto visa instituir o Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), a Contribuigao Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS), além de
outras disposi¢des https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/164914
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redugcdo de 60% nas aliquotas, enquanto alimentos ultraprocessados estao
contemplados.

Com esse cenario apresentado, urge a necessidade se discutir o
conceito de essencialidade e seletividade dentro da tributacdo do ICMS. Vale,
entdo, retomar os conceitos teorizados por Adam Smith, que representam o
inicio da Teoria da Tributacdo Otima, no qual sua primeira maxima se assemelha
ao conceito atual de capacidade contributiva, pelo qual todos os cidadaos devem
contribuir para a conservacao do Estado, sempre em conformidade com suas
respectivas capacidades, ou seja, proporcionalmente aos rendimentos que
auferem. (SMITH, 2002, p.6-17).

E com a observancia desta premissa que se concretiza a igualdade
no ambito da tributagao. Smith (2002), elenca segundo principio esta relacionado
a transparéncia e clareza dos tributos. Para evitar arbitrariedades dos agentes
estatais e facilitar o cumprimento das obrigacdes tributarias pelos cidadaos, as
normas que tratam desse tema devem ser o mais claras possivel. O
descumprimento dessa premissa, segundo o autor, encoraja a insolvéncia e a
corrupgao, ressaltando a importancia da seguranca juridica. O terceiro principio
defende que os tributos sejam cobrados no momento e de forma mais
conveniente para o contribuinte, permitindo-lhe um melhor planejamento para o
cumprimento de suas obrigagdes fiscais. Por ultimo, o tributo deve gerar mais
beneficios ao Estado do que prejuizos aos contribuintes. Para isso, deve ser
eficiente, minimizando distorcdes nos incentivos econbmicos e o0s custos
administrativos para o Fisco.

Essa discussdo, contudo, ndo se encerra nos textos classicos,
estendendo-se até os dias de hoje. Com a linha de entendimento de Stiglitz e
Atkinson, é valido lembrar do conceito de equidade (incluindo o respeito a
capacidade de pagamento), simplicidade e neutralidade. A ultima caracteristica,
especialmente relevante para este estudo, diz respeito as distor¢ées na alocagao
de recursos escassos causadas pelo sistema tributario. Um sistema neutro, sem
distorcbes, € desejavel, pois contribui para a eficiéncia econdbmica. Nesse
sentido, vale citar Paulo Caliendo, que discorre sobre o principio da neutralidade

fiscal e sua relagdo com a tributacao ideal:

"O principio da neutralidade fiscal estabelece um valor ou fim, qual
seja, reduzir legitimamente os efeitos da tributagdo sobre a decisao dos
agentes econdmicos, evitando distorgdes e consequentes ineficiéncias
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no sistema econdmico. A busca de um sistema tributario ideal, que
realize suas fungbes de financiamento de politicas publicas e
promogdo dos direitos fundamentais, evitando ao maximo
interferéncias nas decisdes econdémicas, é o grande objetivo do Direito
Tributario."(CALIENDO,2021)

Em relagdo a elasticidade-prego da demanda, o Frank Ramsey
define-a como a variacio percentual na quantidade demandada de um bem dada
uma variagcdo percentual em seu preco, com todas as demais variaveis
constantes. Em outras palavras, a elasticidade-preco da demanda mede a
sensibilidade dos consumidores as mudancgas no preco de um bem. Existem trés
tipos de demanda quanto a elasticidade-prego: demanda elastica, inelastica (ou
rigida) e de elasticidade unitaria. A demanda elastica abrange bens cujas
quantidades demandadas variam em propor¢cao maior que a variagao de seus
precos, sendo bastante sensiveis a alteragdes de preco. Por exemplo, um
aumento de 10% no prego do bem A provoca uma diminuicdo de 15% na
quantidade demandada. Ja os bens de demanda inelastica sdo aqueles cujas
quantidades demandadas variam em proporgcao menor que a variagao de seus
precos, sendo pouco sensiveis a variacdes de preco. Por exemplo, um aumento
de 10% no preg¢o do bem B gera uma redugao de 4% na quantidade demandada.
Por fim, no caso da demanda de elasticidade unitaria, as quantidades
demandadas variam na mesma proporgao que o preco. Um aumento de 10% no
preco do bem C, por exemplo, resulta em uma queda de 10% na quantidade
demandada. (DO AMARAL VIGGIANO, 2008, p-107)

Assim, no entendimento de Ramsey em contribuicdo a Tributacao
Otima, os fatores que determinam a elasticidade-preco da demanda sdo quatro:
disponibilidade de bens substitutos, importancia relativa do bem no orgamento
do consumidor, horizonte de tempo e essencialidade do bem. A relagao entre os
principios tributarios defendidos por Frank Ramsey e a aplicagao pratica desses
conceitos no Brasil oferece um panorama sobre a tributagao 6tima e o principio
da capacidade contributiva. Ramsey, ao desenvolver sua "Regra do Inverso da
Elasticidade", propds que os tributos devem incidir com maior intensidade sobre
bens e servigcos cuja demanda ¢ inelastica. (DO AMARAL VIGGIANO, 2008, p-
107).

A disponibilidade de bens substitutos refere-se a existéncia de

alternativas que possam substituir o bem cujo pre¢o aumentou, permitindo que
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o consumidor opte por uma op¢ao mais barata ou que tenha sofrido um aumento
menor. Quanto maior o numero de substitutos, mais elastica € a demanda.
(MENDES, 2014, p. 31-32).

E importante observar que, quanto mais especifico for o mercado,
mais elastico ele sera, como no caso da pasta de dente em geral e da pasta de
dente sabor menta. A primeira, por incluir todas as pastas de dente, € menos
elastica que a segunda, que abrange apenas uma variante. O segundo fator, a
importancia do bem no orgcamento do consumidor, refere-se ao peso percentual
que a compra de determinado bem representa nas despesas das familias.
Quanto maior esse peso, maior sera a elasticidade-preco da demanda.
(MENDES, 2014, p. 31-32).

Vasconcellos (2011) entende por esses bens carne, por exemplo,
representa uma parcela mais significativa no orgamento médio das familias
brasileiras do que o fosforo, o que sugere uma demanda mais elastica para a
carne. O horizonte de tempo relaciona-se ao periodo em que os consumidores
podem abster-se de consumir determinado bem, permitindo-lhes encontrar
alternativas e aumentando sua elasticidade. Por fim, a essencialidade do bem
indica que quanto mais essencial for um bem, mais inelastica sera sua demanda,
pois o consumidor geralmente nao pode deixar de compra-lo. Exemplos incluem
o sal e o agucar, assim como o feijao, o arroz e o leite no Brasil.

Ou seja, como se conceber um sistema tributario que, no passo que
proporciona equidade oriunda do que preceitua Stiglitz e Atkinson, sem
proporcionar grandes distorcoes econémicas? Nesse vértice, € imprescindivel
estudar em que medida a tributagdo sobre produtos e servicos de demanda
inelastica podem alcangar o mais perto da Tributacdo Otima. (VASCONCELLOS,
2011, p.66-67).

Observa-se que aquele que o texto constitucional designa como
sujeito passivo do tributo indireto ndo é necessariamente quem suporta
integralmente o Onus tributario, devido ao fenémeno conhecido como
repercussao. Aliomar Baleeiro explica que a repercussdo ocorre quando o
contribuinte paga o tributo devido, mas transfere total ou parcialmente o énus
financeiro para terceiros. O contribuinte que, por obrigacao legal, deve recolher
o tributo é o “contribuinte de direito”, enquanto aquele que efetivamente suporta
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o Onus tributario, em razdo da repercussdo, € o ‘“contribuinte de fato”.
(VASCONCELLOS, 2011, p.66-67).

Caso os consumidores fossem designados como contribuintes de
direito, haveria alguma alteracdo na divisdo do 6nus tributario? Aguiar Villas-
Boas (2015), leciona que néo, pois a intensidade da repercussdo nao depende
de quem ocupa a posigao de contribuinte de direito, mas sim dos fenébmenos da
elasticidade-preco da demanda e da elasticidade-preco da oferta. Nesse ponto,
surge a intersecao entre peso morto e elasticidade. Do ponto de vista do Fisco,
€ mais vantajoso tributar fortemente os bens de demanda inelastica e menos
aqueles com demanda elastica, pois, no primeiro caso, o peso morto gerado pelo
tributo seria reduzido, enquanto, no segundo, esse efeito seria mais significativo.
(AGUIAR VILLAS BOAS, 2015, p.2-5).

De fato, quanto maior o peso morto, mais se reduz o mercado de
determinado bem e, consequentemente, diminui o niumero de manifestacdes de
rigueza tributaveis. Em outras palavras, a incidéncia de fatos geradores se torna
menos frequente, o que pode reduzir a arrecadacgao tributaria do Estado. Além
disso, como o peso morto representa uma ineficiéncia econémica, pode-se inferir
que um sistema tributario que o minimize é mais eficiente. (TORRES, 2011).

A esse respeito, vale mencionar as observagdes de Cristiano
Carvalho, que entende que os tributos tém carater distorcivo ao interferir no
sistema de pregos e incentivam comportamentos distintos de produtores e
consumidores, rompendo o equilibrio entre oferta e demanda. Contudo, se o
tributo incide sobre produtos e servicos com demanda inelastica, ou seja,
aqueles para os quais os consumidores tém baixa sensibilidade a variagbes de
preco, o efeito de substituicdo nao ocorre, e, consequentemente, ndo ha
ineficiéncia alocativa (peso morto), pois os consumidores continuam consumindo
o bem, mesmo com o tributo incorporado ao preco (DE ASSIS, GUIMARAES,
2018).

E importante, no entanto, observar que um dos fatores que
determinam a inelasticidade da demanda de um bem é sua essencialidade. Ou
seja, bens essenciais tendem a ter demanda inelastica. Nesse ponto, a proposta
de tributar bens de demanda inelastica enfrenta um obstaculo importante no
ordenamento constitucional brasileiro: o principio da capacidade contributiva.
(DE ASSIS, GUIMARAES, 2018).
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Diante disso, para investigar a compatibilidade do “tributo 6timo” com
o Sistema Tributario Constitucional brasileiro, € necessario analisar o principio
da capacidade contributiva e sua relagdo com a técnica da seletividade em
funcdo da essencialidade. Esta, em razdo da sua natureza, opera de maneira
que o tributo incide sobre bens em razao inversa de sua necessidade para o
consumo popular e em razao direta de sua superfluidade. Portanto, quanto mais
essencial for o bem, menor deve ser a aliquota aplicavel; quanto mais supérfluo,
maior a aliquota. (DE ASSIS, GUIMARAES, 2018).

Para avaliar as possiveis especificidades da aplicacédo do principio da
capacidade contributiva a tributacdo sobre consumo, é importante focar,
primeiramente, na capacidade contributiva como pressuposto da tributagao, isto
€, na capacidade contributiva absoluta ou objetiva. A primeira questdo a ser
considerada é: o consumo é um indicador de capacidade contributiva? Em outras
palavras, o consumo € uma manifestacao de riqueza passivel de tributacido? A
resposta é positiva. Existem trés indicadores de capacidade contributiva: renda,
patrimdnio e consumo. Logo, em principio, normas tributarias que incidem sobre
esses trés indicadores respeitam a capacidade contributiva absoluta ou obijetiva.

