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PEC N° 45/2019 ACERCA DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Anna Clara Jardim Azevedo e Azevedo !

O presente artigo cientifico juridico pretende analisar como a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 45, de 2019, doravante denominada PEC
N°45/2019 pode utilizar-se de diretrizes da politica tributaria para a
simplificacdo do Sistema Tributario Brasileiro. Identificando que os
tributos além de serem fontes de arrecadacgao de recursos para a maquina
publica, conseguem também exercerem influéncias na rotina de consumo
e nas pretensdes de vida das pessoas, os condutores do planejamento
econdmico nacional utilizam a tributacdo como instrumento para
incentivar ou ndo a producéo e comercializacdo de determinados bens e
servigos. Configura-se tal proposta, como meio de facilitar a cobranca
assertiva da tributacdo e evitar inseguranca juridica, guerras fiscais entre
estados e municipios, impostos em cascata e grandes perdas exatamente
na utilizacdo dos tributos para outros fins, além do meramente
arrecadatorio. Utilizando-se do método dedutivo-bibliografico, por meio da
analise da legislacdo, entendimentos doutrinarios e dados estatisticos &
possivel identificar os limites da atuacdo do Poder Executivo no sistema
tributario vigente, identificando seus reflexos econémicos, a influéncia na
vida financeira e habitos de consumo das pessoas. Faz-se necessario
haver o balanceamento entre a pretensdao governamental com
determinado incentivo fiscal e os reflexos na arrecadacéao tributaria que
serdo ocasionados, identificando assim as principais propostas que
cercam a PEC N°45/2019.

Palavras-chave: simplificacdo, sistema tributario, tributos, PEC N°
45/2019, complexidade.
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INTRODUCAO

Este estudo quer mostrar, por meio da PEC N° 45/2019, um esfor¢o para
simplificar o sistema de impostos no Brasil. A proposta tenta resolver problemas como
a inseguranca juridica, as disputas fiscais entre estados e municipios, os impostos em
cascata e as grandes perdas financeiras que surgem com tudo isso.

Nesse cenario, o papel da gestéo fiscal é crucial para reduzir os custos com
tributos, sempre seguindo a legislacdo, especialmente considerando o peso que 0s
impostos tém atualmente.

Em resumo, a simplificacdo do sistema tributario busca organizar melhor as
regras, pois as leis que compdem o sistema tributario brasileiro sdo sujeitas a muitas
interpretacOes diferentes, o que gera instabilidade e torna dificil para empresas
acompanharem as mudancas. Por causa disso, poucas conseguem cumprir todas as
obrigacdes fiscais, resultando em varias inadimpléncias por conta da complexidade.

O sistema tributario no Brasil é conhecido por ser complicado, com muitas
regras, excecoes e diferentes aliquotas de impostos. Isso gera inseguranca juridica,
conflitos fiscais entre regides e perda de recursos. Dai a urgéncia de repensar as
obrigacdes fiscais e de avancar com uma reforma tributéaria.

Hoje em dia, temos duas propostas principais de reforma para atacar esses
problemas. Mas é importante refletir: serd que uma mudanca no sistema fiscal em
nivel nacional é realmente a melhor saida, especialmente no cenario financeiro e
politico atual?

O nosso sistema de impostos é tdo complexo justamente por causa da
guantidade de regras que carrega. No meio de tudo isso, o pais sofre com problemas
como a alta carga tributaria e o chamado “custo Brasil”. Varios paises hoje competem
por investimentos que possam dar um empurrdo no crescimento econdmico de suas
regides.

Aideia de uma estrutura tributaria mais complexa € dar mais autonomia através
da descentralizacdo das leis, ajudando a melhorar a eficiéncia na arrecadacéo. Mas,
para que isso funcione, é preciso que as empresas consigam se adaptar as mudancas

e lidar com as realidades locais ao longo do tempo.
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1 DOS TRIBUTOS
1.1. HISTORIA DA TRIBUTACAO

A cobranca de impostos é algo que existe ha séculos, mas é dificil dizer
exatamente onde comecou. Desde os primeiros leis, como as de Hamurabi e Manu,
j& havia alguma forma de tributo. Culturas como a dos hebreus, das civiliza¢des
asiaticas e do Império Romano adotaram essa pratica. Até a Biblia fala sobre
cobradores de impostos, mostrando que essa ideia sempre esteve presente nesse
sentido, destaca Nascimento (1984), que:

“Ha mais de trés milénios da era crista, ja se adotava uma espécie de
recenseamento realizado de dois em dois anos, que visava o
levantamento de riquezas para fins de cobranca tributaria, servindo
mesmo de base para a arrecadagcdo de um imposto territorial.”
(NASCIMENTO, 1984, p. 128)

No Brasil, a ideia de tributacdo nasce conjuntamente com a chegada da
colonizacdo portuguesa ao nosso territorio, que estabelece aqui leis fiscais em
conformidade com as ja existentes em sua nacao, visando a arrecadacao de impostos
na recém-formada coldnia. Sobre os primordios da tributacdo no Brasil, Moraes (1984)
explica que:

“[...] somente mediante contrato com a coroa o particular poderia
receber a concesséao para explorar o pau-brasil. Em troca, a detentora
do monopodlio exigia que o interessado erguesse as primeiras
fortificacbes ao longo da costa, iniciando-se a colonizagcdo da nova
terra, e pagasse o Quinto (quinta parte do produto da venda da
madeira) ao soberano. Esse foi o primeiro tributo instituido no Brasil.”
(MORAES, 1984, p. 28)

Desde cedo, a cobranca de impostos no Brasil foi tomando forma, até mesmo
antes de a coroa portuguesa comecar a explorar diretamente os recursos da col6nia.
No inicio, os tributos eram cobrados sobre madeira, mas logo se estendiam para

metais, pedras, pesca e agr
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Esse modelo continuou até a chegada da familia real ao Brasil, no século XIX,
0 que marcou uma nova fase no sistema de impostos do pais. Foi nhesse momento
gue muitos dos tributos que conhece.

