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Introduc¢do

Tem sido recorrente no Cotidiano do pais discussdes.quantc a necessidade e a
urgéncia de se promover uma reforma no sistema tributario brasiieiro. A disseminago do
reconhecimento dos prejuizos, tanto na esfera econdmica, quanto na social, trazidos por
esse sistema, tido por muitos como inadequadc em face as novas exigéncias impostas
por um mercado giobalizado, tem feito com que a necessidade de se promover tal
reforma, seja quase consensual.

As profundas e aceleradas mudangas que a economia brasieira, e a mundial,
véem sofrendo nos ultimos anos, trouxeram novos desafios para a atuag&o do Estado. A
globaiizagdo econdmica e financeira, a formagéo de blocos econdmicos regionais, a nova
realidade do mercado de trabalho, a expanso do comércio eletrdnico e do intrafirmas, o
aciramento da concorréncia, petencializada pela forma com que se foi promovida a
abertura comercial no Brasil, aspectos que serfio oportunamente tratados no presente
trabatho, sdo algumas das mudangas que acentuam a necessidade de se promover uma
adequacgdo dos instrumentos de intervengéo do Estado na economia. No ambito tributario,
foco central desse trabalho, tal adequacéo exigiria harmonizar nossas préaticas tributarias
e nossas instituicoes, com as praticas e as instituigdes internacionais, assim como langar
mao de tributos que provoquem o minimo de distor¢do possivel para ¢ setor produtivo
nacional, para as exportacdes, e para os investimentos.

Um fator importante para tanio, considerando o carater federativo do sistema
tributéric brasileirc, é que tfais mudangas sejam iniciadas no ambito interno. A
necessidade de harmonizagdo interna de nossas praticas fributdrias se faz evidente. A
excessiva complexidade do modelo fributario brasileiro, combinada com legislagdes de
carater estadual ou municipal, como nos casos dos ICMS e do IS8, respectivamente, ao
permitir a adogdo de aliquotas diferentes para o mesmo fributo dentre os entes
federativos, favorecem a pratica da guerra fiscal, além de elevar o custo de cumprimento
das obrigagdes tributarias pelos contribuintes. O alto grau de evas&o, que ao promover
iniqlidades fiscais, favorece préticas desleais de competicdo, também se apresenta como
fator que, combinado com os tributos de carater cumulativo, hoje tdo marcantes em nossa
estrutura tributaria, reforga a necessidade de que tal harmonizagao seja de fato efetivada.

Apesar do reconhecimento, por pafte da maioria, da necessidade de se
efetivamente promover uma reforma no sistema tributério nacional, e do acirramento dos
debates em torno do tema, o que tem se visto, e 0 que tem amarrado ¢ andamento do

processo, sdo arranjos politicos surgidos no sentido de proteger interesses particulares de



parte da elite nacional, temerosa que o dnus da reforma recaia sobre seus ombros. O que
se tem discutido, e o que tem travado o andamento do processo ha anos, € sobre quem
recaira o 8nus dessa reforma. '

A partir da apresentagdo da evolugéo, em linhas gerais, do sistema tributario
nacional, com destaque para as alteragdes experimentadas a partir da Reforma Tributéria
de 1967, das caracteristicas essenciais da atual configuragio desse sistema, e do
confrontamento dessa configuragdo com as novas exigéncias impostas por um mercado
competitivo e globalizado, pretende-se analisar a eficiéncia desse modelo frente a esses
novos desafios. A breve apresentagéo da evoiugao da estrutura tributaria brasileira, com
destaque, como dito, para as ailteragBes promovidas a partir de 1967, sera feita no
capitulo | do presente trabalho. No capitule 1 sera feita também a caracterizagéo, em
linhas gerais, dos principais fributos do modelo fributario brasileiro, destacandc sua
natureza, base de incidéncia, competéncia e relevancia arrecadatoria, de forma a permitir
um maior entendimento dos conceitos envolvidos na discussao.

No capitulo Hl, partiremos para a discuss@o/analise da problemética a qual o
trabatho se propbe, a se dizer, a adequabilidade da estrutura tributéria brasileira frente as
novas exigéncias impostas pela economia moderna, tomando os aspecios previamente
mencionados.

No capitulo I, buscar-se-a identificar as principais criticas e sugestbes dos
diversos segmentos e agentes econdmicos 4 atual estrutura tributaria, e confrontar essas
criticas com o0s principios tributarios, mostrando os impactos, desdobramentos, e
racionalidade das propostas, com o objetivo maior de responder as seguintes perguntas:
‘Reforma Tributaria — Para qué? Para quem? E Por quem?”.

Finalmente, concluiremos o presente trabalho afravés de um balange de todas as
idéias apresentadas no decorrer do trabalho, a partir das quais sera possivel se firar
algumas conclusBes importantes. Vale destacar que mais do que uma critica & excessiva
carga de impostos que incidem, especialmente, sobre a classe média brasileira, o objetivo
do presente trabalho é delinear um cenario que permita um maior entendimento dos
conceitos envolvidos nos debates tedricos em torno do tema, e recuperar elementos que
nos permita entender o porque, apesar do reconhecimento da necessidade e das diversas
propostas ja encaminhadas a Camara dos Deputados para apreciago, o que tem se visto

sdo td0 poucos resultados praticos.



Capitulo | — O Sistema Tributario Brasileiro

Entendo ser questdo de grande pertinéncia para o melhor entendimento da
discussdo que se seglira, tragér, em linhas gerais, de que forma se deu a evolugdo do
sistema tributario brasileiro, em especial desde que sua estrutura foi implementada, em
1967, até que sua configuragdo atual fosse atingida. Assim como, tecer, também em
linhas gerais, alguns comentarios quanto as caracteristicas essenciais dos principais
tributos que hoje compdem tal configuragdo. Pretende-se com isso, tornar um pouco
mais claro o cenaric em torno do qual sera apresentada e discutida a probiematica a
qual o presente trabalho se propde.