Segundo Joachim Englisch (2008), a tributagdo do consumo é
compativel com os direitos de liberdade, pois nao interfere na utilizacdo do
patriménio pelos cidadaos nem nas decisdes de investimento. Além disso, essa
forma de tributacdo respeita os direitos de liberdade, pois permite que o
contribuinte determine o momento em que sera tributado. Outro mérito da
tributacdo sobre o consumo é sua capacidade de alcangar rendas informais, ou
seja, aquelas nao declaradas. Observa-se que os sistemas tributarios globais
tém se orientado progressivamente para a tributagdo do consumo. (ENGLISCH,
2008, P.70)

Em juncdo a Tese de Repercussao Geral 745 do STF*®, ao arrazoar a

técnica da seletividade em relagcéo ao ICMS, discrepam do figurino constitucional

15Qriundo de recurso extraordinario em que se discute, a luz dos arts. 150, Il, e 155, § 2°, Ill, da
Constituicao federal, a constitucionalidade do art. 19, |, a, da Lei 10.297/1996 do Estado de
Santa Catarina, que estabeleceu aliquota diferenciada de 25% para o Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigcos — ICMS incidente sobre o fornecimento de energia
elétrica e os servigos de telecomunicagéo, ao passo que para as “operagdes em geral” é
aplicada a aliquota de 17%.

Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4307
031&numeroProcesso=714139&classeProcesso=RE&numeroTema=745
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aliquotas sobre, no caso, operagdes de energia elétrica e telecomunicagdes,
coaduna com o que ja existe no texto constitucional de 1988, ao estabelecer que
o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) “sera seletivo em fungdo da
essencialidade do produto” (art. 153, §3°, 1) e que o (ICMS) “podera ser seletivo,
em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos” (art. 155, §2°, Ill).
Assim, o legislador tributario deve observar a seletividade com base na
essencialidade no caso do IPI e pode fazé-lo no caso do ICMS.

Ou seja, o que preconiza o produto essencial, a luz tributaria-
constitucional, a essencialidade do produto para o IPl e das mercadorias ou
servicos para o ICMS. Assim, as aliquotas do IPl e do ICMS devem variar,
podendo chegar a zero, em fungdo da essencialidade dos produtos
industrializados, bem como das mercadorias e servigos tributados por esses
impostos. Dessa forma, a carga tributaria do IPl e do ICMS deve ser distribuida
conforme a operagéo ou prestagao realizada. Nao cabe ao legislador tributario
escolher o critério de seletividade, pois este ja foi definido pela Constituicdo de
1988 e, portanto, ndo ha discricionariedade nesse contexto. (DE ASSIS,
GUIMARAES, 2018).

Paralelamente, a tributagdo voltada ao ICMS, abragado pelo
consumo, reflete a esséncia sociopolitica do principio da capacidade
contributiva, uma vez que apenas quem dispde de consideravel patrimonio
consegue manter um nivel elevado de consumo ao longo do tempo, como
assimila Englisch. Assim, a tributacdo do ICMS promove a igualdade se
considerar a capacidade contributiva de modo intertemporal, sem restringi-la a
um periodo especifico. Contudo, uma desvantagem dessa tributacdo é a
dificuldade de observar a capacidade contributiva relativa, dada a
impossibilidade de se considerar as circunstancias pessoais dos consumidores,
que sdo os contribuintes de fato desses tributos. (DE ASSIS, GUIMARAES,
2018).

Assim, embora a igualdade intertemporal seja alcangada, a tributagao
sobre o consumo tende a ser altamente regressiva em determinado momento,
pois 0os mais abastados tendem a consumir apenas uma parte de sua renda,
enquanto os menos favorecidos gastam quase toda a sua. (SCHOUERI, 2014).

A capacidade contributiva do sujeito passivo manifesta-se no

consumo de bens ou servigos. Ao adquirir um produto de luxo, presume-se que
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0 consumidor possui aptiddo para contribuir com uma aliquota mais elevada. O
mesmo nao se aplica aos bens essenciais, que sao consumidos por todas as
faixas de renda, incluindo as de baixa renda. Para compreender adequadamente
a aplicacdo da capacidade contributiva na tributacdo sobre o consumo, é crucial
reconhecer que, mesmo que o contribuinte de direito ndo seja o consumidor, a
capacidade contributiva a ser considerada é a do contribuinte de fato — ou seja,
do consumidor. Em termos econdémicos, a tributagcdo sobre o consumo incide,
em ultima analise, sobre a renda do consumidor. (SCHOUERI, 2014)

Assim, a seletividade aplicada aos tributos sobre o consumo visa
identificar (i) a capacidade contributiva das pessoas, evidenciada pela aquisicao
de bens mais ou menos essenciais, e até mesmo (ii) a auséncia de capacidade
contributiva, no caso do consumo de bens essenciais a sobrevivéncia,
garantindo condicbes minimas de dignidade humana, que correspondem ao
minimo existencial. Para esclarecer a importancia da técnica da seletividade em
funcdo da essencialidade no contexto da tributacdo sobre o consumo, € preciso
considerar o carater intrinsecamente regressivo dessa forma de tributacéo, que
se contrapde ao principio da capacidade contributiva. Embora a seletividade em
funcdo da essencialidade ndo permita uma tributacdo especifica sobre o
consumo pessoal, “por meio de aliquotas diferenciadas, € possivel corrigir ou,
ao menos, atenuar esse efeito regressivo”. Nesse sentido, cabe destacar as
observacdes de Misabel Derzi (2014, p. 1095):

“Nao podendo conhecer os consumidores, em escala de milhdes, o
legislador, olhos postos no principio da capacidade contributiva, ao
utilizar o principio da seletividade, grava menos com o IPI os artigos
essenciais. Justica imperfeita, mas ainda justica, pois José compra
acucar tanto quanto Simonsen, pelo mesmo prego pagando 0 mesmo
IPI agregado ao preco. Em compensagao, José ndo compra caviar

mais tributado. Em suma, acgucar € essencial para todos em todo o
territério nacional.” (DERZI, 2014).

A concretizacdo da capacidade contributiva relativa ou subjetiva na
tributacdo sobre o consumo exige a adocao da técnica da seletividade em funcéo
da essencialidade. Esse método permite a efetivacao da capacidade contributiva
na tributacdo sobre o consumo ao proteger o minimo existencial — através da
ndo tributacdo de bens essenciais para a sobrevivéncia humana — e ao mitigar
0 carater regressivo, inerente a tributacdo sobre o consumo. A Constituicdo

Federal de 1988 estabeleceu a seletividade em fungé&o da essencialidade tanto
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para o IPI (art. 153, § 3°, I) quanto para o ICMS (art. 155, § 29, Ill). Tal obrigacéo
é reforcada pela redacgéo legislativa alinhada a Tese de Repercusséo Geral 745
do STF, pela conexdo demonstrada entre o principio da capacidade contributiva
e a técnica da seletividade em funcéo da essencialidade. (DERZI, 2014, p. 1095).

Considerando que (i) a capacidade contributiva € um principio
fundamental do direito tributario brasileiro e que (ii) a seletividade em fun¢éo da
essencialidade concretiza a capacidade contributiva — em termos relativos ou
subjetivos — na tributag@o sobre o consumo, conclui-se que é indispensavel a
aplicacéo dessa técnica no IPI, um tributo sobre o consumo. Esse raciocinio, que
exige a observancia da seletividade pela essencialidade em ateng&o ao principio
da capacidade contributiva, também se aplica ao ICMS.

No entanto, 0 mesmo nao ocorre no que se refere a capacidade
contributiva como limite para a tributagcdo e como referéncia para a igualdade
(capacidade contributiva subjetiva ou relativa), em razdo de seu carater
regressivo. Como ja demonstrado, para realizar a capacidade contributiva
subjetiva ou relativa na tributacdo sobre o consumo, é fundamental adotar a
seletividade em funcéo da essencialidade.

Dessa forma, uma interpretacdo sistematica do direito tributario
brasileiro leva a inadmissibilidade da faculdade do legislador estadual em adotar
ou nao essa técnica para o ICMS. Considerando a importancia da seletividade
para garantir o respeito a capacidade contributiva, interpretar o art. 155, § 2°, I,
da Constituicdo Federal como uma mera faculdade do legislador do ICMS seria
permitir que ele limitasse arbitrariamente o principio da capacidade contributiva.

Conclui-se, entdo, o principio da capacidade contributiva limita a
tributacdo de bens cuja demanda é inelastica. Portanto, embora haja propostas
de que o tributo 6timo deva incidir sobre bens de demanda inelastica para reduzir
0 peso morto — e, portanto, a ineficiéncia da tributacdo — o ordenamento
juridico brasileiro ndo admite uma tributagcdo comparativamente mais onerosa
sobre bens essenciais, dado o principio da capacidade contributiva. Esse
principio exige a adocao da técnica da seletividade em funcéo da essencialidade
na tributacéo sobre os bens e servicos, no caso, o ICMS. (SCHOUERI, 2014)

Com a 6tica da Tributagao Otima, em concordancia com o peso morto
— na qual defende que os consumidores mantém suas escolhas de compra

mesmo diante do aumento de pregos. Esse modelo, que visa reduzir o impacto
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da tributagcdo na produgdo e no consumo, ainda ganhou maior amplitude na
década de 1970 com os estudos de Diamond e Mirrlees sobre a eficiéncia e a
equidade na tributagdo. (GOMES, 2018).

Entretanto, o ordenamento juridico brasileiro estabelece um
importante contraponto ao modelo de Ramsey por meio do principio da
capacidade contributiva. De acordo com esse principio, o sistema tributario deve
respeitar a seletividade baseada na essencialidade dos bens, assegurando que
itens essenciais, necessarios para a subsisténcia humana, sejam tributados de
forma mais leve. Na pratica, isso significa que, embora a teoria econémica de
Ramsey defenda uma carga tributaria elevada sobre bens de demanda inelastica
para evitar perda de eficiéncia econdmica (o proprio teorema do peso morto), o
principio da capacidade contributiva no Brasil exige que produtos essenciais —
justamente aqueles de demanda inelastica — ndo sejam onerados de maneira
desproporcional, independentemente de sua elasticidade. Ha, portanto, uma
desconformidade entre o que se entende por ideal e o que foi idealizado na
legislagdo. (GOMES, 2018).

Essa dissonancia tedrica e pratica se reflete de forma clara na
tributacdo do ICMS, em especial no caso da energia elétrica residencial. Esse
bem essencial, cuja elasticidade-pre¢co da demanda é inferior a 1 (ou seja, sua
demanda € inelastica), acaba sendo tributado a aliquotas elevadas, muitas vezes
proximas de 30%, superando até as aliquotas de produtos considerados
supérfluos. Essa pratica evidencia uma aparente violagdo ao principio da
seletividade pela essencialidade, que visa proteger a capacidade contributiva ao
aliviar a carga sobre bens essenciais.

Com o objetivo de exemplificar melhor a essencialidade atribuida a
aliquota do ICMS no Maranh&o, sua aliquota interna no exercicio de 2024 foi
definida em 22%, representa o percentual de ICMS aplicado em operagdes
realizadas dentro do proprio estado, ou seja, € a aliquota que incide nas vendas
locais. Essa taxa € determinada por cada estado e pode variar conforme a
essencialidade do produto, com itens considerados essenciais e basicos, em
geral, recebendo uma tributacao reduzida para facilitar o acesso da populacao a
esses bens. Sua variagdo é costumeira, visto que, com a aprovagao da Lei
11.867/2022 foi alterada para 20% a aliquota média do Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) em substituicao a de 18%, e, em
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2023, em substituicdo a aliquota média de 20%, com da Lei 12.120/2023, foi
alterada para 22% a aliquota média do Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) em substituicdo a aliquota de 20%. (CONFAZ,
2024).