Os impostos eram cuidados de modo independente em cada regido. Existia
uma Assembleia Legislativa que definia onde distribuir os tributos diretamente e
acompanhava a aplicacdo do dinheiro publico nas cidades e nas provincias
(Nascimento, 1984).

Mesmo nessa €poca, ja se discutia a possibilidade de cobrar impostos de
modo mais justo, fazendo a cada um dar conforme sua capacidade. Claro, ndo é como
o principio de igualdade como ndo temos um tal sistema de impostos atualmente. No
entanto, jA na Constituicdo Imperial de 1824 no preambulo do artigo 179, dizia
“‘Ninguém sera isento de contribuir para as despesas do Estado em harmonia com sua
riqueza’.

Em seguida, todas as constituicdes sempre tinham um espaco dedicado
aos impostos e traziam regulamentos sobre sua criagdo, controle, verificacdo e uso.
Durante a constituicdo de 1946, fizeram um Caodigo Tributario Nacional — CTN. Foi
publicado em 5.172 e 1966 em 25 de outubro. Com esse cédigo, comecou a existir a
ordem dentro do sistema de impostos no pais.

Quando a constituicdo de 1988 foi promulgada, esse cédigo foi incluido
oficialmente e € valido até hoje, segundo o artigo 34 do Ato das Disposicbes

Constitucionais Transitorias — ADCT.

1.2. CONCEITO DE TRIBUTO

Dos elementos proprios do tributo, da sua aplicacdo e de outras
caracteristicas, derivam-se 0s seus mais reconhecidos conceitos. Os estudiosos
apresentam varias explicacdes sobre o seu significado, estando estas definicbes
sempre proximas da noc¢ao de tributo mencionada no artigo 3° do Cédigo Tributéario
Nacional. Este artigo refere que: “Tributo é qualquer entrega pecuniaria obrigatoria,
em moeda ou cujo valor possa ser expresso nela, que nao constitua uma penalizacéo
por ato ilegal, estabelecida por lei e cobrada através de uma atividade administrativa

totalmente vinculada”.
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Segundo Paulsen (2014), é possivel entender o que a Constituicdo Federal
diz sobre tributos apenas olhando para o que ela diz sobre a distribuicdo de receitas,
as regras para cobrar impo

Para entender bem o que séo tributos, € importante destacar que eles tém
uma natureza financeira, ou seja, sdo sempre pagos em dinheiro. O préprio conceito
de tributo fala sobre uma “prestacdo pecuniaria”’, ou seja, uma cobranga feita em
moeda ou algo equivalente. Isso acaba reforcando a ideia de que é sempre algo
relacionado a dinheiro. Outras obrigacdes, como o servi¢co militar ou o trabalho durante
as eleicdes, ndo se encaixam como tributos, pois ndo envolvem uma troca de dinheiro

Em casos especificos, pode ser possivel quitar uma divida fiscal com um bem

Além disso, 0 pagamento de impostos € uma obrigacdo obrigatoria. Isso
significa que o imposto ndo tem opcao de pagar ou ndo. Se ele for obrigado a pagar
um imposto devido a um fato previsto na lei, ndo

Uma das formas do governo arrecadar dinheiro € por meio de tributos, como
impostos e multas. A principal diferenca entre os dois é que as multas sao aplicadas
como uma protecao por descumprir a lei, enquanto os impostos néo tém esse carater.
Os impostos sdo cobrados quando um fato tributario ocorre, e ndo por causa de uma
infracdo. E mais, os impostos ndo podem ser usados para confiscar bens, pois isso é
visto como uma punic¢ao, ndo uma forma leg

Por fim, tudo o que envolve a cobranca de impostos, como as situacdes que
geram as obrigacdes, os impostos, a base de céalculo e o pagamento, precisa estar
bem claro na lei. A Constituicdo, no artigo 150, deixa claro que tudo deve ser

especificado para garantir que a cobranca seja valida e justa.

“Sem prejuizo de outras garantias concedidas ao contribuinte, € proibido a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios exigir ou aumentar imposto sem que

haja uma lei que o estabeleca”.

Esta previsto que a criacao e modificacdo de impostos podem ocorrer através
de leis complementares, leis ordinarias e medidas provisodrias. O poder executivo e 0s
convénios também tém autorizacdo, embora com certas restricdes. A cobranca "por

meio de uma atividade administrativa completamente vinculada" implica que as
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entidades juridicas privadas serdo responsaveis pela obrigacao tributaria. Esta seré
aplicada por uma atividade administrativa encarregada da sua supervisao e da
penalizacao dos devedores.

Desta forma, o elemento determinante para a existéncia da divida tributaria &
a previsao legal para a sua cobranca, ndo sendo relevante a agdo do cobrador, que é
o funcionario publico encarregado de conduzir as operacdes de arrecadacao
governamental. Alexandre (2014) destaca esta caracteristica ao afirmar que:

"A autoridade tributaria ndo pode analisar se € conveniente, se é
oportuno cobrar o tributo. A cobranca é feita de maneira vinculada,
sem concessdo de qualquer margem de discricionariedade ao
administrador. Mesmo que o fiscal, o auditor ou o procurador se
sensibilizem com uma situagdo concreta, devem cobrar o tributo.”
(ALEXANDRE, 2014, p. 30).