Por sua centralidade nas discussdes em forno da guestdo tributaria no Brasil, a
histéria e os varios desdobramentos do sistema fributario brasileiro, desde o inicio do

periodo republicano, serdo apresentados agui, sob a ética do federalismo.

| - Evolugao do Sistema Tributario Nacionai

No inicic do periode republicano, o sistema tributario brasileiro permitia ampia
liberdade de agac acs estados, que partilhavam com a Unido a competéncia residual.
Enquanto a Uni&o haseava sua receita nos impostos incidentes sobre as importagdes,
0s estados tinham nos impostos incidentes sobre as exportagdes, onde se incluem
também as vendas interestaduais, sua principal fonte de receita. Unido e estados
tributavam também o consumo, enguanto que 0s municipios, por nac possuirem
competéncia tributaria propria, dependiam exclusivamente das transferéncias estaduais.

A partir de 1934, os municipios também passaram a ter competéncia tributaria
propria, a qual se estendia aos seguintes impostos: de licengas, predial e territorial
urbano, sobre diversdes publicas, cedular scbre a renda de imdveis rurais, além de
taxas. A competéncia residual passou a ser exclusiva da Uniéo e a bi-tributagéo passou
a ndo mais ser permitida. O consumo passou a ser tributado por dois impostos distintos:
o primeiro, “do consume”, de competéncia federal, @ o segundo, “sobre vendas e
consignacdes”, de competéncia estadual. A Unifio expandiu a sua fonte de receita,
antes concentrada nas importagdes e no consumo, também para a renda; e, ao fixar em
10% o limite méximo para a aliquota sobre as exportagdes, vedados quaisquer
adicionais, e ao isentar 08 pegquenos prbdutores do imposto sobre vendas e

consignagdes, limitou a liberdade de agdo dos estados.



As Consiituicdes de 1937 e 1946 mantiveram, basicamente, o sistema
implantado em 1934, apesar de terem aumentado o cerceamento da liberdade de agdo
dos estados. Entre 1939 e 1946, estados e municipios eram obrigados, por exemplo, a
consultar o Conselho Federal ou o Presidente da Republica para a concessdo de
isengfes. A Constifuicdo de 1946, a partir de quando se aumentaram as discussbes
com relac&o a distribuicdo dos recursos fiscais, eliminou a necessidade dessa consuita,
mas fimitou a capacidade de agdo dos estados ao liberar as propriedades agricolas
inferiores a 20 hectares do imposto sobre propriedade rural, ac reduzir a aliquota
maxima do imposto de exportagdo para 5%, & ao restringir o campo de incidéncia desse
imposto apenas as vendas ao exterior. Para compensar a perda de capacidade
arrecadatdria desses, criou-se entdo o sistema de {ransferéncias do Governo federal,
beneficio esse também estendido para 0s municipios.

As disposigdes, ainda em vigor, sobre o sistema triputario brasileiro e as normas
gerais de direito tributario aplicaveis tanto 4 Uni&o, quanto aos estados, Distrito Federal
e 0$ municipios, encontram-se dispostos no Codigo Tributario Nacional — CTN, ou Lei n°
5.172, de 25 de ouiubro de 1966, base da ultima reformulagado tributaria, promovida
pelos militares em 1967,

Além de expandir as fontes de financiamento da Unido, através da institui¢dc
dos impostos unicos, e do acréscimo a base fributaria vigente dos fundos parafiscais
{(Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS; o Programa de Integragéo Social -
PiS e o Programa de Amparo ao Servidor Publico - PASEP}, a reforma tributaria de
1967, a qual representou um marco na problematica das relagtes intergovernamentais,
reduziu também a competéncia tributaria dos estados, que tiverem sua competéncia
tributaria reduzida de sete para apenas dois impostes. o Imposto sobre Circulagie de
Mercadorias - ICM {o Brasil foi pioneirc na implementagéio de um imposto sobre o valor
adicionado), e o Imposte sobre Transmiss&c de Bens Imoveis; e dos municipios, que
apesar de terem mantida sua competéncia quanto ao imposto sobre propriedade predial
e territorial urbana — IPTU, sofreram a extingdo de 5 dos 6 impostos sob sua

competéncia (Imposto de Licenga; Imposto de Jogos e Diverstes Publicas; impastoc de
Transmisso inter Vivos; Imposto da Inddstria e Profissdes; e Imposto do Selo), agora
consolidados no Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza, cobrado sobre os
servigos fora do campo de incidéncia do ICM e constantes em lista especifica.

Mas, o limite principal para a a¢do de estados e municipios nessa matéria, ficava

mesmo a cargo da prerrogativa constitucional disponivel a Unido de, mediante Lei -



Complementar, e atendendo a interesses nacionais, seja no campec social ou
econdmico, estar apio a conceder isengdes de impostos federais, estaduais, e
municipais. Para compensar, mais uma vez, a perda de capacidade arrecadatéria dos
entes subnacionais, as transferéncias governamentais, mais favoraveis especialimente
aos estados menos desenvolvidos e aos municipios menos populosos (vale lembrar que
a oposicdo ao regime militar se focafizava nos estados mais desenvalvidos e, em
especial, nas cidades de maior porte), foram ampliadas e institucionalizadas.