Quando uma mercadoria é transportada de um estado para outro,
aplica-se a aliquota interestadual do ICMS. Essa aliquota varia de acordo com a
origem e o tipo da mercadoria. Para produtos nacionais, o ICMS interestadual é
variavel e depende das diretrizes acordadas pelo Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), enquanto para produtos estrangeiros, estabeleceu-se
uma aliquota fixa de 4%. Essa regra visa equilibrar a competitividade entre
mercadorias nacionais e importadas, evitando que produtos estrangeiros
recebam incentivos tributarios mais vantajosos que os nacionais.

A titulo de exemplificagdo para demonstrar a variedade de aliquotas
e a essencialidade inerentes ao ICMS, é valido reunir algumas dessas variagdes

no Estado do Maranh&o. Nesse sentido, expde-se Tabela 3:

Tabela 3:

Aliquota FUMACOP Aliquota Descrigao
Efetiva

22% - 22% Operagbes com
demais bens e
mercadorias, bem como
prestagbes de servigo,
para as quais nao haja
previsdo de aliquota
especifica

12% - 12% Adubos, fertilizantes,
corretivos de  solo,
sementes certificadas
ou fiscalizadas, ragdes
balanceadas e seus
componentes, e sal
mineral

12% - 12% Gado  bovino,
bufalino, suino, ovino e
caprino, bem como os
produtos de sua
matanga, em estado
natural, resfriado ou
congelado

12% - 12% Tijolos, telhas,
lajotas, manilhas e
outros, resultantes de
ceramica vermelha

12% 2% 14% Fornecimento
de energia elétrica




utilizada,
comprovadamente, no
processo de irrigagao
rural

12%

2%

14%

Fornecimento
de energia elétrica para
0s consumidores
residenciais, até 500
quilowatts/hora

12%

12%

Saidas
promovidas pelas
industrias de
manufaturas  diversas
de metais comuns

12%

12%

Prestacdes
internas de servico de
transporte aéreo

28.5%

2%

30.5%

Bebidas
alcoolicas

28.5%

2%

30.5%

Embarcacdes
de esporte e de
recreacao

28.5%

2%

30.5%

Fumo e seus
derivados

Gasolina

22%

22%

Servigo de
comunicacao

22%

2%

24%

Perfumes
importados

22%

2%

24%

Triciclos e
quadriciclos
automotores

28.5%

2%

30.5%

Helicopteros adquiridos
por pessoa fisica ou
empresa com fins

lucrativos

22%

2%

24%

Aeronaves adquiridas
por pessoa fisica ou
empresa com fins
lucrativos, exceto a
empresa de transporte
aéreo de passageiros e

cargas

22%

2%

24%

Bebidas isotbnicas

22%

Cosmeéticos e produtos

de beleza importados

22%

Pesticidas, fungicidas,
formicidas, raticidas,

entre outros venenos e
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agrotéxicos ou
fertilizantes

22% 2% 24% Alcool para fins
néo carburantes, desde
que ndo seja utilizado
como insumo no
processo de
industrializacao

22% 2% 24% Artigos e
alimentos para animais
de estimagdo, exceto
vacinas e
medicamentos

22% 2% 24% Oleo
combustivel OCB1 de
baixo teor de enxofre

22% 2% 24% Oleo diesel

22% 2% 24% Biodiesel

* - * Cervejas
(exceto as que
contenham, no minimo,
15% de fécula de
mandioca em  sua
composicao,
comercializadas em
embalagem retornavel)
e chopes

* - * Rodas
esportivas para
automoveis

28.5% 2% 30.5% Veiculos aéreos
nao tripulados ou
remotamente pilotados,
tipo drones

28.5% - - Outras
aeronaves de uso civil

28.5% - - Cervejas que

contenham, no minimo,
15% de fécula de

mandioca em sua
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composicao,
comercializadas em

embalagem retornavel

Dados: CONFAZ (2023), elaboragao propria.

A analise das aliquotas de ICMS revela a aplicagdo de diferentes
taxas conforme a essencialidade e a elasticidade da demanda dos produtos e
servicos, de acordo com os principios da teoria da tributacdo 6tima, como
formulada por Frank Ramsey. Esse principio sugere que bens essenciais, com
demanda inelastica, devem ser tributados de forma mais leve para minimizar as
distorcbes econdbmicas e garantir o acesso a esses produtos, enquanto bens de
luxo ou de menor essencialidade, cuja demanda é mais elastica, podem suportar
aliquotas mais altas.

Entre os produtos tributados com uma aliquota reduzida de 12%,
destacam-se itens essenciais para a economia € o bem-estar da populagao.
Adubos e fertilizantes, por exemplo, sdo insumos cruciais para a agricultura, um
setor estratégico para a seguranca alimentar e a geragéo de emprego. Por serem
insumos indispensaveis, a demanda por esses produtos € relativamente
inelastica, pois os agricultores dependem deles para a produgéao,
independentemente do preco. A aplicagao de uma aliquota reduzida para esses
produtos esta alinhada com o principio de Ramsey, ao garantir que o custo da
producao agricola seja mantido acessivel, evitando um impacto negativo nos
precos dos alimentos para o consumidor final.

Outro exemplo de produtos com aliquota de 12% séo gado e produtos
de abate. Esses bens de consumo basico tém demanda estavel e sao
fundamentais para a nutricdo. Ao tributar esses itens de forma reduzida, o
sistema tributario busca preservar o acesso da populagdo a alimentos
essenciais, contribuindo para a seguranca alimentar e o bem-estar social.
Produtos como tijolos e telhas, materiais de construcdo fundamentais para a
habitacdo, também sao tributados a 12%, refletindo sua importancia para a
economia e o0 acesso a moradia. Essa aliquota reduzida auxilia na manutengao
de precos acessiveis para materiais de construcao, favorecendo a populacao de
baixa renda.

A energia elétrica para irrigacao e para consumo residencial até 500
kWh é outro exemplo de produto essencial, cuja tributagcado reduzida apoia tanto
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o setor agricola quanto o consumo doméstico. A energia elétrica tem uma
demanda inelastica, sendo necessaria tanto para o funcionamento da producao
agricola quanto para o conforto e qualidade de vida das familias. Ao aplicar uma
aliquota de 12% nesses casos, o sistema tributario evita onerar excessivamente
esses setores, promovendo um uso sustentavel da energia para necessidades
basicas e estimulando a produgéo agricola.

Em contraste, produtos e servicos de menor essencialidade ou com
uma demanda mais elastica s&o tributados com uma aliquota plena de 22%.
Servigos de comunicagao, por exemplo, apesar de importantes, tém alternativas
de substituicao e ndo sao considerados de primeira necessidade em momentos
de crise, apresentando uma elasticidade de demanda maior. A aplicagdo de uma
aliquota de 22% para servigos de comunicagdao € menos seletiva e busca
equilibrar a arrecadacdo sem impactar diretamente a qualidade de vida da
populacdo. Da mesma forma, produtos importados, com aliquota de 24% como
perfume e 6leo combustivel sdo tributados a 22%, refletindo seu carater nao
essencial para o consumidor final. Essa aliquota padrao para produtos de
substituicdo mais facil promove a competitividade da producdo nacional € ndo
interfere diretamente no custo de vida basico.

Para alguns bens de luxo e produtos considerados supérfluos, a
aliquota chega a 28,5% ou mais. Esses produtos, que incluem bebidas alcodlicas
que, sao tributados de forma mais alta por ndo serem essenciais e apresentarem
uma demanda elastica. Por exemplo, cosméticos importados sio itens de luxo,
cuja demanda n&o é essencial para o bem-estar da populacao e € sensivel ao
preco. A aplicagao de uma aliquota mais elevada gera receita sem comprometer
0 acesso a bens essenciais, desestimulando, em certa medida, o consumo
ostensivo desses produtos. A tributagdo mais pesada desses itens visa tanto a
arrecadacgao quanto ao controle do consumo de bens de luxo, alinhando-se aos

principios de uma tributagao progressiva. (GOMES, 2018, p. 79).

4.3 A instrumentalizagado dos convénios do ICMS para a manutengao

da Guerra Fiscal entre estados a luz da Teoria da Tributagido Otima
A guerra fiscal, mais uma controvérsia constante ao ICMS,
caracteriza-se pela concessao unilateral, por Estados, Distrito Federal e
Municipios, de beneficios e isengdes fiscais relacionados ao ICMS. Essas agdes
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visam tornar esses territorios mais atraentes por meio da redugdo da carga
tributaria, no caso o ICMS, concedendo vantagens a empresas ja estabelecidas,
interessadas em se instalar, ou ainda para aquelas que buscam um novo local
para se estabelecer.

Entendida por Piancastelli (1996, p. 10 — 11) politicas de incentivo
adotadas pelos entes tributantes envolvem a diminui¢ao ou eliminag¢ao, de forma
direta ou indireta, do 6nus relacionado ao ICMS. Exemplos desses beneficios
incluem redugdes na base de calculo, isengbes, anistias, remissdes, créditos
financeiros e créditos presumidos, que vém sendo aplicados pelos entes
tributantes ao longo dos anos de diferentes maneiras.

Como ja abordado anteriormente, a guerra fiscal em torno do ICMS
no Brasil é respaldada por uma legislagdo complementar, o que cria um ambiente
caotico entre os Estados, os quais buscam naturalmente atrair o investimento de
empresas. Este € mais um ponto de controvérsia relacionado ao ICMS que
demanda atencgdo. Para Gomes (2018), a competicao fiscal tem prejudicado as
finangas estaduais — e, consequentemente, o ajuste fiscal —, além de
comprometer a provisao de bens e servigos publicos, muitos dos quais sao
insuMos essenciais para o processo produtivo.

Ademais, a guerra fiscal gera conflitos entre as unidades da
Federagao e seus efeitos vao na contramao de politicas nacionais voltadas ao
desenvolvimento regional ou a descentralizagdo da producdo. Apesar dos
prejuizos, a guerra fiscal seria toleravel caso os beneficios sociais liquidos
fossem positivos. Contudo, ha consenso de que, do ponto de vista nacional, é
raro que a concessao de incentivos estaduais se justifique de acordo com
Piancastelli (1996, p. 10 — 11)

E no inciso XII, alinea g, do artigo 155 da Constituicdo de 1988, que
se ampara a prerrogativa dos entes da Federagcdo de instituirem esses
beneficios, ao passo que a Carta Magna atribui a lei complementar a
competéncia para “regular a forma como, mediante deliberacao dos Estados e
do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados”, estabelecendo, assim, a regressividade do ICMS. (CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988).

No Brasil, uma das formas mais tradicionais de concessdo de

beneficio fiscal sobre o ICMS € o crédito presumido. Esse mecanismo permite
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que as empresas recebam um crédito de ICMS nao efetivamente recolhido, o
qual pode ser utilizado para compensar débitos futuros do imposto. Além do
crédito presumido, existem outros incentivos fiscais, como as isencgbes e
redugdes de base de calculo, que também permitem reduzir o montante de
imposto devido, embora por meios diferentes. (GOMES, 2018, p. 79).

A natureza juridica do crédito presumido gera controvérsias: ha
duvidas sobre se ele deve ser tratado como recuperacdo de custos ou como
receita. Esse questionamento é relevante porque impacta diretamente a base de
calculo de tributos federais, como PIS e Cofins. A questdo chegou ao Supremo
Tribunal Federal (STF) no Tema 843, com duas interpretagdes principais: uma
qgue entende o crédito presumido como uma recuperacao de despesas tributarias
e outra que o classifica como uma receita. Essa definicdo € crucial para
determinar a incidéncia ou ndo de outros tributos sobre o valor do crédito
presumido.