1.3 FUNCOES DOS TRIBUTOS

No Brasil, os impostos sao a coisa principal que permite ao governo arrecadar
o dinheiro para o seu trabalho. Eles pertencem as chamadas “receitas indiretas”, pois
vém do que uma pessoa ou qualquer pessoa tenha e use: impostos, multas. Ha
também “receitas diretas”, € lucro proveniente do uso de bens publicos, precisa
concesséao.

Embora a principal tarefa dos impostos seja arrecadar dinheiro, a lei permite
usar algo a mais— outro tipo de tributo. Além disso, alguns deles servem para controlar:
é intrafiscais e extrafiscais.

No que diz respeito a quem paga esses impostos, a questdo é que, quando o
governo cobra impostos, o dinheiro é entdo direcionado para lugares diversos, que
dependera do tipo de tributo. Na maioria das vezes, eles sdo atribuidos ao trabalho
do governo.

Em outras palavras, os moradores pagam 0 governo por seus servicos. As
vezes o dinheiro vai para organizacdes que estado relacionadas ao governo, mas de
certo modo séo independentes. Enquanto isso, o que € conhecido é que os moradores

usam produtos publicos, mas quem determina por quem e com que qualidade séo
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produzidos esta no governo. que, nas palavras de Paulsen (2014), “Embora estejam
envolvidas em atividades de interesse publico", isto ndo inclui a gestao direta.

As atividades que desenvolvem sdo de interesse publico, mas ndo sao
exclusivas do Estado e ndo tém natureza lucrativa. Exemplos incluem contribuicdes
sindicais e anuidades para 6rgaos profissionais como a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB).

A diferenca dos impostos fiscais externos € que tém uma finalidade mais
diversificada do que os impostos fiscais, porque para além da sua funcéo tradicional
de arrecadacdo, também se destinam a promover a intervencdo na economia de
diferentes formas, especialmente a intervencdo econémica e social.

Na pratica, esta ndo é uma distincéo clara, uma vez que os impostos afetam
os precos de tudo no mercado de produtos, bens e servicos. Nesse sentido, um
produto com carga tributaria elevada fica mais caro, fazendo com que seu consumo

diminua e, da mesma forma, o produto se torne mais acessivel.

A carga tributaria é reduzida, Paulsen (2014) destaca esse fendmeno:
‘Como os tributos sempre oneram as situagbes ou operacdes sobre as
quais incidem, acabam por influenciar as escolhas dos agentes
econdmicos, gerando efeitos extrafiscais, e por vezes sdo instituidos
ou dimensionados justamente com esse objetivo.” PAULSEN (2014,
p.26)

Esta classificacdo baseia-se nas principais caracteristicas dos impostos,
sendo por isso denominado um imposto com finalidades extrafiscais, tendo os seus
efeitos extrafiscais ndo apenas como reflexo secundario da sua aplicacdo, mas
também como prioritarios na sua aplicacdo. A intencdo e intencdo expressa do

legislador de utiliza-lo para encorajar ou desencorajar determinado comportamento.
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2. COMPLEXIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO

2.1. As Causas da Complicacao

Outro fator que dificulta em muito a melhoria de regras mais claras e justas
para todos € o proprio sistema de impostos no Brasil. Isso porque, como a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem — e de fato criam — seus préprios
impostos, as regras sado muito diferentes de um lugar para o outro. De fato, existe até
uma tal de “guerra fiscal” no Brasil, em que os estados e cidades brigam conosco para

tentar atrair empresas, ou seja, dar a elas beneficios.

Com isso, quem tem empresas em muitas cidades e Estados tem que lidar
com muitos jogos mesmo, o que € muito ruim! Dificultando a situacdo. Os Impostos
no Brasil s&o muito altos e existem diversos tipos de impostos. O sistema de cobra de

impostos é muito confuso.

O Brasil esta entre os paises que mais cobram impostos em todo o mundo,
pessoas fisicas e juridicas e tudo vem sobe brava. Paga-se impostos quando
compramos algo, quando ganhamos dinheiro, quando possuimos qualquer bem e
mesmo quando € produzidas por empresas, e cada imposto estabelece tempos
diferentes de pagamentos e com prazos para pagamento isso dificulta muito. Além
disso, varios impostos sdo cobrados em uma situagéo, o que sO agrava a burocracia

€ O custo para as empresas.

O outro problema é que até hoje ndo teve uma reforma que realmente
resolvesse toda essa bagunca. Queria simplificar varias vezes, mas as mudancas nao
sdo grandes, ou sdo suficientes porque esbarram em interesses de todo o mundo,
tanto politicos quanto econémicos. Até hoje o sistema € velho, complicado e
ineficiente, sem contar a falta de tecnologia, que sé piora as coisas, pois muitos
processos sao feitos manualmente ou com sistemas que néo funcionam direito, o que

acaba gerando mais erros e dificultando a fiscalizacéo.

Além disso, é tudo muito dificil de entender. A lei sobre impostos no Brasil tem
um monte de detalhes ou até brechas, o que faz tudo parecer coisa, e os fiscais

interpretam as regras de formas completamente diferentes porque o governo entende
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gue somos todos bandidos ou sé querem ser dificeis com a gente. Isso causa muita
confuséo e insegurancga, pois ndo sabemos se estamos fazendo tudo certo e podemos
ser pegos de surpresa por multas ou autuagdes. E como se ndo bastasse com tanta
coisa dificil de entender, tem um monte de processos na justica, o que sobrecarrega
os tribunais e atrasa os dois litigios.