As mais importantes alteragtes sofridas na estrutura tributaria implementada em
1967 foram promovidas peia Assembléia Constituinte de 1987/88, que recepcionou ©
Codigo Tributaric Nacional — CLT, de 1966, mas marcou uma forte reagao a até entdo
prevalecente tendéncia de centralizagdo do poder decisério. De fato, as regras
estipuladas no capituio V da Constituigdo Federal “Da Tributagdo e do Orgamento”
produziram uma abrupta mudanga na reparticdo do bolo tributério em beneficio dos
estados e, principalmente dos municipios. No entanto, o capitulo tributaric reflete
apenas parcialmente o ocorrido. A abertura promovida no capitulo da Constituigdo, que
criou 0 novo sistema de seguridade social e insfituiu novas bases para o financiamento
dos generosos beneficics por ele assegurados a toeda a popuiagdo brasileira,
encarregou-se de mudar rapidamente o perfil do federalismo fiscal brasileiro.

A vinculagdo dos beneficios previdenciarios ao saldrio-minimo, a extensdo
desses beneficios acs ndc-contribuintes, a instituigdo do regime juridico Unico para os
servidores pubticos e a preservacéo dos privilégios concedidos a algumas categorias de
trabalhadores, estdo entre as medidas que passaram a compor 0 novo sistema de
seguridade social pos-Constituigdo de 1988, e que conduziram a um virtual colapso
financeiro dos regimes previdencidrios no Brasil.

Na atual configurag&o institucional do sistema tributaric, foram atribuidas aos
governos subnacionais competéncias tributarias exclusivas, incidentes sobre bases
econdmicas sdlidas e abrangentes e, ainda, com ampia liberdade para legislar {até
mesmo para a fixagdo de aliquotas), coletar, gerir e gastar os recursos, como no caso
do ICMS (que com a Constituigéo de 1988 teve sua base de incidéncia ampliada para
atingir insumos esiratégicos — combustiveis, energia elétrica e servicos de
comunicagdes), de competéncia estadual; e do 18§, de competéncia municipal, ambos
com importante cap'acidade em termos de arrecadagdo, Manteve-se a tradicdo de fixar
e elevar ja no proprio texto constifucional a participagdo estadual e municipal na
arrecadagéo de impostos dos niveis superiores de governo (Fundos de Transferéncias),



agera também vedando vinculagSes e tornando mais transparentes os calculos e
repasses.

Em fungao da conseqlente perda de participagdo no orgamento fiscal a partir de

1988, e da crescente necessidade de recursos para financiar, em especial, os gastos
com a previdéncia e com o sefvigo da divida pablica, a Unido comegou entdo a langar
mao das chamadas “contribuiges sociais” como um meio alternativo de arrecadar
recursos suplementares. As vantagens de tal esfratégia € que tais contribuigbes séo de
mais facil fiscalizagdo, estdo menos sujeitas as oscilagdes na conjuntura econdmica
{incidem sobre o faturamento e n&o sobre o lucro). Além disso, o governo federal néc
tinha de repassar esses recursos a estados € municipios, como ocerre na criagic de
novos impostos previstos na Constituigdo, assim como poderiam entrar em vigor apenas
trés meses apods sua aprovacgido, ndo exigindoe o principic da anterioridade para serem
impiementadas.

Assim, ao lado dos 13 impostos previstos na Constituicde — 7 de competéncia da
Unido, 3 dos estados e 3 dos municipios -, surgiu ao longo dos Gitimos anos, dentro do
sistema de seguridade social, um sistema paralelo que engloba, aproximadamente,
duas dezenas de contribuicdes sociais (Cofins, PIS / PASEP, CPMF, CSLL, etc),
incidentes sobre a folha de pagamentos, o faturamento e o lucro das empresas; o que
representa, ao se fer em conta que tributos federais tradicionais como o IPi e o IR vem
perdendo forga, um novo padrdo de financiamento dos gastos publicos. Essas
contribuicbes passaram a ser o pilar de sustentagdo da estrutura fributéria federal, e o
efeito global de seu surgimento foi uma crescente press@o sobre a carga tributaria
nacional, estatisticas que serdo detalhadamente demonstiradas no item "Radiografia da
Tributagdo no Brasil”.

A acumulagdo com as contribuigGes de volume de recursos equivalente ac
propiciade pelos impostos e taxas previstos no capituio tributario da Constituigzo,
permitiv @ Unido recuperar boa parte das perdas inicialmente sofridas em razéo da
Reforma Constitucional. Entretanto, essa recuperagio financeira foi acompanhada de
um nunca visto grau de rigidez na administragéo do orgamento federal, o que tem
impedido, até agora, o alcance de melhores resultados na busca da corregio de graves
desequilibrics fiscais. O avango das contribuicSes, e agora das CIDEs, além de
acarretar enorme perda de qualidade técnica no sistema tributario nacional, representou
também um grande retrocesso. De fato, um dos méritos da reforma tributaria de 1966
fora a eliminagéo da tributagdo em cascata, principalmente a eliminagdo do Imposto



sobre Vendas e Consignagéo, e a criacde de impostos sobre o valor adicionado (IPl e
ICM). A consiituicdo de 1988 seguiu também o caminho da ndo-cumulatividade do
sistema com a ampliagdo do ICM para ICMS. A partir de 1989, no entanto, a Unido

potencializou a tributag&o em cascata.