A recente Lei n° 14.789/2023 introduziu mudangas significativas,
restringindo a utilizacdo dos beneficios fiscais de ICMS na redugéo da base de
calculo dos tributos federais apenas para incentivos vinculados a investimentos
de longo prazo. Antes dessa norma, era comum que as empresas usassem
qualquer tipo de beneficio, incluindo subvengdes de custeio, para reduzir a carga
tributaria. Com a nova lei, subvengdes de custeio, como salarios e despesas
operacionais, ndo podem mais ser utilizadas para essa finalidade, exigindo que
as empresas revejam suas estratégias tributarias. (GOMES, 2018, p. 81).

Além disso, exportagdes de produtos industrializados sao imunes ao
ICMS, enquanto produtos semielaborados estdo sujeitos a “ndo incidéncia”,
conforme estabelece a Lei Complementar 87/1996. No ambito do regime de
drawback, empresas exportadoras também podem obter isengao ou suspensao
de tributos sobre insumos importados que serdo incorporados a produtos
destinados a exportacao. (GOMES, 2018, p. 81).

Essas mudangas exigem que as empresas mantenham atengao
redobrada. Qualquer incentivo fiscal de ICMS deve estar amparado por
Convénio Interestadual, conforme prevé a Constituicdo. Isso porque um
incentivo fiscal considerado inconstitucional pode resultar na exigéncia de

pagamento retroativo do imposto, acrescido de juros e multas. A legislagao
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tributaria estda em constante evolugcdo, e compreender esses aspectos €
essencial para uma gestao fiscal eficiente e segura. (GOMES, 2018, p. 81).

Como resposta a esses problemas, a Lei Complementar n°® 24/75 foi
realizada. Promulgada em 7 de janeiro de 1975 e recepcionada pela
Constituicdo, esta lei proibe a concessao de incentivos vinculados ao ICMS,
exceto nos casos aprovados em convénios do Confaz, os quais exigem
unanimidade dos Estados para aprovagdo. No entanto, alguns governos
estaduais concedem incentivos ignorando o Confaz, competindo para atrair
novos empreendimentos. Ocorre que, apesar da Lei Complementar n® 24/75,
que visa restringir incentivos fiscais arbitrarios do ICMS, os Estados continuam
utilizando o Confaz para ag¢des que contrariam esse objetivo. (MORAES, 2017).

Por 6bvio, a decisdo de empreendimentos em estabelecerem-se
em determinado Estado, € com a expectativa de prosperar ali em seu ramo de
atuacdo. Com o inicio de suas atividades, surgem também os fatos geradores
de obrigagdes tributarias, que resultam no pagamento de tributos, aumentando
a arrecadacgao estadual. Contudo, o oposto também ¢é valido: se outro Estado
oferece um incentivo fiscal mais vantajoso, essa mesma empresa pode decidir
encerrar suas atividades em que estava e transferir-se para aquele Estado.
(MORAES, 2017).

Essa dindmica, ao invés de fomentar o crescimento, resulta apenas
em uma transferéncia de investimentos, empregos e arrecadagcédo, sem
beneficios permanentes. Esse fendbmeno, que consiste na migracdo entre
territorios, é repetitivo. Para expandir o presente argumento, vale o comentario
de Varsano (1997), em “A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde”
exemplifica situagcées que podem ser igualmente aplicadas ao contexto de
competicao interna entre as unidades da Federacgao, através do ICMS:

Para melhor compreenséo, pode-se fazer um paralelo com a situagao
hipotética na qual determinado comerciante, instalado em local mais afastado,
adota uma politica agressiva de pregos no intuito de atrair a clientela de outros
comerciantes.

E possivel afirmar ainda, que as desigualdades sociais sdo
verdadeiros indutores dessa competividade entre os Estados. O Brasil, com seu
vazio de industrializagdo, opera de maneira praticamente perversa a deixar a

entrada desses empreendimentos nesses Estados, deliberadamente, sem que


https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2253
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regides tenham o aporte para receber a iniciativa empresarial (CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988).

Coeso com esse entendimento, Piketty, 0 mais novo economista na
contribuicdo da Teoria da Tributacdo Otima em "O Capital no Século XXI",
argumenta que sistemas tributarios devem ser projetados para combater a
desigualdade. A guerra fiscal, ao beneficiar estados com maiores incentivos,
justamente por exacerbar as disparidades regionais e sociais, uma vez que
estados menos favorecidos podem ver suas economias prejudicadas pela saida
de empresas e pela erosdo de sua base tributaria. Dessa forma, € possivel
afirmar que esse desequilibrio entre a prépria federacdo nao se harmoniza com
o que entende Piketty. (PIKETTY, 2017).

Por outro lado, em igual prejuizo, sabe-se que a guerra fiscal gera
instabilidade e inseguranga juridica, uma vez que os Estados passaram a
questionar judicialmente as medidas implementadas uns pelos outros, sendo os
incentivos constantemente anulados pelo Judiciario. Essa instabilidade prejudica
sobremaneira o contribuinte que, por um lado, vé os incentivos serem anulados,
e por outro, muitas vezes, chega a ter seu direito de crédito ceifado por alguns
Estados, como medida de retaliacdo imposta aos seus pares. (PIKETTY, 2017).

Adam Smith, em sua obra "A Riqueza das Nacdes", defende principios
de justica fiscal, como a equidade e a previsibilidade dos impostos. A guerra fiscal
do ICMS frequentemente resulta em insegurancga juridica e incertezas para os
contribuintes, além de criar uma competi¢cao prejudicial que pode levar a um
colapso na arrecadacao, dificultando o financiamento de servigos publicos
essenciais. Sua contribuicdo, portanto, ndo coaduna com o que preconiza as
prerrogativas do ICMS. (SMITH, 2002, p.23).

A guerra fiscal também causa o “desvio de investimentos,” com
empresas se instalando em locais apenas por causa de incentivos, ignorando
fatores mais sustentaveis, como infraestrutura e méo de obra qualificada. Isso
resulta em investimentos de curto prazo, com baixa sustentabilidade. Para
compensar a perda de receita, muitos Estados acabam aumentando a carga
tributaria sobre a populagao, agravando as desigualdades sociais. Nessa toada,
Frank Ramsey (1927, p.47-61), em sua analise sobre a tributagéo, enfatiza a
importancia de se minimizar as distor¢cbes no comportamento econémico. A

guerra fiscal do ICMS, ao criar um ambiente onde os estados competem por
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meio de aliquotas e incentivos, pode levar a escolhas de investimento
ineficientes, desviando recursos de setores produtivos e causando uma alocagao
subotima.

A Cémara dos Deputados, em ciéncia a essa realidade, em plenario
de votagéo, trouxe consigo a necessidade de solucionar a guerra fiscal, quando
em 07 de julho de 2023, por 375 (trezentos e setenta e cinco) votos a favor e 113
(cento e treze), a Proposta de Emenda Constitucional (PEC 45/19), conhecida
como Reforma Tributaria. Desta, surgiu, em 20 de dezembro de 2023, a Emenda
Constitucional 132/23, formaliza e detalha muitos dos conceitos abordados na
PEC 45/19%6, estabelecendo diretrizes mais especificas para o novo sistema.

Entre suas disposicoes mais relevantes, destaca-se a eliminacéo de
beneficios fiscais concedidos individualmente pelos Estados, salvo aqueles
expressamente previstos pela Constituicdo. Essa medida busca corrigir
distor¢cdes historicas que, ao permitirem politicas de incentivo autbnomas,
resultaram em um cenario de competicdo tributaria predatoria entre as
federacbes, comprometendo a uniformidade do sistema e ampliando
desigualdades regionais.

Outro pilar essencial da reforma é a transi¢do do regime de tributagéo
para o destino, de modo que a exigéncia tributaria incidird sobre o local onde
ocorre 0 consumo, € nao mais sobre a origem, onde se localizam as empresas
fornecedoras. Esse novo modelo busca ndo sé corrigir assimetrias econémicas
entre regides, incentivando a descentralizacdo do desenvolvimento, como
também promover uma distribuicdo tributaria mais justa e alinhada com o
principio da capacidade contributiva, uma vez que os tributos serdo alocados em
conformidade com o consumo efetivo de bens e servigcos em cada localidade.

Tendo em vista o que foi acima mencionado, a Emenda Constitucional
132/23 - diferentemente da concessao unilateral, por Estados, Distrito Federal e
Municipios, de beneficios e isencgdes fiscais relacionados aos tributos estaduais
- se aproxima ainda mais dos conceitos abordados pela Teoria da Tributacéo

Otima.

16 A PEC originou a Reforma Tributaria, e propde a criagdo de um Imposto Seletivo para
desestimular o consumo de produtos e servigos prejudiciais a saude e ao meio ambiente, e
passou por diversas alteracdes até a aprovacao na Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=2196833
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Isso porque, do ponto de vista da equidade tracado por Mirrlees (2011,
p.175-176), a guerra fiscal compromete o principio de justica tributéria, ao criar
uma disparidade entre os contribuintes. Empresas que recebem incentivos
fiscais pagam menos impostos, enquanto outros contribuintes, muitas vezes
consumidores e pequenas empresas, acabam arcando com uma carga tributaria
proporcionalmente maior para compensar a perda de arrecadacao.

Outro aspecto € que a teoria da tributacdo 6tima defende um sistema
de arrecadacao estavel e previsivel. Mirrlees, ao concordar com Smith sobre a
estabilidade da tributac&o, discorre que a busca pela previsibilidade, mesmo que
nao seja possivel alcanca-la por completo ja representa um avango a construcao
da equidade tributaria. Aproveitando essa perspectiva, percebe-se também que
a guerra fiscal cria sua propria instabilidade nas receitas estaduais, o que afeta
a capacidade de planejamento de longo prazo e a provisdo de bens publicos
essenciais, prejudicando o desenvolvimento regional sustentavel. (MIRRLEES
2011).

Porém, com essa mudanga e modernizacao, o fim das concessdes
autbnomas de beneficios fiscais pode trazer desafios significativos. Algumas
empresas que atualmente se beneficiam de incentivos para operar em
determinados Estados podem optar por descontinuar suas atividades nessas
regides, uma vez que a extingdo dos incentivos compromete a atratividade
econdmica dessas localidades. Esses incentivos, muitas vezes, compensavam
desvantagens logisticas ou estruturais, ajudando a atrair investimentos para
regides menos desenvolvidas e promovendo o crescimento econémico regional.

Em suma, embora a EC 132/23 alinhe o sistema tributario aos
principios da Tributacdo Otima e combata a competicéo desleal entre Estados,
é fundamental que essa reestruturacao seja acompanhada de politicas de
desenvolvimento regional para mitigar possiveis perdas econémicas e sociais
nas areas mais afetadas. O debate é continuo, e precisa sempre se encontrar
urgente ao quer for mais amplamente garantido constitucionalmente. (GOMES,
2018, p. 94)

Com o objetivo de ampliar o estudo sobre Guerra Fiscal e incentivos
fiscais — é essencial abordar a 6tica a partir de convénios do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (CONFAZ), visto que estes sdo os instrumentos

fundamentais para a coordenacao da politica tributaria no Brasil, especialmente
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no que diz respeito ao ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos), que € a principal fonte de arrecadagdo estadual. Sdo estes que
representam o que é aprovado em relacdo ao ICMS - e sdo elaborados em
reunides que contam com a presencga de representantes dos estados e do
Distrito Federal — os secretarios de Fazenda, Financas ou Tributagdo —, além
do representante do Governo Federal, geralmente o Ministro da Fazenda ou
alguém designado por ele. Esses convénios visam criar normas para concessao
de beneficios fiscais e harmonizar politicas tributarias estaduais, buscando
reduzir conflitos e desigualdades fiscais entre as unidades da federacéo.