2.2. Os impactos da Complicacao

O sistema tributério brasileiro ele é tdo complicado que, para que possam
conseguir manter tudo em ordem, as empresas elas precisam gastar muito dinheiro.
Como Roque Carrazza diz, “a enorme quantidade de normas tributarias, que muitas
vezes até se contradizem, obriga as empresas a investirem pesado em pessoal e
tecnologia s6 para ficarem em dia com as obrigagdes fiscais” (CARRAZZA, 2018, p.
215). Esses custos eles incluem desde a contratacdo de pessoas especialistas na
area, como na compra de softwares especificos, até o tempo em que € consumido
apenas para entender e seguir todas essas regras. No Brasil, esse tipo de custo acaba
sendo muito mais alto do que em outro pais do mundo, infelizmente, isso acaba
atrapalhando com a competitividade das empresas brasileiras no mercado global.

O sistema tributario pela sua complexidade contribui para a inseguranca
juridica, assim tendo um numero crescente de litigios fiscais. Ricardo Lobo Torres fala
"a incerteza quanto a interpretacdo das normas tributarias gera um ambiente de
instabilidade, onde tanto o fisco quanto os contribuintes estdo frequentemente
envolvidos em disputas judiciais” (TORRES, 2017, p. 198). Essa inseguranca gera um
ambiente desfavoravel para os negdécios, uma vez que as empresas podem enfrentar
o risco de autuacdes e multas inesperadas, 0 que pode assim comprometer suas
financas e planos de crescimento.

Diante da alta carga tributaria e as suas dificuldades no sistema, com isso elas
reduzem as competitividades das empresas brasileiras, em especial com a relacao de
seus concorrentes internacionais. Assim Marcos Cintra cita, “o emaranhado de
tributos e as constantes mudancas na legislacéo dificultam o planejamento estratégico

das empresas, tornando-as menos competitivas no cenario global” (CINTRA, 2019, p.
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143). Essa reducédo da competitividade se manifesta de forma mostrando menores
margens de lucro, dificuldades em expandir operacdes e a perda de mercado para
concorrentes que operam em ambientes tributarios mais simples e menos onerosos.

A complexidade do sistema tributario também fomenta praticas de evaséo e
elisdo fiscal. Regina Helena Costa argumenta que "o labirinto tributério brasileiro,
aliado a uma carga fiscal elevada, estimula a busca por brechas legais para minimizar
0s encargos tributérios, muitas vezes resultando em préticas que, embora nao ilegais,
sdo eticamente questionaveis" (COSTA, 2018, p. 172). Essas praticas prejudicam a
arrecadacdo de receitas pelo governo, reduzindo os recursos disponiveis para
investimentos publicos e servicos essenciais, além de criar um ambiente de negécios
menos equitativo.

As dificuldades relacionadas aos sistemas tributarios elas prejudicam de
forma bem negativa a arrecadacéo do governo, e assim, consequentemente, também
a capacidade do Estado de poder investir nas areas podem proporcionar o bem-estar
social . Luis Eduardo Schoueri menciona que, "a complexidade do sistema tributario
nao apenas prejudica a conformidade com as obriga¢des fiscais, mas reduz também
a eficiéncia da arrecadacao, resultando em menor disponibilidade de recursos para as
politicas publicas" (SCHOUERI, 2020, p. 229). Além disso, a reforma de um sistema
tributario tdo complexo precisa de muitos recursos publicos que poderiam ser

utilizados em investimentos para o desenvolvimento social e econémico.

2.3 Exemplos de Complexidade Tributaria

A complexidade do sistema tributario brasileiro € amplamente atribuida a
proliferacdo de normas e a sobreposicdo de tributos. Luis Eduardo Schoueri destaca
gue "o sistema tributario brasileiro € caracterizado pela existéncia de um numero
excessivo de tributos, muitos dos quais incidem sobre as mesmas bases econémicas,
gerando redundancias e elevando o custo de conformidade para os contribuintes”
(SCHOUERI, 2020, p. 154). A coexisténcia de tributos como ICMS, ISS e

PIS/COFINS, cada um com suas proprias regras, aliquotas e obrigacdes acessorias,



18

resulta em uma sobrecarga para as empresas, que precisam investir
significativamente em gestao tributaria para garantir o cumprimento das obrigacées
fiscais.

Imagine uma empresa que vende produtos de Sao Paulo para Minas Gerais:
ela precisa seguir as regras tributarias dos dois estados. Nessas operacgdes entre
estados, ainda entra o DIFAL, que exige um célculo detalhado do imposto. Além disso,
a partilha do ICMS nas vendas para o consumidor final (com a EC 87/2015) trouxe

mais complicagéo.

Por conta disso, muitas empresas tém que manter equipes inteiras s6 para
lidar com o ICMS e com uma série de obrigacdes acessorias, como GIA, SPED Fiscal

e DAPI, o que acaba elevando os custos administrativos.

Ja no caso do PIS e da COFINS, a Receita Federal adotou uma visao muito
restritiva do que considera “insumo”, permitindo créditos apenas para despesas
diretamente ligadas a producédo. Empresas de servicos, por exemplo, tém grande
dificuldade para usar esses créditos, ja que gastos essenciais para 0 negocio, como

tecnologia da informacao, ndo entram nessa conta.

Outro exemplo complicado é o do ISS, que varia muito entre 0s municipios,
especialmente para empresas de tecnologia da informacdo que atuam em varias
cidades. Dependendo do lugar, a aliquota de ISS vai de 2% a 5%, e cada municipio
tem seus proprios requisitos para notas fiscais, guias de pagamento e declaracdes.
Além disso, em alguns municipios, ha retencéo de ISS na fonte, enquanto em outros,
nao. Essa variedade de regras torna a gestéo tributaria especialmente desafiadora
para empresas que atuam em todo o pais.