Il - Radiografia da Tributagéo no Brasil

Muitas referéncias foram feitas na passagem anterior a tributos que compuseram
ou compdem o sistema tributario nacicnal. Antes de prosseguirmos com a apresentagéo
da problematica a qual o presente trabalho se propbe, reservaremos agui algumas
paginas para destacar aiguns aspectos relevantes desses tributos, fais como: sua
competéncia, sua fungdo, sua natureza juridica, o seu fato gerador, suas aliquotas e
hase de incidéncia, quem s&o os contribuintes; assim como para apresentar, também
em linhas gerais, 0 papel que cada um deles cumpre dentro da atual estrutura de
financiamento dos gastos publicos.

Vale lembrar que a Republica Federativa do Brasil é constituida de trés esferas
governamentais: a Unido, ou Governo Federal; vinte e seis estados, o Distritc Federal e
aproximadamente cinco mil e quinhentos municipios; todos eles dotades, conforme
estabelecido e garantido pela Constituigdo de 1988, de autonomia polifica,
administrativa e financeira, e estando suas atribui¢es, limitagSes e competéncias,
definidas no proprio texto constitucional.

De acordc com sua espécie, no que diz respeito a matéria tributaria e em
conscnancia com o federalismo brasileiro, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios poderao instituir os seguintes tributos:

» Impostos, que sempre que possivel terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facuitade & administragdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais € nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte;

« Taxas, que tem como fato gerador o exercicio regular de poder de poiicia, ou
a utilizago, efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte (ex: taxa do lixo; taxa de iluminag&o publica, eic);

« Contribuicdo de meihoria, decorrentes de obras pablicas;



« Contribuigbes Sociais, instituidas pela Uni@o Federal, sendo divididas em: de
intervencao no dominio econdmico (CIDE); de interesses de categorias profissionais ou
econdmicas; e de seguridade social;

« Empréstimos Compulsérios, de natureza juridica contraditoria, e cobrados
em casos de despesas extraordinarias decorrentes de calamidade pdbiica, de guerra
externa ou sua iminéncia; ou de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional.

Por outro lado, Tributo pode ser definido como toda prestagic pecuniaria
compuiséria, em moeda ou cujo valor possa ser nela expresso, que ndo seja sangao de
ato ilicito, instituida por lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada, ou, em ouiras palavras, a transferéncia de recursos financeiros do seior

privado para o publico.

Os tributos podem ser classificados também de acordo com sua funcéo,
podendo ser:

»  Fiscal, cuja fungdo é arrecadar recursos financeiros para o Estado, néo
tendo relagdo direta com a prestagdo de servigo de qualquer natureza. E receita do
Estado, utilizada para as despesas normais de administra¢dc (educagdo; saude;
saneamento; etc.).

 Extrafiscal, que caracteriza interferéncia no dominio econdmico. Busca um
efeito diverso da simples arrecadagdo de recursos financeiros.

»  Parafiscal, cuja fungdo é arrecadar recursos para o custeio de atividades
que, em principio, ndo integram atribuicdes proprias do Estado, mas este as desenvolve
através de atividades especificas.

Na atual configuragéo do sistema tributério nacional, conforme ja mencionado
anteriormente, além dos 13 impostos previstos na Constituiggo, surgiram ao longo dos
Uitimos anos, dentro do sistema de seguridade social, algo em tomo de duas dezenas
de contribuigbes sociais. Feitas as observagdes acima, pertinentes para o entendimento
dos quadros apresentados abaixo, partiremos para a caracterizagdo, em linhas gerais,
dos principais tributos que hoje comp8em o modelo fributério brasileiro, considerando os
aspectos mencicnados acima, e em consondncia com a divisdo de competéncias
tributarias impostas no Capitulo Tributario da Constituigdo Federal. Nosso ponto de

partida serd a apresentag@o esguematica, conforme quadro abaixo, dos principais

tributos de competéncia da Uniao.



EspecHiica {unidade de medida adotada pela lei) ; ad
- valorem {preco normal que o produio alcangaria, ao
Hi Imposto Extrafiscal Entrada d:’ p‘rtqd_utos gstrall"ngeuos no (Tarlfa Ex;refr?a Comum) ternpo da importagdo, em umna venda am condigbes Importador ou quem a ele a lei equiparar.
erritorio nacional. de livre concorréncia, para enfrega no porto ou lugar
de entrada do produto no pais).
a} no caso de mercadoria importada, a base de
calculo do [P € 2 mesma do |, acrascida de proprio
il, das taxas exigidas para entrada no pais e ainda
a} desembarago aduaneiro do produto, dos encargos cambiais efetivamente pagos pelo a) o importador ou quam a iei a ele
quando de procedéncia estrangeira; b} imporador ou dele exigiveis; b) no caso de produtos equiparar; b) o industrial ouquemalei a
saida do produto indusftrializade do Tiel - industrializados nacionais, a base de céiculo do 1Pl é ele equiparar; ¢} o comercianta de
. estabelecimento do importador, do . o valor da operagao gue decorrer saida do produtos sujeitos ao imposta, que os
IPI Imposta Fiscal industrial, do comerciante ou arrematante; {Tabi:i Sde;(:}:lsj:ﬁ;:agéo esfabelecimento do coniribuinte, ou, ndo tendoe valer a fornega acs indusiriais au aos & estes
e c} arrematagéo do produto, quanda P operagao, ou sendo omissos 0s documentos equiparados; e d) o arrematante de
apreendido ou abandonado e levado a respectivos, a base de célculo sera o prego corrente produtos apreendidos ou abandonados,
leitgo. da mercadoria ou de sua similar no mercado levados a leildo.
atacadista da praga do cantribuinte; e ¢) em se
tratando de produto lefloade, o prego da respectiva
arramatacgao.
Aquisico de disponibilidade econdmica ou 15% ou 27,5%
juridica da renda (produto do capital, do rendimentos do trabalho; . . - -
IRPF Imposto Fiscal trabalho au da combinagae de ambas) ou 20% rendimentos de Montante re?::bzrb;grﬁggtgsu ti:{l?jtgr\?:i{so da renda ou Pesso?:sfézf;ss c:]%n;gg?as ou
proventos de qualquer natureza capitat; 25% remessas ao P ’
{acréscimo patrimoniais). exterior.
Aquisigdo da disponibilidade econdémica ou
juridica da renda ou provenios de qualquer || 15% + 10% adicional para
RPJ Imposto Fiscal gzgr?::égg;eunsgtz:igBr:auei::(:g:ir; s;u; : pf:;&ﬁ%g%r:;gigﬂb Sera determinada com base no Lucro Real, Pessoa Juridica e Empresarios
prestaciio de servicos, além dos que exceder limite Presumido ou Arbitrado {ver legisiac&o especifica). . Individuais
acréscimos patnimoniais decorrentes de definido.
ganhas de capital.
1.5% a0 dia {maxima)
para operagdes de crédito
. Cperagbes de Cambic, Crédite & Seguros, e relativas a tituios ou = Agentes atuanies nos referidos
IoF Imposto Fiscal au relativas a titulos ou valores Mobiliarios valores mobilidrios; 25% Sobrs o valor das operagoes mercados
para cperaghes de
cambio e de seguro.
TR imposio Fiscai A propriedade, o dominio Gtil ou a posse Pravista no Anexo da Lei Sobre o valor da Terra Nua Tributavel a aliquota Proprietario de imdwvel rural, o titutar de
de imdével por natureza, locafizado fora da nr. 9.393, de 1996 prevista no Anexo da Lei nr. 9.393, de 1986, seu dominio Gtil ou seu possuidor a
zona urbana do municipio considerando a area total e o grau de utilizagéo. gualguer titulo.