ApOs a celebragado, os convénios do CONFAZ seguem um processo
formal de publicacao e ratificacdo. As normas para essa etapa sdo definidas pelo
Convénio ICMS 133/1997, que estabelece que os convénios sejam publicados
no Diario Oficial da Unido (DOU). Em seguida, cada estado e o Distrito Federal
tém 15 dias para publicar um decreto ratificando ou ndo o convénio. Caso néo
haja manifestacéo no prazo estabelecido, o convénio é considerado ratificado de
forma tacita, facilitando o andamento das decisbes e evitando bloqueios de
politicas fiscais acordadas no CONFAZ. Esses dados ficam disponiveis no Portal
da Fazenda, na secdo CONFAZ tanto de 20227 como de 20238, como visto na

tabela a seguir.

Tabela 4: Convénios de Crédito Presumido em 2023.

Convénio - Descricao
Exercicio de 2023
213 Autoriza concesséao de crédito presumido do ICMS na

saida de d6leo diesel e biodiesel destinadas as empresas de
transporte publico coletivo da Regidao Metropolitana de

Belém.

184 Autoriza o Estado do Rio Grande do Sul a conceder
crédito presumido do ICMS para estabelecimentos

fabricantes de chocolate artesanal.

175 Dispde sobre a adesdo de Santa Catarina e altera o
Convénio ICMS n° 57/15, que autoriza crédito presumido do

ICMS para execugéo de programa social.

17 Convénios CONFAZ 2022 https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2022/2022
18 Convénios CONFAZ 2023 https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2023
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Dispbe sobre a adesdao do Parana e altera o
Convénio ICMS n° 63/15, autorizando concessdo de crédito

presumido na aquisi¢ao interna de biogas e biometano.

154

Dispde sobre a adeséo do Para e altera o Convénio
ICMS n°® 178/19, autorizando crédito presumido do ICMS para
contribuintes excluidos do SIMPLES NACIONAL ou que
excedam o sublimite para recolhimento do ICMS no regime
simplificado.

151

Revigora o Convénio ICMS n° 139/21, autorizando
Minas Gerais a conceder crédito presumido do ICMS para
aquisicao de selos fiscais para controle do envase de agua

mineral.

137

Dispde sobre a adesdo da Paraiba e altera o
Convénio ICMS n°® 149/21, autorizando crédito presumido do

ICMS para fomento a internet rural.

135

Dispbe sobre a adesdo da Bahia e Ceara e altera o
Convénio ICMS n° 102/21, autorizando crédito presumido

para produtores da agricultura familiar e agroindustria familiar.

128

Altera o Convénio ICMS n° 146/19, autorizando
crédito presumido nas operagdes de extragdo e
processamento de petréleo e gas natural, além de redugao

de juros e multas.

127

Altera o Convénio ICMS n° 7/19, autorizando crédito
presumido nas operagdes com produtos de refino de petréleo

€ gas natural.

098

Autoriza Acre, Mato Grosso, Rondbnia e Santa
Catarina a conceder crédito presumido para programas

sociais e projetos de politica energética.

071

Altera o Convénio ICMS n° 63/23, autorizando crédito
presumido de até 100% do ICMS nas operagdes com 6leo
diesel e biodiesel para 6rgaos da Administracdo Publica

Estadual Direta.

068

Autoriza o Amazonas a conceder crédito presumido

de até 100% do ICMS nas operagoes internas com GLGN.

063

Autoriza crédito presumido de até 100% do ICMS nas
operagdes com Oleo diesel e biodiesel destinados a 6rgéaos
da Administragdo Publica Estadual.

047

Dispbe sobre a adesdo de Estados como Acre,

Alagoas, e outros ao Convénio ICMS n° 178/19, autorizando

75
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crédito presumido para contribuintes excluidos do SIMPLES
NACIONAL.

030 Autoriza o Maranhao a conceder crédito presumido

do ICMS em operagbes com Oleo diesel maritimo para
transporte de ferry-boat.

029 Autoriza unidades federadas a conceder crédito

presumido nas operagdes com 6leo diesel maritimo.

028 Autoriza Roraima a conceder crédito presumido para
Oleo diesel destinado ao processo produtivo agricola.

027 Autoriza crédito presumido ICMS na saida de dleo

diesel para embarcagdes pesqueiras.

026 Dispde sobre o reconhecimento de creditamento do

ICMS em operagdes com combustiveis.

025 Autoriza crédito presumido para operagdes de saida
de produtos listados nos convénios ICMS n° 199/22 e n°
15/23.

021 Autoriza crédito presumido para saidas de dleo diesel

e biodiesel para empresas de transporte coletivo.
Dados: CONFAZ (2023), elaboragao prépria.

Como abordado anteriormente, convénios de crédito presumido séo
pecas fundamentais da guerra fiscal, pois permitem que os estados oferecam
beneficios ao conceder um crédito ficticio do ICMS sobre determinadas
operacdes, reduzindo a carga tributaria efetiva sobre empresas. E um dos mais
amplos recursos de beneficio dado pelas empresas, que, conforme dados da
CONFAZ, apenas no ano de 2023 tem 21 beneficios de crédito presumido do
total de 228.

Percebe-se, também, um certo padrdo entre esses beneficios.
Convénios de ICMS de numeros 213/23, 159/23, 063/23 e 071/23, por exemplo,
facilmente observados na tabela, sdo voltados para o crédito presumido sobre
Oleo diesel e biodiesel, destinados a concessionarias de transporte publico e
orgaos publicos. A concessao de crédito presumido nessas operagdes € uma
estratégia comum para reduzir o custo do transporte publico e infraestrutura de
servicos publicos, aliviando a carga tributaria para esses setores essenciais.
Contudo, ao oferecer vantagens fiscais nessa area, os estados criam um
ambiente fiscal atrativo que pode induzir a migracdo de empresas e

investimentos, intensificando a guerra fiscal, especialmente entre regides que
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disputam investimentos em transporte publico. No entanto, € também um
exemplo de incentivo.

Enquanto o Convénio de ICMS 213/23 autoriza a concessao de
crédito presumido do ICMS na saida de dleo diesel e biodiesel destinados a
empresas de transporte publico coletivo na Regido Metropolitana de Belém, por
exemplo, o Convénio ICMS 159/23: foca na adeséo do Estado do Parana e na
concessao de crédito presumido na aquisi¢ao de biogas e biometano, visando
além de aliviar a carga tributaria, a iniciativa incentiva o uso de combustiveis
alternativos e mais sustentaveis, alinhando-se com objetivos ambientais e
econdmicos ao promover combustiveis menos poluentes, enquanto o Convénio
ICMS 063/23 e o Convénio ICMS 071/23 rogam o crédito presumido de até 100%
sobre operagbes com Oleo diesel e biodiesel destinados a 6rgdos publicos
estaduais diretos.

Essas concessbes de créditos presumidos para transporte publico,
em particular, podem ser analisadas sob a ética da teoria da tributagdo 6tima,
que busca desenhar um sistema tributario capaz de alcangar a arrecadacao
necessaria com o menor custo econdmico e social possivel, considerando que o
transporte publico € um bem essencial com beneficios sociais e ambientais,
incluindo a reducao do transito e da poluigdo. Ao aliviar a carga tributaria sobre
combustiveis usados por concessionarias e 6rgaos publicos, os estados ajudam
a reduzir custos e tornam o transporte publico mais acessivel.

De subito, na perspectiva da tributagéo 6tima, subsidiar setores com
externalidades positivas, como o transporte publico, esta alinhado com os
objetivos de eficiéncia econbmica, mesmo que em um contexto que incentiva a
competitividade oriunda da guerra fiscal. Ou seja, incentivos fiscais ao transporte
publico promovem a equidade, ja que beneficiam especialmente as populagbes
de menor renda, que dependem mais desse servico.

Aqui, também vale lembrar novamente de Adam Smith na Tributacao
Otima, o qual sustenta que politicas tributarias devem considerar a capacidade
contributiva, o que torna valido aliviar a carga fiscal sobre servigos basicos.
Nesse vértice, as possiveis desconformidades desses convénios com a
Tributagéo Otima, e, aqui, vale se utilizar das liges de Thomas Piketty (2017),
ao se utilizar da arbitrariedade em oferecer vantagens fiscais para empresas de

transporte publico em uma regido especifica, esses convénios podem causar
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deslocamentos ou uma centralizagdo de investimentos em estados que
concedem mais incentivos, prejudicando estados que optam por uma estrutura
tributaria mais rigida, seja por tornar possivel que se acentue uma externalidade
negativa, pois afeta a competitividade regional e pode desincentivar
investimentos em estados menos beneficiados, ou por incentivar a
competitividade entre Estados — os quais, sé vao buscar mais e mais beneficios
para aumentar e direcionar os empreendimentos de transporte em seu Estado —
guase que em um ciclo que nio encontra um fim em si.

Frank Ramsey, ao considerar que os bens de demanda inelastica —
que os consumidores continuardo comprando independentemente do preco —
devem ter uma carga tributaria mais elevada, ja que isso causa menos distorgdes
no comportamento de consumo, choca com Convénio do chocolate artesanal.
Embora o chocolate artesanal ndo seja um bem essencial ou de demanda
inelastica, o incentivo se alinha com a légica de promog¢éo da economia local e
do turismo, setores em que a producido artesanal possui um diferencial de
mercado. Esse incentivo poderia ser visto como um desvio da tributagcdo 6tima
segundo Ramsey, pois se trata de um bem de consumo n&o essencial, ndo sao
bens essencialmente inelasticos, mas sdo de alto valor agregado. No entanto,
segundo Thomas Piketty (2017), a tributacdo também deve considerar a
distribuicdo de riqueza e o estimulo a pequenos negadcios, justificando politicas
que promovam setores locais e artesanais.

Internet rural (ICMS 137/23) visa expandir o acesso digital em areas
rurais, um setor crucial para a inclusdo e o desenvolvimento econdémico rural.
Esse desenvolvimento, no presente contexto, € aprovado pela tributagdo 6tima
em sua concessao de incentivos, dado que a internet € um servigo cada vez mais
essencial e que promove a produtividade e o desenvolvimento humano,
especialmente em regides mais isoladas. Segundo Adam Smith (2002), a
tributacdo deve considerar o beneficio social, e a expansao da infraestrutura
digital pode gerar efeitos multiplicadores de longo prazo, com beneficios a
inclusao e ao desenvolvimento econémico rural.

No tocante a extracdo de petrdleo e gas (ICMS 128/23), e outros
incentivos para o setor de energia, levantam questdes de elasticidade e
essencialidade. Esse setor é geralmente inelastico, dado seu papel fundamental

na economia, mas € também uma fonte significativa de receita fiscal devido ao
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alto valor agregado. James Mirrlees e Peter Diamond (1976) sugerem que
setores de alta receita e alta externalidade devem, em geral, estar sujeitos a uma
tributacao proporcional, dado o impacto social e econbmico. No entanto, ao
conceder créditos presumidos, os estados buscam atrair investimentos,
intensificando a guerra fiscal e redistribuindo as operagdes para estados com
condicdes fiscais mais favoraveis.