Conforme entendimento do STF, ao pacificar tese de repercusséo geral assim

decidiu:

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO TRIBUTARIO. ISS.
ARRENDAMENTO MERCANTIL. OPERACAO DE LEASING FINANCEIRO.
ARTIGO 156, lll, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. O arrendamento
mercantil compreende trés modalidades, [i] o leasing operacional, [ii] o

leasing financeiro e [iii] o chamado lease-back. No primeiro caso ha
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locacédo, nos outros dois, servi¢o. A lei complementar ndo define o que é
servigo, apenas o declara, para os fins do inciso Ill do artigo 156 da
Constituicao. Nao o inventa, simplesmente descobre o que é servigo para
os efeitos do inciso Ill do artigo 156 da Constituicdo. No arrendamento
mercantil (leasing financeiro), contrato autbnomo que n&o € misto, o
nucleo é o financiamento, ndo uma prestacao de dar. E financiamento é
servigco, sobre o qual o ISS pode incidir, resultando irrelevante a
existénciade umacompranas hipoteses do leasing financeiro e do lease-

back. Recurso extraordinéario a que se nega provimento.

(STF - RE: 592905 SC, Relator: EROS GRAU, Data de Julgamento:
02/12/2009, Tribunal Pleno, Data de Publica¢&o: 05/03/2010)

2.4 Consequéncias da Complexidade Tributaria

A estrutura tributaria vigente no Brasil € de tal forma que dificulta ndo apenas
os pagadores de impostos, mas também exerce impacto sobre toda a economia. O
grau elevado de burocracia e os custos demasiado altos exigidos para o cumprimento
das normas resultam em que muitos agentes econdémicos optem por ndo se
formalizar, e alguns simplesmente soneguem impostos. Dessa maneira, a receita
obtida pelo governo € reduzida, com a consideracdo de que ele tera menor capital a
ser investido em areas prioritarias, como saude, educacdo e infraestrutura,

prejudicando os servicos, 0S quais sdo necessarios a populagao.

Ademais, esse emaranhado normativo afugenta os investidores externos. O
ambiente de negdcios é um dos fatores analisados pela empresa quando pensa em
implantar um novo projeto no exterior, e a tributacdo se coloca como um dos principais
fatores. Paises com uma regulagao mais clara e mais simples “atrapalham” menos e

atraem mais investimento, fazendo crescer e gerar mais empregos na economia.

Esse ndo é um problema somente do Brasil, mas o excesso de normas, a
multiplicidade de regimes e a indefinicdo de regras mudadas a todo instante estendem

essa situacédo no Brasil - custos mais elevados para as empresas, prejudicando a
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competitividade e a seguranca do ambiente de negdcio, resultando em menos

crescimento econdmico e menores opg¢des no pais.

2.4.1 Seguranca Juridica e Instabilidade Normativa

Outra consequéncia da complexidade tributaria € a inseguranca juridica do
contribuinte, que se encontra diante da diversidade de interpretacbes das normas
fiscais entre diferentes 6rgdos da administracao tributaria e em diferentes esferas do
governo, 0 que gera incertezas no cumprimento das obrigagoes.

Na maioria das vezes, as empresas vao ao Judiciario pedir esclarecimento
sobre sua duavida, ou discutir autuacdes fiscais com a Receita Federal, o que resulta
em elevado namero de litigios tributarios no Brasil. Exemplos de inseguranca juridica
incluem o conceito de insumos para fins da concesséo de créditos de PIS/COFINS,
gue foi disputado por muito tempo entre os contribuintes e a Receita Federal e 0
julgamento do REsp 1.221.170 (STJ), o qual ampliou o conceito de insumos, servindo
de exemplo da necessidade de as empresas acionarem o Judiciario para garantir a
correta aplicacdo da norma.

Essa mudanca constante da norma gera dificuldade para as empresas em
elaborar planejamento tributario e cria um clima de incerteza para a producéo,
desencorajando investimentos de longo prazo. Segue entendimento do STF sobre

tema correlacionado:

(STF - RE: 841979 PE, Relator: DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento:
24/11/2022, Data de Publicacdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-239
DIVULG 24/11/2022 PUBLIC 25/11/2022)

Fonte: Pesquisa de jurisprudéncia - STF.

2.4.2 Aumento de Litigios Tributarios


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&is_repercussao_geral=true&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%20RE%20Nº%201.221.170&sort=_score&sortBy=desc
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Outro reflexo decorrente da complexidade tributaria é o aumento do niumero
de litigios tributarios no Brasil. O pais é um dos lideres no mundo em contenciosos
fiscais, com milhdes de processos em andamento, tanto no ambito administrativo
guanto judicial.

Essas disputas tém raizes em indefinicbes legais, no conflito entre
interpretacdes de normas e na auséncia de padrao para as regras fiscais. Um exemplo
de destaque € a longa disputa judicial sobre a inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS, que somente teve a sua resolucéo definitiva em 2021, apds mais de
20 anos de discussbes no STF (RE 574.706).

Essa longa discussdo ndo apenas gera incertezas para as empresas que
ficaram sem saber se deveriam conter o imposto ou se tinham algum crédito, como
também geram passivos tributarios que podem prejudicar a saude financeira de

muitos negocios.

2.4.3 Distor¢cdes na Competitividade

A complexidade do sistema tributario também afeta as caracteristicas da
competitividade das empresas brasileiras, em seu mercado interno, como no
internacional. Empresas que precisam alocar uma parte de seus recursos para
sobrepujar a burocracia tributaria ttm menor capacidade de investir em inovacao,

eficiéncia operacional e expansao para novos mercados.