Além dos impostos apresentados acima, ainda fazem parte da competéncia
tributaria da Unido o Imposto de Exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE), para o qual ndo serdo tecidos comentdrios, dado o desuso em que
tem caido em razédo da orientagdo que tem sido dada no sentido de desonerar os
produtos destinados ao mercado internacional; e o Imposte schre Grandes Fortunas.

Em termos de participagdo no montante arrecadado por tributos administrados
pela Secretaria da Receita Federal, os impostos destacados acima véem apresentando

0 seguinte comportamento ao longo dos ultimos anos.

IR Pl ICF il Total
1990 23,3% 12,8% 7.9% 2,3% 48,2%
1993 20,6% 12,3% 3.8% 2,.2% 38,9%
1995 23,2% 10,.9% 2,6% 3.9% 40,7%
1997 23,0% 10,6% 2,4% 3.2% 39,3%
1983 25,2% 9.0% 1,9% 3,6% 39,7%
1989 24.5% 7,8% 2,3% 3.8% 38,4%
2000 22,5% 7.6% 1,2% 3,4% 34.7%
2001 23,3% 7.0% 1,3% 3,3% 34,8%
2002 25,2% 52% 1,2% 2,3% 33,9%

A anélise da tabela acima evidencia aiguns tragos marcantes da evolugdo
recente da estrutura tributéria brasileira. Conforme j& citado anteriortmente, a evolugdo
da estrutura tributaria brasileira tem side marcada, em especial apés a Reforma
Constituinte de 1988, por uma crescente participagdo das contribuiches sociais no
montante arrecado pela Unido. Vé-se pela tabela acima, que tal evolugdo tem se dado
em detrimento de bases tributarias tradicionais, como & o casc do IPI, que apresentou
uma tendéncia declinante em todo o periodo analisado.

Vale destacar que, apesar de em termos percentuais, os principais impostos
administrados pela Secretaria da Receita Federal terem apresentado, quando n&o uma
tendéncia declinante, peic menos uma certa oscilagéo gravitacional, em termos
absolutos, a arrecadacdo sobre essas bases cresceu em todo o pericdo analisado. Tal
expansdo pode ser entendida dentro de um contexto de forte expansdo da carga
tributaria como a verificada no Brasil nas Ultimas décadas.

Feitas as observagfes acima, partamos agora entdo para a apresentagdo das
caracteristicas essenciais das referidas contribuigbes sociais, as Qquais véem
desempenhadoc papel cada vez mais importante no financiamento dos gastos publicos.
Apresentadas suas caracteristicas, daremos {ambeém uma breve othada na participacio

de cada um desses fributos na receita administrada pela SRF.

10



Pessoas Juridicas de
Direito Privado e as

PiS / Faturamento (valor do resuliado do exercicio, antes da entidades submetid
PASEP Contribuigao j| Parafiscal - 0.65% provisao para o IR} ajustado pelas exclusOes autorizadas 208 ?:gimer: de as
pela legislagdoa. liquidagdo extrajudicial de
faiéncia.
Pessoas Juridicas de
Faturamento {valor do resultado do exercicio, antes da eﬁt'irgggezr:;agﬁ&g:s
COFINS || Contribuiggo | Parafiscal - 3% provisdo para o IR) ajustado pelas exciusGes autorizadas a0s regimes de
peia legislagao. liquidag&o extrajudiciat de
faléncia.
Movimentagaa ou Transmissao de Pessoas Fisicas e
CPMF | Contribuigga || Parafiscal | Valores e de Creditos e Direiios de 0,38% Montante da movimentag&o financeira Juridica
Naiureza Financeira
Aguisigio da disponibilidade
econdmica ou juridica da renda ou
proventos de qualquer natureza.
w s : Obtengdo de jucro em suas Serd determinada com base no Lucro Reat, Presumido Pessoa Juridica e
CSLL | Contribuigdo | Parafiscal operagdes industriais, mercantis e de 9% ou Arbitrado (ver legislagao especifica). Empreséarios Individuais
prestagio de servigos além dos :
acréscimos patrimoniais decorrentes
de ganhos de capital .
b 3 Registro em Carteira de Trabalho do ..
- alario B
FGTS { Contribuigéo | Parafiscal Contratado Saldrio Base / Ano Empregador
INSS 1§ Contribuigdo | Parafiscal Rendimento do Trabalho - Salario Base Empregador;