No ambito do Maranhdo, também se teve importantes convénios

aprovados no exercicio de 2023. Segue, Tabela 5:

Tabela 5:

192 Autoriza o Estado do Maranhao a conceder remissao e anistia do ICMS

nas operagdes com cervejas compostas com fécula de mandioca, no valor que
exceder a aliquota de 12%, em razdo da ADI n° 6.152, que declarou a

inconstitucionalidade da Lei Estadual no 11.011/19.

188 Dispde sobre a adesdao dos Estados de Maranhdo e Piaui ao Convénio
ICMS n° 6/19, que autoriza concessao de isen¢ao do ICMS para o biogas
produzido em aterro sanitario quando utilizado como matéria-prima na geracao

de energia elétrica.

080 Altera o Convénio ICMS n° 70/23, autorizando o Maranhao a dispensar
ou reduzir juros, multas e demais acréscimos legais, mediante parcelamento de
débitos fiscais relacionados ao ICMS, para contribuintes em areas em situacao

de emergéncia devido a enchentes.

070 Autoriza o Estado do Maranhao a dispensar ou reduzir juros, multas e
acréscimos legais, mediante quitagdo ou parcelamento de débitos fiscais
relacionados ao ICMS, para contribuintes em municipios afetados por

enchentes provocadas por fortes chuvas.

050 Dispde sobre a adesdo do Estado de Minas Gerais e altera o Convénio
ICMS n° 28/05, autorizando o Maranhao e outros Estados a conceder isen¢ao do
ICMS relativo a importacao de bens para modernizagao de Zonas Portuarias do
Estado.

046 Prorroga o Convénio ICMS n° 143/20, que autoriza o Maranhao a
conceder isencdo do ICMS nas prestacoes de servico de transporte
intermunicipal realizado via ferry-boat, e revoga a clausula segunda do
Convénio ICMS n° 218/19.

030 Autoriza o Maranhao a conceder crédito presumido do ICMS nas

operacoes com oleo diesel maritimo para uso em ferry-boats (NCM 2710.19.2,
CEST 06.006.08).
Fonte: Confaz (2023), elaboragao propria.
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O principio da essencialidade, defendido por Frank Ramsey (1927),
aponta que bens de demanda inelastica, ou seja, aqueles dos quais o0s
consumidores ndao conseguem abrir mao facilmente, devem ser tratados de
forma cautelosa na tributacdo, especialmente em reformas que visam a justica
tributaria. No caso de bens com alta essencialidade e pouca elasticidade de
demanda, como é o caso das cervejas compostas com fécula de mandioca, é
importante considerar que altos tributos podem n&o apenas penalizar
desproporcionalmente o consumidor final, mas também desestimular setores
locais que utilizam ingredientes regionais. Dessa forma, a remissao e anistia do
ICMS em valores superiores a aliquota de 12% — conforme autorizado ao
Estado do Maranh&o, no Convénio 92/23 — mostra-se uma medida que pode
aliviar distorcbes na carga tributaria sobre produtos populares e de carater
regional, evitando o que se conhece como "imposto do pecado". Essa acao
resguarda a competitividade do produto e minimiza o impacto no consumo,
beneficiando tanto a economia local quanto o consumidor.

Quando pensamos em tributacdo sustentavel, a teoria de James
Mirrlees (2011) € fundamental, pois defende que a tributacdo 6tima deve buscar
minimizar as distorcdes econbémicas € a0 mesmo tempo contribuir para o
desenvolvimento sustentavel. A adeséao dos estados do Maranh&o e Piaui ao
Convénio ICMS n° 6/19, que autoriza a isen¢ao do ICMS para o biogéas produzido
em aterros sanitarios para geracdo de energia, € um exemplo pratico dessa
visdo. Incentivar fontes de energia limpa e renovavel, além de reduzir a
dependéncia de combustiveis fosseis, contribui diretamente para um
desenvolvimento ambientalmente sustentavel e economicamente vantajoso. A
rendncia fiscal, nesse caso, se justifica hdo sé pela contribuicdo ecoldgica do
biogas, mas pela inovacdo no uso de recursos locais. A tributacdo sustentavel
nao apenas apoia 0 meio ambiente, mas ajuda a construir uma economia menos
dependente de externalidades prejudiciais ao meio ambiente.

Dentro do campo das distorcBes tributarias e incentivo fiscal,
pensadores como Ramsey (1927), Piketty (2014) e Adam Smith (2002)
defendem uma abordagem que leve em conta 0s incentivos para o
desenvolvimento econémico e a redugcdo das desigualdades. A decisdo do
Maranhéo de alterar o Convénio ICMS n° 70/23 e reduzir juros e multas para

contribuintes em areas atingidas por enchentes é uma medida alinhada com
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esses principios. Em situacdes de emergéncia, como desastres naturais,
isencoes fiscais ou reducdes de juros podem auxiliar na recuperagao econéomica
das regides afetadas, permitindo que as empresas locais voltem a operar e
contribuam para a geracao de empregos e renda. A ajuda fiscal ao setor privado,
especialmente em momentos criticos, funciona como um incentivo econémico
essencial para a revitalizagao das comunidades, sendo uma agao que beneficia
tanto o estado quanto a populacéo local.

Essa visdo é reforcada pelas ideias de Joseph Stiglitz e Anthony
Atkinson (1976), que defendem que a tributacdo e as politicas fiscais devem
servir como ferramentas para alcancar maior equidade e recuperacao
econbmica. Para as areas no Maranhdo afetadas pelas enchentes, a
possibilidade de quitacéo ou parcelamento de débitos fiscais do ICMS reforca o
papel do estado em prover suporte em tempos de crise. Essa acdo ndo é apenas
economicamente estratégica, mas socialmente justa, pois possibilita que
empreendedores e empresas se reestabelecam em cenarios adversos,
contribuindo novamente para o fluxo econémico estadual.

Outro aspecto essencial do desenvolvimento econémico, conforme
abordado por Adam Smith (2002), € o incentivo a infraestruturas estratégicas. O
estimulo a importacdo de bens para modernizacdo de zonas portuarias, por
exemplo, conforme o Convénio ICMS n° 28/05, que agora inclui o Maranhéo,
mostra-se essencial. Ao promover a isencdo do ICMS na importacdo de
equipamentos para portos, o estado aumenta a competitividade das zonas
portuarias, favorecendo o comércio e estimulando o crescimento econémico
regional. Investimentos em infraestrutura, especialmente em regifes
estratégicas como os portos, facilitam o fluxo de bens e incentivam novos
investimentos, sendo um fator de atracédo para industrias e comércios.

Além disso, a acessibilidade e eficiéncia no transporte publico sao
aspectos fundamentais para a mobilidade e para a economia das cidades. No
Maranhdo, o transporte por ferry-boat é crucial, especialmente para a populacdo
de Barreirinhas e arredores, que depende desse meio para acesso e
escoamento de mercadorias e servi¢os, sem falar da necessidade de transporte
para jovens estudantes. A prorrogacdo do Convénio ICMS n° 143/20,
autorizando a isencéo do ICMS nas prestacgdes de servigo de transporte via ferry-

boat, e a concesséao de crédito presumido do ICMS para o 6leo diesel maritimo,
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sdo acgOes que reforcam o papel do estado em garantir a continuidade e
acessibilidade desse servico essencial. Essas medidas permitem que o custo do
transporte se mantenha baixo para os usuarios, facilitando a conectividade e a

mobilidade, aspectos cruciais para o desenvolvimento social e econémico da

regiao.
Tabela 06 (2022):
Convénio Descricéo
168 Dispde sobre a exclusdo do Estado do Maranhéo e altera o Convénio AE n°

9/72, que disciplina procedimentos para regimes especiais de emisséo e
escrituracdo de documentos fiscais.

127 Disp8e sobre a adesdo do Estado do Maranh&o ao Convénio ICMS n° 91/19,
autorizando crédito outorgado de ICMS para contribuintes que destinam
recursos a projetos de assisténcia social.

035 Dispde sobre a adesdo do Estado do Maranh&o ao Convénio ICMS n°54/21,
autorizando isencéo de ICMS em operagdes com equipamentos de irrigacdo
para agricultura e horticultura.

Fonte: Confaz (2022), elaboragéo prépria.

No Convénio ICMS 168/22, a excluir o Maranhao do Convénio AE n°
9/72, que regula o regime de emissao de documentos fiscais, o Maranhao adota
um regime distinto, aumentando sua autonomia fiscal. Isso pode criar uma
vantagem competitiva que atrai empresas e investidores, o que é tipico na guerra
fiscal.

Ja no Convénio ICMS 127/22, percebe-se que o Maranh&o aderiu ao
Convénio ICMS n° 91/19, permitindo que contribuintes que investem em projetos
sociais recebam crédito outorgado de ICMS. Esse incentivo esta em linha com a
teoria da tributagao 6tima, pois direciona beneficios fiscais para setores com
externalidades positivas, como assisténcia social, promovendo o bem-estar
coletivo sem distorcer o mercado.

No caso do Convénio ICMS 035/22, o Estado do Maranh&o adere ao
Convénio ICMS n° 54/21, que concede isencao do ICMS para equipamentos de
irrigacéo, com o objetivo de apoiar o setor agricola, um dos pilares econémicos
do estado. Sob a perspectiva de Frank Ramsey, bens essenciais e com demanda
inelastica, como a agricultura em regides de forte atividade rural, devem ser
tributados com taxas mais baixas, pois qualquer aumento de custo poderia
impactar negativamente a produgdo e o consumo desses bens. Contudo, o

incentivo especifico para o setor agricola maranhense gera uma vantagem



83

competitiva que favorece o estado na atragéo de investimentos, algo que Adam
Smith criticaria como uma distor¢ao de mercado. Tal incentivo, ao intensificar a
competicdo fiscal entre estados, representa um elemento caracteristico da
guerra fiscal, deslocando operacdes para regides com vantagens fiscais em
detrimento de uma distribuicdo equitativa de recursos e oportunidades.
(RAMSEY, 1927).

Nos Convénios ICMS 203/22 e 163/22, a concessdo de crédito
presumido para selos fiscais em vasilhames de agua mineral reduz o custo
tributario sobre produtos basicos, beneficiando produtores e distribuidores locais.
Seguindo os principios de Peter Diamond e James Mirrlees (1971) sobre
tributacdo Otima, produtos de primeira necessidade devem ter uma carga
tributaria baixa para garantir acessibilidade e evitar a retragdo no consumo. No
entanto, ao criar incentivos para um produto de alto consumo regional, esses
convénios podem atrair a migracao de operacdes para os estados que oferecem
tais beneficios, amplificando a guerra fiscal e introduzindo novas desigualdades
regionais na distribuicdo da carga tributaria. Essa dinamica, embora promova a
competitividade local, compromete o equilibrio federativo ao estabelecer uma
competicdo que distorce o mercado e compromete a eficiéncia da arrecadacao
nacional.

Os Convénios ICMS 122/22, 165/22 e 033/22 concedem crédito
presumido para produtos da agricultura familiar e da agroindustria familiar,
setores estratégicos para a seguranca alimentar e o desenvolvimento econémico
local. Segundo Thomas Piketty (2014), a politica tributaria deve ser usada como
uma ferramenta para reduzir desigualdades e promover um desenvolvimento
mais inclusivo. Incentivar a agricultura familiar com menor carga tributaria se
alinha com esse objetivo, apoiando pequenos produtores e ajudando a fortalecer
economias locais. No entanto, ao oferecer esses beneficios de maneira
exclusiva a alguns estados, esses convénios incentivam a migracdo de
operacgles, reforcando a competicdo fiscal entre os estados. Esse cenario,
criticado por Adam Smith, distorce o mercado ao deslocar a producao para areas
com menores tributos, dificultando a formacéo de um sistema tributario uniforme
e eficiente. (RAMSEY, 1927, p. 47-61).