Ademais, a multiplicidade dos regimes tributarios entre os estados brasileiros
— como se verifica com o ICMS — gera distor¢cdes econdmicas, posto que as decisdes
empresariais sdo tomadas com base, muitas vezes, na vantagem da regido na qual
operar, e ndo de acordo com critérios de eficiéncia ou localizacdo estratégica. Isso
contribui para a manutencao do clima de “guerra fiscal” entre os estados, criando um

ambiente de incertezas e desarmonizando a unido federativa.

No exterior, a complexidade do sistema tributario brasileiro aparece,
frequentemente, como um dos fatores desfavoraveis a competitividade do pais em

nivel global. O Brasil ocupa espacos desfavoraveis em rankings de facilidade para
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negocios — como o Doing Business — que monitorem o ambiente regulador e a

simplicidade procedimental para se abrir e operar uma empresa em um pais.

2.4.4 Desperdicio de Recursos Publicos

Em suma, podemos afirmar que o sistema tributario a que estamos
submetidos no Brasil traduz-se em um labirinto, dificultando a vida das empresas e
gerando uma série de gastos de recursos publicos. O governo tera necessidade de
uma quantidade maior de pessoas e de recursos para assegurar que todos paguem
seus tributos corretamente, mas, ao mesmo tempo, tem dificuldade para evitar que

haja sonegac0des e simplificar este processo.

O volume de acdes fiscais acaba congestionando os tribunais, fazendo com
que valores que poderiam ser aplicados em areas como saude e educacdo “se
percam” nessas contendas. Sem falar que o excesso de leis, sendo uma emaranhada
de normas, acaba dificultando a producéo de politicas publicas que possam realmente

ser efetivas no sentido de minimizar desigualdades sociais e regionais no Brasil.

A consequéncia disso tudo? aumento de custos para as empresas,
inseguranca juridica, previsibilidade reduzida com relagdo a competitividade (menos
competitiva) e mais empresas funcionando na informalidade. O que precisamos com
urgéncia é simplificar esse sistema, unificar as regras e reduzir a burocracia, o que
auxiliaria na rentabilidade das empresas, aumentaria a arrecadacao dos tributos e

tornaria possivel um crescimento mais equitativo para o pais.

3. PROPOSTAS JURIDICAS PARA SIMPLIFICAR O SISTEMA
3.1. Principais simplificagdes promovidas pela PEC 45/2019 na Legislacdo Tributaria
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A proposta da PEC 45/2019 é a de simplificar e reestruturar a estrutura do
sistema tributario brasileiro, assim integrando cinco tributos que incidem sobre o
consumo — o PIS, a Cofins, o IPI, 0 ICMS e 0 ISS ---- em apenas um Unico imposto
sobre bens e servi¢os, consubstanciado, na verdade, no IBS (Imposto sobre Bens e
Servigos). A proposta visa reduzir a complexidade do sistema tributario, ao liberar-se
da coexisténcia de tributos federais e estaduais por um Unico imposto. Tal
simplificacdo favorece as empresas em relagdo ao cumprimento das obrigacdes
fiscais e reduz o custo da conformidade, fazendo o sistema verdadeiramente mais
transparente e eficiente. A unificacdo dos tributos é uma resposta direta a critica, em
funcdo da qual se argumenta a favor da multiplicidade de tributos pelo fato de o Brasil
ser 0 pais que menos se torna previsivel e transparente devido a burocracia e a

incerteza.

A unificacdo dos tributos além de promover a neutralidade tributaria ela € um
principio fundamental para que possa para evitar distor¢des econémicas. Através do
IBS uniformizado em sua aliquota e abrangente em sua aplicacdo, acaba-se com a
pratica de concessdo de beneficios fiscais setoriais distorci-vos da concorréncia e a
alocacao de recursos, permitindo ao imposto a incidéncia homogénea em relacao as
demais atividades econ6micas realizando-se independente do setor ou mesmo da
localizacdo geografica por privilegiar determinadas empresas ou regides, gerando

uma concorréncia mais justa e uma alocacao mais eficiente de recursos na economia.
“Art. 152-A.PEC 45/2019 - Lei complementar instituira imposto sobre bens

e servigos, que serd uniforme em todo o territorio nacional, cabendo a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exercer sua

competéncia exclusivamente por meio da alteracdo de suas aliquotas.”

Tenta igualmente combater a guerra fiscal existente entre estados e
municipios. Ao substituir o ICMS e o ISS por um IBS de competéncia exclusiva da
unido, a proposta restringe fortemente o espaco que estados e municipios tém para
conceder incentivos fiscais com o objetivo de atrair investimentos de modo desleal.
Este intuito € o de conseguir que a tributacdo seja igual em todas as regides do pais

e que seja mais previsivel e confiavel para o ambiente de negdcios. Eliminar a guerra
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fiscal € o que se busca como a solucdo para eliminar as concessoées fiscais que

atualmente geram perda de arrecadacgéo e alocacao ineficiente dos investimentos.

“152-B. Fica estabelecido o limite maximo de 20% para multa sobre o
valor dos tributos no Pais, em obediéncia ao disposto no art. 150, inciso
IV, da Constituicao Federal de 1988”

Outra simplificacdo importante promovida pela PEC 45/2019 é a simplificacao
na apuracao e cobranca dos tributos. Com a unificagéo dos cinco tributos em um dnico
IBS, a apuracdo e o pagamento do imposto passam a ser centralizados e
uniformizados em todo o pais. Isso reduz a carga administrativa sobre as empresas,
gue néo precisarao mais lidar com as complexas regras especificas de cada tributo
ou com a necessidade de interpretar normas tributarias diferentes em cada estado e
municipio. Essa centralizagéo da arrecadagéo e fiscalizagdo também facilita o controle

e o0 combate a evasao fiscal, tornando o sistema tributario mais eficiente.