Empregado; Autdnomo
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Além das contribuigdes sociais apresentadas acima compdem também a
maquina arrecadatoria da Unido a Contribuigdo para Plano de Seguridade Social dos
Servidores Publicos, o Sistema S, o Salario-Educagiio, a Contribuigso para o
Desenvolvimento do Cinema Nacional, as CIDEs, além de outras.

Com respeito as CIDEs, ha duas modalidades de contribuicdo: a primeira,
incidente sobre as remessas para o exterior, tem por finalidade atender o Programa de
Estimulo a Interagédo Universidade-Empresa para o Apoio & lnovagdo, e € devida pela
pessoa juridica;

= detentora de licenga de uso ou adquirente de conhecimentos tecnoldgicos,

» signataria de contratos que impliquem fransferéncia de tecnologia, firmados
com residentes ou domiciliados no exterior;

» signatéria de contratos que tenham por objeto servigos técnicos e de
assisténcia administrativa e semethantes a serem prestados por residentes ou
domiciliados no exterior;

* que pagar, creditar, entregar, empregar ou remeter royafties, a qualquer
titulo, a beneficiarios residentes ou domiciliados no exterior.

Consideram-se contratos de fransferéncia de tecnologia para fins de incidéncia
da CIDE —~ Remessas para o Exterior, os contratos relativos 4 exploragao de patentes
ou de uso de marca e os de fornecimento de tecnologia e prestagdo de assisténcia
técnica; e a aliquota da contribuicéo € de 10%.

A segunda, a CIDE - Combustiveis, incide scbre a importacdo e a
comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcoot
etilico combustivel. Sdo contribuintes o formulador e o importador, pessca fisica ou
juridica, que realizar operacdes de importagéo e de comerciaiiza¢do ne mercado internc
de:

* gasolinas e suas correntes;

» diesel e suas correntes;

* querosene de aviagdo e outros querosenes;

*  bleos combustiveis (fuel-oil);

» gas liquefeito de petroleo, inclusive o derivado de gas natural e de nafta; e

« 3lceol etilico combustivel.

A base de calculo da Cide é a unidade de medida estipulada na lei para os

produios importados e comercializados no mercado intemo.
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Em termos de participagdo na receita administrada pela SRF, e corroborandoe o

ia ditc anteriormente, o quadro abaixo € bastante ilustrativo:

} PIS | PASEP | COFINS | CPMF | CSLL INSS | Total
1990 6,7% 8,1% - 3.2% 27.1% ] 45,0% ]
1993 5,8% 6.5% 0,3% 4.4% 399% | 57,0% |
1995 4,9% 12.2% | 01% 4,7% 32,6% | 54,6% |
1997 4,8% 12,1% | 4,4% 4,9% 289% | 550% |
1998 4,2% 10,3% | 4.5% 42% | 257% | 48.9% |
| 13999 4,7% 15,3% | 3,8% 35% | 249% | 521%
2000 4,0% 159% | 58% | 37% 223% | 51.7%
2001 41% | 16.6% | 6.2% 3.4% 224% | 527%
2002 38% | 163% | 6,0% 3,9% 22,3% | 51.3%

A consolidagdo do resultado das principais coniribuigdes scciais em termos de
participagdo nc montante arrecadado pela SRF ao longo dos anos considerades deixa
mais clara a import&ncia que as coniribuigdes sociais vem adquirindo no espectro de
arrecadagdo do Governo Federal. Vale lembrar que também no casc desses tributos,
temos uma continua elevagio do montante absolute arrecadado, variando apenas a sua
importancia relativa; assim como ficaram fora da analise tributos hoje bastanie
significativos em termos de arrecadagéo como a CIDE — Combustiveis e a Contribuigdo
para Plano de Seguridade Social dos Servidores Pblicos.

Feita a apresentagdo das caracteristicas essenciais da tributagdo dentro da
esfera do Governo Federal, partamos agora para uma apresentacdo semelhante
tomando as esferas subnacionais de governo. Conforme mencionado no item anterior
do capitulo, os estados dispdem da competéncia tributaria do principal tributo nacional
em termos de arrecadagéo — o ICMS. O ICMS incide sobre a Circulagao de Mercadorias
e a Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagédc, e suas caracieristicas principais, assim como as do IPVA, outro
importante fributo de competéncia estadual, podem ser melhor visualizadas na tabela
abaixo — "Tributos Estaduais”.