Em contrapartida, o Convénio ICMS 088/22 autoriza o crédito

presumido para programas sociais e projetos de politica energética, promovendo
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investimentos em &reas de interesse publico e incentivando externalidades
positivas. Esse tipo de incentivo estd em conformidade com os ideais de James
Mirrlees e Peter Diamond sobre tributacdo étima, pois direciona beneficios
fiscais para setores que geram ganhos sociais amplos e sustentaveis. No
entanto, ao conceder créditos especificos em alguns estados, o convénio
intensifica a guerra fiscal ao deslocar as operacdes de empresas para onde ha
maior beneficio fiscal, distorcendo o mercado e gerando uma competicao
desigual entre os estados. (MIRRLEES & DIAMOND, 2000).

Ademais, o Convénio ICMS 085/22, implementado em Pernambuco,
oferece crédito presumido sobre saidas de bens de consumo duraveis, como
geladeiras e televisores, reduzindo o preco final para o consumidor e
estimulando o consumo local. Segundo Adam Smith, os impostos deveriam ser
proporcionais aos beneficios obtidos pelos consumidores, e, sob essa logica,
produtos duraveis podem ser tributados de forma menos onerosa para promover
o consumo. No entanto, ao fornecer esse beneficio tributario em um estado
especifico, o convénio gera uma distor¢do de mercado, ao incentivar o consumo
de produtos locais e deslocar operagcbes e investimentos para regides com
beneficios fiscais maiores. Esse fenbmeno caracteriza a guerra fiscal, ao
introduzir desigualdade entre os estados e dificultar uma politica fiscal
harmonizada. (SMITH, 2002).

Por fim, os Convénios ICMS 112/22 e 118/22 concedem créditos
presumidos em Alagoas em resposta a desastres naturais, promovendo a
recuperacdo econdémica de regides afetadas. Esse tipo de beneficio temporario
€ justificado pela teoria da tributacdo 6tima, pois evita que a economia local entre
em colapso e auxilia na recuperacao da infraestrutura e dos negocios. Thomas
Piketty (2014) defenderia essa abordagem como uma politica compensatéria
gue minimiza as distorcbes econdmicas causadas por eventos externos
inesperados, prevenindo o éxodo econémico e a diminui¢do de arrecadacao nas
regides afetadas. A concesséao temporaria e especifica desses créditos evita, ao
menos em parte, a intensificacdo da guerra fiscal, visto que atende a um
propdsito extraordinario e de curto prazo.

A teoria da tributagdo 6tima, conforme defendida por Ramsey, sugere
gue bens de demanda inelastica devem ser tributados de maneira mais elevada,

enquanto bens essenciais e de primeira necessidade devem receber cargas
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tributarias reduzidas para preservar o bem-estar coletivo, enquanto Piketty
(2017) defende que a politica tributéria seja usada para reduzir desigualdades e
promover o desenvolvimento inclusivo. (RAMSEY, 1927).

Entretanto, os convénios analisados revelam que, ao conceder
beneficios fiscais exclusivos, os estados brasileiros intensificam a guerra fiscal,
promovendo uma redistribuicdo de operagbes empresariais baseada em
vantagens tributarias ao invés de eficiéncia econdémica. Esses convénios de
crédito presumido e isencdo de ICMS, ainda que justificaveis pela tributacdo
Otima em termos de apoio a setores estratégicos e promoc¢ao de externalidades
positivas, acabam criando incentivos para que empresas e produtores mudem
de localizagdo em busca de melhores condigfes fiscais. Esse deslocamento,
descrito por Smith (2002, p.64) e criticado por Piketty como uma "corrida para o
fundo” (race to the bottom), resulta em um sistema tributario menos sustentavel
€ menos equitativo, ao comprometer a capacidade arrecadatoéria de estados que
nao podem oferecer 0s mesmos incentivos.

Em suma, ainda que os convénios do ICMS em 2022 tenham uma
base justificavel na teoria da tributacéo 6tima, a pratica desigual dos incentivos
amplifica a guerra fiscal entre os estados brasileiros, prejudicando o equilibrio
federativo e a uniformidade da politica fiscal no pais. Para que os principios da
tributacdo 6tima sejam plenamente aplicados e promovam um sistema tributario
equitativo e eficiente, é necessaria uma maior coordenacdo e harmonizacao
fiscal entre os estados, reduzindo os impactos negativos da guerra fiscal e
garantindo que o desenvolvimento econémico ocorra de maneira sustentavel e
justa em todo o territorio brasileiro.

Para tanto, foi perceptivel que no ano de 2022, houve a instituicdo de
mais convénios que também operam na isencéo fiscal, substituicdo tributaria e
exemplificam as teorias ja estudadas sobre tributacdo de bens de demanda
inelastica e elastico. Com o proposito de aprofundar o estudo dos presentes

convénios, conforme tabela 7:

Tabela 7:

Nimero Data Descricao
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123/22

09/08/2022

Autoriza a concessdo de reducdo da base de
céalculo do ICMS nas saidas internas de gas natural
veicular (GNV).

124/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 123/22, incluindo o
Estado do Rio de Janeiro na autorizagdo para reducéo
da base de calculo do ICMS nas saidas internas de
GNV.

125/22

09/08/2022

Autoriza o Estado do Rio Grande do Sul a ndo
constituir, desconstituir ou extinguir créditos tributarios

relativos ao ICMS, na forma que especifica.

126/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 190/17, que dispde
sobre a remisséo de créditos tributarios decorrentes de
isengdes, incentivos e beneficios fiscais instituidos em

desacordo com a Constituicdo Federal.

127/22

09/08/2022

Autoriza o Estado de Alagoas a convalidar a
fruicdo de beneficio fiscal nos termos do Decreto n°

38.631/2000, no periodo que especifica.

128/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 106/14, que autoriza
0 Estado de S&o Paulo a conceder isencdo em
operacbes com bens e mercadorias a serem

comercializados na Feira Escandinava.

129/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 99/18, que autoriza
a concessao de isengdo nas operacgfes com produtos
eletrénicos e seus componentes, realizadas no ambito

do sistema de logistica reversa.

130/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 16/10, que autoriza
a concessdo de reducdo de base de célculo na
operacdo interna com madeira nas hipéteses que

especifica.

131/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 27/06, que autoriza
a concessdo de crédito outorgado correspondente ao
valor do ICMS destinado a projetos culturais

credenciados pelas respectivas Secretarias de Cultura.

132/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 31/06, que autoriza
a concessdo de isen¢cdo nas operacbes com cimento
asfaltico de petréleo, denominado 'asfalto ecolégico' ou

asfalto de borracha.

133/22

09/08/2022

Altera o Convénio ICMS n° 71/22, que autoriza

a reducédo da base de calculo do ICMS incidente sobre
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as operacoes de saida internas realizadas com cerveja

e chope artesanais nos casos em que especifica.

134/22 09/08/2022 Altera o Convénio ICMS n°® 177/21, que autoriza
a concessdo de isen¢do nas aquisicbes de bens de
consumo por cidaddos em situacdo de vulnerabilidade
social e econbmica, mediante a devolucdo do imposto

devido, nos termos do Programa ICMS Personalizado.

135/22 09/08/2022 Altera o Convénio ICMS n° 142/18, que dispde
sobre os regimes de substituicdo tributaria e de
antecipacdo de recolhimento do ICMS com
encerramento de tributacdo, relativos ao imposto devido

pelas operacdes subsequentes.

Dados: CONFAZ (2022).
A abordagem da reducdo da base de célculo do ICMS para GNV

Reduzir impostos sobre combustiveis essenciais como o GNV esta alinhado com
os principios da tributacdo 6tima, como no exemplo do Convénio ICMS 123/22
pois diminui a carga tributaria sobre bens essenciais, reduzindo regressividade.
Piketty (2014) argumenta que tributos sobre consumo, especialmente para bens
essenciais, devem ser minimizados para aliviar o peso sobre 0os mais pobres. No
convénio 123/22, amplia a aplicacdo de uma reducdo de ICMS em bens
essenciais (GNV) no Rio de Janeiro, alinhando-se aos principios defendidos por
Diamond e Mirrlees (1971), que sugerem que a redugao dos impostos de bens
essenciais é fundamental para uma politica fiscal justa, promovendo bem-estar
econdmico.

Ja o convénio ICMS 125/22 implica na convalidacdo de crédito
tributario no Rio Grande do Sul. A convalidagao e reestruturagao de créditos é
importante para evitar guerra fiscal e criar uma tributagao equitativa. Atkinson e
Stiglitz (1976) criticam a guerra fiscal e defendem uma estrutura tributaria que
minimiza os impostos sobre consumo essencial, promovendo uma base
tributaria mais soélida e menos sujeita a perdas em competitividade entre estados.

Em paralelo, o Convénio ICMS 126/22 aborda a Remisséao de créditos
tributarios irregulares remissao de créditos tributarios acumulados em desacordo
com a Constituicao ajuda a evitar distor¢gbes tributarias. Alinhar a legislacéao
tributaria com a capacidade contributiva, como sugerido por Adam Smith (2002),

permite uma distribuicdo mais justa dos impostos ao evitar que os contribuintes
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de diferentes regides carreguem cargas desiguais devido a falta de
uniformidade.

Ja o Convénio ICMS 127/22 disserta Beneficio fiscal retroativo em
Alagoas A concessdo de beneficios fiscais retroativos deve considerar a
capacidade contributiva dos setores e evitar regressividade. Piketty (2014)
adverte contra politicas que possam beneficiar os que menos necessitam e
acentuar as desigualdades fiscais, reforcando a importancia de politicas fiscais
progressivas.

Convénio ICMS 128/22, ao permitir a isencao para bens na Feira
Escandinava em Sao Paulo, pode estimular o comércio e a cultura. Diamond e
Mirrlees (1971) e Adam Smith (2002) enfatizam que a tributacdo deve respeitar
a capacidade contributiva e pode ser ajustada em casos especificos, como feiras
de relevancia econémica.

Aisencgao sobre produtos eletrénicos no contexto de reciclagem pode
reduzir a carga fiscal e incentivar o consumo sustentavel é percebida Convénio
ICMS 129/22 Isencéao sobre eletrdnicos no sistema de logistica reversa. Atkinson
e Stiglitz (1976) sustentam que o sistema fiscal deve apoiar objetivos de politica
publica, como sustentabilidade e inovacéo, quando apropriado.

O Convénio ICMS 130/22, ao propor uma redugao do imposto sobre
a venda de madeira, € particularmente relevante para setores como a construgao
civil, que demanda insumos como a madeira de maneira essencial. Thomas
Piketty (2014), em seus estudos sobre desigualdade e politica tributaria,
argumenta que a progressividade fiscal €& fundamental para reduzir
desigualdades econbmicas, sendo que a redugdo de impostos sobre itens
essenciais pode contribuir para essa finalidade. A madeira € um bem cuja
demanda se mantém relativamente constante mesmo com variagdes de preco,
0 que caracteriza sua demanda como inelastica. Reduzir o ICMS sobre esse
produto pode diminuir os custos da construcao civil, tornando moradias e outras
obras de infraestrutura mais acessiveis. Com isso, a carga tributaria torna-se
mais justa, alinhando-se ao conceito de capacidade contributiva, uma vez que
os consumidores e as empresas do setor arcam proporcionalmente com os
impostos, sem serem onerados desproporcionalmente.