"Art. 152-E. A apuracdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) seréa
centralizada, por meio de sistema eletrénico que sera regulamentado por
lei complementar, de modo a uniformizar a arrecadacao e o recolhimento
do imposto em ambito nacional.”

Por fim, apresenta uma transi¢cado gradual para o novo sistema tributario, com
um periodo de adaptacao de dez anos. Durante esse periodo, os tributos atuais serao
gradualmente substituidos pelo IBS, o0 que permite que as empresas e 0S governos
ajustem seus processos e orcamentos a nova realidade fiscal. Essa transi¢cao gradual
visa garantir seguranca juridica e previsibilidade para os contribuintes, evitando
impactos abruptos que poderiam desestabilizar a economia. A transicao planejada é
uma forma de assegurar que as mudancas propostas sejam implementadas de

maneira ordenada e com o menor risco possivel para as atividades econémicas.

“Art. 152-F. O recolhimento do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) sera
efetuado pelo contribuinte, com a destaque do imposto em documento

fiscal."
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3.2. Desafios do Cumprimento das Obrigacdes Fiscais

O cumprimento das obrigaces fiscais no Brasil € amplamente reconhecido
como uma tarefa desafiadora devido a complexidade do sistema tributario. A
legislacdo tributaria brasileira € composta por um emaranhado de normas que se
sobrepdem e variam em nivel federal, estadual e municipal. Essa diversidade de
regras gera incerteza juridica e aumenta o risco de erro no cumprimento das
obrigac®es fiscais. Para as empresas, essa complexidade exige um elevado nivel de
conhecimento especializado e a constante atualizacdo sobre mudancas na legislagao,
0 que demanda tempo e recursos financeiros significativos. Essa situacao ndo apenas
eleva os custos operacionais, mas também desvia recursos que poderiam ser
investidos em atividades produtivas.

Os custos de conformidade tributaria no Brasil estdo entre os mais altos do
mundo, representando um desafio significativo para as empresas, especialmente para
as pequenas e medias empresas (PMEs). Segundo o relatério Doing Business do
Banco Mundial, uma empresa brasileira gasta, em média, 1.958 horas por ano para
cumprir suas obrigacgdes tributarias, enquanto a média mundial é de 233 horas. Esses
custos incluem despesas com sistemas de contabilidade, software de gestéo fiscal,
auditorias, e a contratacdo de especialistas fiscais. O impacto € ainda mais acentuado
para as PMESs, que possuem menos recursos para arcar com esses custos, limitando
sua competitividade e capacidade de crescimento.

Outro desafio significativo é a constante mudanca na legislacdo tributaria
brasileira. A cada ano, milhares de normas tributarias sdo editadas, muitas vezes com
pouco ou nenhum aviso prévio, dificultando o planejamento e a gestdo das empresas.
A instabilidade normativa impede a criacdo de estratégias fiscais de longo prazo,
forcando as empresas a reagirem rapidamente a cada nova mudanca. Essa
necessidade de adaptacdo constante aumenta a probabilidade de erros e falhas no
cumprimento das obrigacdes fiscais, expondo as empresas ao risco de penalidades e
sancoes.

A complexidade e a constante mudanca na legislacao tributaria contribuem
para um ambiente de inseguranca juridica, onde as interpretacdes das normas podem

variar entre diferentes entes fiscalizadores. Essa situagdo gera incerteza quanto a
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correta aplicacdo das leis, levando a um aumento no numero de litigios fiscais. O
volume de disputas tributarias no Brasil € elevado, sobrecarregando o sistema
judiciario e prolongando a resolugédo de conflitos. Além de representar um custo
adicional para as empresas envolvidas, ainseguranca juridica dificulta o planejamento
empresarial, desestimulando investimentos e inovacgoes.

O federalismo fiscal brasileiro também apresenta desafios significativos para
o cumprimento das obriga¢fes fiscais. Cada estado e municipio possui autonomia
para definir suas préprias regras fiscais, resultando em uma fragmentacao do sistema
tributario. Essa fragmentacao é agravada pela chamada "guerra fiscal", onde estados
e municipios competem entre si oferecendo incentivos fiscais para atrair
investimentos, criando um ambiente de incerteza e desigualdade. Para as empresas
gue operam em multiplas jurisdi¢des, o cumprimento das obrigacdes fiscais se torna
ainda mais complexo, pois é necessario conhecer e aplicar corretamente as normas

de cada localidade, o que aumenta os custos e a dificuldade de operagéo.

3.3. Planejamento tributario e otimizacao de recursos

O planejamento tributario € uma ferramenta essencial de gestao financeira
gue permite as empresas otimizarem seus recursos e melhorar sua lucratividade. Ao
planejar de forma estratégica o cumprimento das obrigacfes fiscais, as empresas
conseguem reduzir a carga tributaria de maneira licita, aproveitando beneficios fiscais,
incentivos e regimes tributarios especificos. Essa pratica € particularmente importante
em um pais como o Brasil, onde a alta carga tributaria e a complexidade do sistema
fiscal podem impactar significativamente a rentabilidade empresarial. Um
planejamento tributario eficaz ndo apenas maximiza os recursos disponiveis, mas
também proporciona maior previsibilidade financeira, o que € crucial para o
desenvolvimento de estratégias de longo prazo.

Um planejamento adequado pode resultar na reducéo significativa da carga
tributaria suportada pelas empresas, 0 que, por sua vez, aumenta sua competitividade
no mercado. Em setores onde as margens de lucro sao estreitas, a otimizacao dos
tributos pode ser a diferencga entre a viabilidade ou ndo de um negdcio. Empresas que

implementam um planejamento tributario eficiente conseguem alocar mais recursos
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para areas estratégicas, como inovacdo, expansdo de mercado e melhoria de
processos. Essa prética € particularmente relevante em um ambiente globalizado,
onde as empresas brasileiras precisam competir com players internacionais que
operam em mercados com cargas tributarias menos onerosas.