Ja no ambito municipal, o Imposto Sobre Serviges de Qualquer Natureza — 1SS,
constitui a principal fonte de arrecadagdo direta. Alédm do 1SS, compdem a fonte de
arrecadagdo direta dos municipios, o IPTU e as Contribuigées municipais para a
Previdéncia. :

As caracteristicas essenclais dos principais fributos de competéncias estadual e

municipal podem ser melhor visualizadas no guadro abaixo:
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Tabela Tributos staduais

Descrito na lei do Estado, ou do DF, que ©
institui. &) aperacdes relativas &

Varia de Estado para

Vaior da opera¢io reiativa a circulacéo da

Por ficgdo legal, 0

Imposto Fiscal circulagdo; b} mercadorias; ¢) prestagdes Estado (ver tabela mescadaria, ou o prego do servigo estabelecimento do
de servigos; e d)bens destinados a abaixo). respective. adquirente.
consumo ou ativo fixo.
Entre 1 e 6% Sobre o valor da nota fiscal de venda para Prorietarios de
Imposto Fiscal Propriedade de veiculos automotores. dependendo da velculos navos, ou sobre o valor venal (de prie S

categoria do veiculo

mercado) para veiculos usados.

veiculos automotores

Tabela Tributos Municipais

Descrito na lei ordinaria do

Varia de Municipio

No caso de servigos prestados por empresas, o
imposto, que neste caso & proporcional, iem como base
de calculo ¢ prego do servigo. Em se tratando da

Empresa ou
trabalhador

ISS Imposto Fiscal P o prestagdo de servigos que envolvam fornecimento de auténomo que
Municipio. para Municipio. mercadorias, do valor da operagéo & deduzido o prego presta o servigo
das mercadorias que serviu de base de calculo do tributavel.
ICMS.
0,85% para imdveis
residenciais; 1,1% Proprietarios de
. Prapriedade imobiliaria e de para imdveis Sabre o valor da propriedade imobiliaria e dos iméveis | .. %
IFTU imposto Fiscal imdveis de todos os tipos. comerciais; e entre de fodos os tipos Imovers fje todos os
[ tipos
1 e 6% para
terrenos
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Além dos tributos tradicionais dos quais dispdem tanto os estados quanto os municipios
como fonte de arrecadagdo direta, os entes subnacicnais ainda contam para a composigéo de
suas receitas, com as Transferéncias [ntergovernamentais. Tais transferéncias podem ser
classificadas como diretas (repasse de parte da arrecadac8o para determinado governo), ou
indiretas (mediante a formacgéo de fundos especiais). No entanto, independentemente do tipo,
as transferéncias sempre ocorrem do governo de maior nivel para os de menores niveis, quais
sejam: da Unifio para Estados; da Unigo para Municipios; ou de Estados para Municipios.

Quanto as transferéncias diretas, cabem aos estados o produto da arrecadagdo do
imposto da Uni@o sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagbes que
instituirem e mantiverem, assim como trinta por cento para o Estado de origem do produto da
arrecadagéo do imposto da Unido denominadoe 10F- ouro, quando definido em lei como ativo
financeiro ou instrumento cambial.

Ja acs municipios, ainda com relagdo as transferéncias diretas, caberiam o produto da
arrecadagdo do imposto da Uni&o sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente
na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualguer titulo, por eles, suas autarquias e peias
fundagfes que instituirem e mantiverem; cinqlenta por cento dos produtos da arrecadacio do
imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados,
¢ sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios; assim como
vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operagdes
relativas & circulagdo de mercadorias e sobre prestagies de servicos de transporie
interestadual e intermunicipal e de comunicagio; e setenta por cento para ¢ Municipio de
origem do produto da arrecadagBo do imposto da Unido denominado 10F- ouro, quando
definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial.

Os fundos mediante os quais se realizam as transferéncias indiretas tem como base a
arrecadacgéo do Imposto sobre Produtos Industrializados {IP1) efou do imposto sobre a Renda
{IR). O Fundo de Compensacio de Exportagbes (FPEx), constituido por 10% da arrecadagéo
total do IP, é distribuido aos Estados, proporcionalmente ao valor das exportaces de produtos
industrializados, sendo limitada a pariicipagdo individual de cada Estado a 20% do total do
fundo.

Ja o Fundo de 'Participac;.éo dos Estadoé e do Distrito Federal (FPE), compasto de

21,5% do produto da arrecadagdo dos impostos sobre a renda de qualquer natureza ¢ sobre o
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imposto de produtos industrializados, de competéncia da Unigo, ¢ distribuido em fungae do
ntimero da populagdo, e inversamente proporcional & renda per capita da unidade federativa;
enguanto gue o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), que recebe 22,5% da Unifio
refativamente ao produtc de arrecadacio dos impostos sobre a refda de qualquer natureza e
sobre o imposto de produtos industrializados, € distribuido proporcicnalmente a populagao de
cada Municipio, sendo que 10% do Fundo é destinado as Capitais dos estados.

Por fim, os Fundos Regionais recebem 3% da Unido relativamente ao produto de
arrecadagdo do imposto sobre a renda de qualquer natureza e do imposto sobre produtos
industrializados para a aplicagdo em programas de financiamenio ac setor produtivo das
Regides Nordeste (1,8%), Norte e Centro-Oeste (1,2%), através de suas instituicdes financeiras
de carater regional.

A questao da reparti¢do do bolo fributario ha tempos tem desempenhado papel central
na definigdo da natureza do conflito enfre as esferas de governo. Enquanto a Reforma
Constituinte de 1988 marcou uma reagdo dos entes subnacionais frente & tendéncia de até
entéio evidente tendéncla de centralizagdo da competéncia tributaria, o que tem se visto desde
entdo € uma reagdc da Unide no sentide de recompor sua base financeira. A tabela abaixo,
que mostra a evolugdo do comparativo, em percentagem, entre receitas tributarias diretas e

disponiveis, € bastante ilustrativa nesse sentido:

Uniao Estados Municipios Total
Direta | Disponivel | Direta | Disponive| | Direta | Disponivel | Direta | Disponivel
1970 | 66,7% 60,8% | 30,6% 28,2% 1 2,1% 10,0% | 100% 100%
1980 | 74,7% 68,2% | 21,6% 233% | 3.7% 8,6% | 100% 100%
1990 | 67,3% 57,1% | 29,6% 28,0% 3,1% 14,8% | 100% 100%
t" 2000 | 68,8% 59,9% | 26,5% 251% | 47% 15,0% | 100% 100%
| 2001 ; 68.8% 58,7% | 26,6% 264% | 4,5% 15,9% | 100% 100%