No caso do Convénio ICMS 131/22, que concede crédito outorgado

para projetos culturais, ha um incentivo direto ao desenvolvimento cultural e
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social. Atkinson e Stiglitz (1976) destacam que uma politica fiscal que favorece
setores culturais contribui para o bem-estar econdmico, criando um ambiente
favoravel para o crescimento humano e social, o que é preferivel a uma ampla
tributacao sobre o consumo. A cultura, sendo um bem de valor social e com
impacto significativo na qualidade de vida, merece incentivo fiscal. Isso evita que
o peso morto da tributagcdo recaia sobre projetos culturais, garantindo que eles
possam se desenvolver sem a carga tributaria que muitas vezes inibe
investimentos na area.

A isencdo de impostos para o cimento ecoldgico, promovida pelo
Convénio ICMS 132/22, incentiva praticas sustentaveis. Diamond e Mirrlees
(1971) sugerem que politicas fiscais devem beneficiar a sociedade de maneira
mais ampla, incluindo incentivos para a sustentabilidade ambiental. Ao reduzir o
custo do cimento ecoldgico, o convénio facilita o desenvolvimento de praticas de
construgédo menos poluentes e mais alinhadas com os objetivos de preservagao
ambiental, uma necessidade crescente em tempos de mudancas climaticas. O
incentivo a produtos sustentaveis alinha-se com a ideia de que a tributacdo deve
promover externalidades positivas, evitando que bens benéficos para a
sociedade e o meio ambiente sejam desincentivados.

O Convénio ICMS 133/22, ao reduzir o ICMS sobre chope artesanal,
beneficia pequenos e médios empresarios, ao mesmo tempo em que responde
a demanda do consumidor por produtos culturais e diferenciados. Piketty (2014)
argumenta que reduzir a carga tributaria sobre produtos que tém impacto
socioeconémico limitado pode contribuir para uma economia mais equilibrada e
culturalmente rica. Além disso, Atkinson e Stiglitz (1976) apoiam incentivos para
o desenvolvimento de setores produtivos e culturais, reconhecendo o papel
positivo da diversidade produtiva para a economia.

O Convénio ICMS 134/22, que isenta impostos sobre bens essenciais
para pessoas em situagcao de vulnerabilidade, esta alinhado com os principios
de progressividade tributaria, defendidos por Piketty (2014) e Adam Smith
(2002), que propdem que a carga tributaria deve ser mais leve para aqueles que
menos tém capacidade contributiva. Ao reduzir a tributagdo sobre itens
essenciais para populagdes vulneraveis, o convénio procura atender a
necessidade basica de justi¢ca social e equidade, pois bens essenciais, sendo de
demanda inelastica, impactam desproporcionalmente os mais pobres. Aisencao
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nesses casos evita a regressividade do sistema tributario, promovendo uma
alocacgao de recursos mais justa.

Por fim, o Convénio ICMS 135/22 promove uma alteragdo nos
regimes de substituicao tributaria do ICMS, com o intuito de evitar a duplicagao
de impostos e, assim, reduzir distor¢des no sistema de tributacdo indireta.
Atkinson e Stiglitz (1976) defendem que a simplificacao tributaria é essencial
para prevenir problemas de regressividade e acumulagdo de impostos ao longo
da cadeia produtiva. Ajustes que minimizam a complexidade tributaria e evitam
aincidéncia multipla de impostos sobre o0 mesmo produto sdo fundamentais para
um sistema tributario mais transparente e equitativo, permitindo que a
arrecadacao se dé de forma eficiente, sem desincentivar a produgao ou elevar o

custo final dos bens ao consumidor.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Com o norteador da Teoria da Tributagdo Otima, ao analisar suas
principais vertentes através da otica de seus autores classicos, e, analisar a
Teoria da Tributacdo em compatibilidade com as diretrizes constitucionais e
principios. Portanto, propbe um sistema tributario eficiente e equitativo que
minimiza distorgdes econémicas e maximiza a justica social. Essencialmente,
ela defende que um bom sistema tributario deve equilibrar eficiéncia e
redistribuicdo, minimizando os impactos sobre as decisbes de consumo e
investimento dos agentes econémicos. Em suas bases, encontramos a "Regra
de Ramsey", que sugere tributar bens com demanda inelastica para minimizar
distor¢des; ja Adam Smith, precursor dessa abordagem, definiu principios como
capacidade contributiva, transparéncia e neutralidade, que até hoje sustentam a
necessidade de um sistema tributario claro, proporcional e justo.

Para tanto, as evolucdes dos estudos mostram que o Brasil pode
muito se beneficiar com o estudo de progressividade tributaria defendida por
Thomas Piketty, Anthony Atkinson e Joseph Stiglitz apoia um sistema que
redistribua riqueza para reduzir a desigualdade. Piketty argumenta que a
concentracdo de renda prejudica o bem-estar social e que uma tributacao
progressiva é fundamental para combater a desigualdade estrutural, sugerindo
a taxacdo sobre patriménio e heranga e a erradicagdo do imposto sobre
consumo, de maneira radical. Atkinson e Stiglitz, mais conservadores também
defendem a progressividade e ressaltam que os sistemas regressivos aumentam
a carga sobre os mais pobres, perpetuando disparidades sociais e econémicas.
Entendem que os bens essenciais, mais consumidos pela populagédo, pouco
devem ser tributados. Isso ajudaria no saneamento de desigualdades sociais,
conforme dados da Receita Federal que auferem 40,16% da arrecadagao aos
cofres publicos é representada por bens e servicos em 2022 no Brasil.

A relevancia da Teoria da Tributacdo Otima para a reforma tributaria
brasileira esta em sua defesa de principios como capacidade contributiva e
transparéncia, herdados de Smith, e a necessidade de reduzir a regressividade
dos tributos sobre consumo. Um sistema baseado em capacidade contributiva,
ao tributar mais quem tem mais e menos quem tem menos, promove maior

justica e eficiéncia. Portanto, para uma reforma tributaria brasileira mais justa, a
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aplicacao desses principios contribui para um sistema alinhado as exigéncias de
transparéncia, eficiéncia e justica social, fundamentais na estruturagdo de um
tributo mais progressivo e menos regressivo.

Este capitulo explora a estrutura e os desafios do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) no Brasil, focando nas questdes
de justica fiscal e nas complexidades da sua aplicagcédo, que acabam por impactar
de maneira regressiva os consumidores, especialmente aqueles de menor
renda. O ICMS é um tributo indireto sobre o consumo, o que significa que todos
os consumidores, independentemente de sua capacidade financeira, pagam o
mesmo valor de imposto sobre produtos e servigos essenciais e supérfluos, o
que penaliza desproporcionalmente os mais pobres. A falta de uma aplicacao
mais consistente do principio da capacidade contributiva e da seletividade por
essencialidade agrava essa situagao, tornando o ICMS um dos impostos que
mais acentua a desigualdade tributaria no Brasil.

Foi destrinchada a seletividade como um caminho para minimizar
esses impactos, sugerindo que itens essenciais, como alimentos e
medicamentos, poderiam ter aliquotas reduzidas, enquanto produtos de luxo ou
de menor essencialidade poderiam ser mais tributados. No entanto, a
implementacédo dessa seletividade enfrenta barreiras significativas, incluindo a
auséncia de coordenagao nas politicas fiscais entre estados e o emaranhado
normativo que caracteriza o sistema tributario brasileiro. Esses desafios tornam
a aplicacao do ICMS nao apenas uma questao de arrecadagao, mas também de
justica social, com efeitos amplos para a equidade no consumo e o
desenvolvimento regional.

A seletividade é defendida neste capitulo como uma solugédo para
mitigar esses impactos, pois permitiria a aplicacdo de aliquotas reduzidas a
produtos essenciais, como alimentos e medicamentos, enquanto itens de luxo
ou menor essencialidade seriam mais tributados. A doutrinadora Misabel Derzi
argumenta que o principio da seletividade é fundamental para o cumprimento do
principio da isonomia, ao garantir que bens e servigos essenciais tenham uma
tributacdo menos onerosa, assegurando que toda a populacao tenha acesso a
itens basicos sem arcar com cargas desproporcionais. Derzi considera a
seletividade como um principio constitucional que orienta o legislador na
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aplicacao de aliquotas diferenciadas com base na essencialidade, promovendo
um tratamento justo e equitativo.

Foi defendido também que todo tributo possui um efeito indireto sobre
o comportamento do contribuinte, e que a seletividade, ao modular as aliquotas
conforme a essencialidade, pode influenciar escolhas de consumo e promover
um padréao de tributagdo mais equitativo. Schoueri sugere que o ICMS, ao seguir
o principio da seletividade, pode ajudar a induzir a populagdo a priorizar bens
essenciais, ao mesmo tempo que respeita a capacidade contributiva dos
individuos. Segundo ele, a politica tributaria deve promover o acesso a bens
fundamentais para toda a populacdo e evitar aliquotas elevadas em itens
essenciais apenas para aumentar a arrecadacao.

Destacou-se ainda os desafios para a implementacio da seletividade
no ICMS, entre eles a falta de harmonizacao nas politicas fiscais entre estados
e 0 emaranhado normativo que caracteriza o sistema tributario brasileiro. Apesar
disso, a analise sustenta que o alinhamento do ICMS ao principio da capacidade
contributiva, por meio da reducao das aliquotas em produtos essenciais, poderia
contribuir para uma tributacdo mais justa e para a promogéo de justiga social.
Assim, com o apoio dos doutrinadores mencionados, defende-se que a
consideracao da capacidade contributiva e a aplicacdo da seletividade em
funcdo da essencialidade s&o passos fundamentais para reduzir os efeitos
regressivos do ICMS e promover uma sociedade mais equitativa e menos

desigual.

Em ultima instancia, para exemplificar tanto a essencialidade como a
guerra fiscal, a analise dos convénios relacionados ao ICMS revelou o contexto
complexo da guerra fiscal entre os estados brasileiros, que ocorre principalmente
pela concessado unilateral de beneficios e isengdes fiscais, visando atrair
investimentos empresariais. Esses beneficios incluem reducdées na base de
calculo do ICMS, créditos presumidos e isengdes direcionadas, o que resulta em
um cenario de intensa competi¢do entre as unidades da federagao. O objetivo é
tornar as regides mais atrativas economicamente, favorecendo, em muitos
casos, a migragao de empresas em busca de melhores condi¢des tributarias.

Os convénios autorizados pelo Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ) representam tentativas de coordenar as politicas
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tributarias entre os estados, mas, na pratica, esses instrumentos intensificam a
competicdo. O crédito presumido é um exemplo significativo, pois, embora
contribua para a redugdo de custos em setores estratégicos, favorece
deslocamentos de operag¢des empresariais, prejudicando o equilibrio fiscal.

A reforma tributaria, conforme prevista pela Emenda Constitucional
132/23, busca justamente reduzir as desigualdades geradas por essas praticas.
Ao propor a eliminagéo de incentivos fiscais concedidos autonomamente pelos
estados e mudar o sistema para a tributagdo no destino, a reforma tenta mitigar
a competicao desleal e promover uma distribuicao tributaria mais equitativa.

Ainda que os convénios possam ser justificados pela tributagao 6tima,
onde tributos devem causar o menor impacto negativo possivel, a pratica da
guerra fiscal compromete a arrecadagdo e gera instabilidade juridica e
econdmica entre os estados. Assim, a uniformizacédo das politicas tributarias se
apresenta como uma solucdo potencial para promover um desenvolvimento

regional mais equitativo e eficiente no Brasil.
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