Embora o objetivo principal do planejamento tributario seja a otimizacdo de
recursos, ele também desempenha um papel fundamental na minimizacéo de riscos.
Um planejamento bem estruturado garante que a empresa esteja em conformidade
com a legislacéo fiscal vigente, evitando penalidades, multas e possiveis litigios com
o fisco. Além disso, o planejamento tributario permite antecipar e se preparar para
mudancas na legislacdo, reduzindo o impacto de possiveis alteraces nas normas
tributarias. Dessa forma, além de otimizar recursos, 0 planejamento tributario
proporciona seguranca juridica e estabilidade operacional, fatores essenciais para a
continuidade e crescimento sustentavel do negocio.

No contexto de empresas multinacionais, o planejamento tributario assume
uma dimensdo ainda mais complexa e estratégica. A globalizacdo e a
interconectividade dos mercados permitem que empresas operem em multiplas
jurisdicdes, cada uma com suas proprias regras tributarias. O planejamento tributario
internacional busca otimizar a carga tributaria global da empresa, utilizando-se de
tratados internacionais para evitar a dupla tributacdo, escolher jurisdicbes com
regimes fiscais mais favoraveis e estruturar operacdes de forma eficiente. No entanto,
essa pratica exige um rigoroso respeito as normas de compliance internacional, dado
0 aumento da fiscalizacdo por parte dos governos em relacdo a evasao fiscal e
praticas abusivas de planejamento tributario.

Apesar dos beneficios claros do planejamento tributario, ele também levanta
guestdes éticas e legais que devem ser consideradas. Existe uma linha ténue entre o
planejamento tributario agressivo, que busca explorar brechas na legislacdo para
minimizar o pagamento de impostos, e a evasao fiscal, que é ilegal. As empresas
devem equilibrar a busca por eficiéncia fiscal com a responsabilidade social e o
cumprimento estrito das leis tributarias. O uso de praticas de elisdo fiscal agressiva
pode resultar em danos a reputacdo, sancfes legais e até em um ambiente de
negocios instavel, especialmente em um cenario onde as regulamentacdes estdo

cada vez mais rigorosas e a fiscalizagdo mais intensa. Portanto, o planejamento
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tributario deve ser realizado com ética e transparéncia, considerando ndo apenas 0s

beneficios financeiros, mas também o impacto social e a responsabilidade corporativa.
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CONSIDERACOES FINAIS

Em sintese, embora o processo de reforma tributaria no Brasil ainda esteja
longe de ser concluido, este trabalho buscou destacar como principais caracteristicas
apresentadas no contexto atual da reforma, especialmente em relacdo a PEC N°
45/2019. O estudo teve como objetivo identificar os elementos essenciais para
enfrentar os desafios da tributagdo no sistema brasileiro, analisando com atencao as
propostas externas para a criagdo de um sistema mais eficiente e livre de falhas.

A presente pesquisa teve como objetivo analisar a complexidade do sistema
tributario brasileiro, suas causas, impactos e possiveis solucdes juridicas para sua
simplificagéo. Partindo de uma introducao sobre a natureza dos tributos, sua historia,
conceitos e funcgdes, foi possivel estabelecer um panorama inicial que evidencia a
importancia dos tributos para o funcionamento do Estado e para o desenvolvimento
social.

As discussbes publicadas ao longo do trabalho demonstram que a
complexidade do sistema tributario brasileiro € um problema que precisa ser resolvido
com urgéncia. Ela ndo so prejudica a competitividade empresarial, mas também
contribui para a evasao fiscal, litigios interminaveis e a ineficiéncia da administracao
publica. Nesse sentido, reformas como a PEC 45/2019 representam passos
importantes, embora ainda existam desafios substanciais a serem superados.

Portanto, € essencial que o debate sobre a simplificacdo do sistema tributario
continue a ser aprofundado, levando em consideracdo tanto as necessidades do
Estado quanto as demandas da sociedade e do setor empresarial. Tendo como
objetivo reduzir a complexidade das obrigacGes fiscais, eliminar burocracias
excessivas, garantir maior clareza e transparéncia, facilitar o cumprimento das

obrigacdes e criar um ambiente mais favoravel aos negocios.
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THE SEARCH FOR SIMPLIFICATION OF THE BRAZILIAN TAX SYSTEM
A STUDY ON THE MAIN SIMPLIFICATIONS OF PEC N° 45/2019 ON THE
BRAZILIAN TAX SYSTEM

Anna Clara Jardim Azevedo e Azevedo

This scientific legal article aims to analyze how PEC N° 45/2019 can use tax policy
guidelines to simplify the Brazilian Tax System. Identifying that taxes, in addition to
raising funds for the public sector, can also influence people's consumption routines
and life aspirations, the drivers of national economic planning use taxation as an
instrument to encourage or discourage the production and sale of certain goods and
services. This proposal is designed to facilitate the assertive collection of taxes and
avoid legal uncertainty, tax wars between states and municipalities, cascading taxes
and large losses precisely when taxes are used for purposes other than merely
revenue collection. Using the deductive-bibliographic method, through the analysis of
legislation, doctrinal understandings and statistical data, it is possible to identify the
limits of the Executive Branch's actions in the current tax system, identifying its
economic impacts and influence on people's financial lives and consumption habits.
The government's intentions with a given tax incentive must always be balanced
against the impacts on tax collection that will occur, thus identifying the main proposals
regarding PEC N° 45/2019.

Keywords: simplification, tax system, taxes, PEC N° 45/2019, complexity.
NOTAS EXPLICATIVAS (opcional)
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