Por fim, outro fendmenc importante a se destacar antes de prosseguirmes & o
comportamento da carga tributaria ao longo dos dltimos ancs. O esforgo desprendido peio
Governo Federal no sentido de recompor a base de financiamento de seus gastos, o que foi
feito especialmente se langando mao de contribuicdes sociais ligadas & seguridade social, veic
acompanhado de um aumento progressivo na carga fributaria nacional. Nesse aspecto, a

tabela, que segue abaixo & bastante ilustrativa:
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Arrecadagdo
Ano % PIB
1990 29,91%
1991 24,61%
1992 25,38%
1993 265,09%
1994 28.61% |
1995 28,92%
1996 27,29%
1997 27,47%
1998 29,33%
1999 31.64%
2000 33.28%
2001 35,48%
2002 36,45%

Diversos foram os fatores que influenciaram o nivel de arrecadag&o ao longo dos anos
considerados, e analisa-los ndo faz parte do propésito do presente trabalho. O que se pretende
com a apresentagdo desse quadro € destacar ¢ comportamento ascendente que,
inegavelmente, a carga tributaria brasileira vem apresentando ao longe dos uitimos anos.

Feitas todas as consideragdes acima, as quais entendemos ser de grande valia para o
entendimento das discussfies que se seguirdo, partiremos enido para a analise da
problematica a qual o presente trabalho se propde, a se dizer, a adequagdo da estrutura até
aqui apresentada com relagdo a nova realidade econémica tanto interna quanto externa, o que

passa a ser feito agora no proximo capitulo.
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Capitulo Il - Tributacdo e o Novo Ambiente Econémico

A tributagdo moderna consiste em um conjunto de regras aplicado sobre o
sistema econémico de determinado pais. Assim, por sua propria concepc¢do, a
tributagéo deveria refletir a organizagdo econdmica em seu especifico momento
historice. Surge dai, portanto, o principal desafio do exercicio da politica tributéria:
desenhar o modelo impositivo de modo a abranger, com a neutralidade desejada, a
menor distorgdo possivel, toda a amplitude da organizagdo econémica, retirando
recursos da economia apenas na quantidade necessaria para o financiamento do setor
publico.

No entanto, as disposigdes gerais, ainda em vigor, sobre o sistema tributdrio
brasileirc e as normas gerais de direito tributario aplicaveis tanto a Unido, quanto aos
estados e municipios, datam de 1967, momento histdrico quando a ltima grande
reformulag&o tributaria fomou lugar no Brasil. As mais importantes alteragdes sofridas
peia estrutura tributéria implementada em 1967 foram promovidas pela Reforma
Constituinte de 1987/88, a parlir de quando, entretanto, profundas e aceleradas
mudangas véem marcando tanto a economia brasileira como a mundiai.

A globalizagdo econdmica e financeira, a formagdo de blocos econdmicos
regionais, a redefinigdo do papel do Estado, a nova realidade do mercado de trabatho, a
expansdo do comércio eletrdnico e do intrafirmas, o acirramento da concorréncia,
potencializada pela forma com que se foi promovida a abertura comercial no Brasil,
aspectos que passam a ser tratados aqui sob a dtica tributéria, sdo algumas das
mudangas que acentuam a necessidade de se promover uma adequagdo dos

instrumentos de intervencao do Estado na economia.

» A Globalizagdo Econdmica e Financeira

A globalizagdo da economia vemn provecando significativas mudangas no cenario
mundiai, notadamente no &mbito das relagdes econdmicas. Essa nova realidade tem se
caracterizado pela grande velocidade de mudanga nos mundos dos negdcios, pela alta
mobilidade na alocagdo dos fatores de produgio, em especial o capital, e por forte
interagéio entre os diversos setores de atividade econdémica e financeira.

Por outro lado, os paradigmas fradicionais da tributago foram concebidos em
um confexto em que a mobilidade de fatores de produgéo, e dos fluxos financeiro e

comercial, ndo era expressiva, As bases impositivas eram determinadas tomando como
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referéncia a localizagdo fisica de grande parte das atividades econdmicas, que, par seu
turno, respeitava os limites impostos pelas fronteiras territoriais de cada pais.

A alta mobilidade dos fatores de produgéo, assim como dos fluxos financeiro e
comercial, tem implicado na aceleracdo das transformagdes nas bases tributaveis
tradicionais, sobre as quais se assentavam os sistemas arrecadatorios. Assim, estimar
adequadamente a competéncia e o lucro tributavel, resultante de operagdes que se
iniciam em determinado pals, desenvolvem-se em outros, e se concluem em um
terceiro, tem se tornado um verdadeiro desafic para as administracdes tributarias
modernas. Além disso, a maior participacdo dos servigos, de bens intangiveis, e de
operagdes virtuais no comércio mundial, assim como a forte presenga do componente
externo na renda dos contribuintes nacionais, tem criado dificuldades adicionais para a
perfeita e completa identificagédo da base imponivel.

Essas mudangas, viabilizadas pela evolugcdo tecnolégica tanto na adrea de
comunicagdo como na de transportes, associadas & abertura das economias dos paises
e aos acordos regionais de comercio, tépico que sera melhor expiorado no préximo item
do capitulo, provocaram um deslocamento de capitais, em grande medida, na busca de
investimentos com melhores condigGes de rentabilidade; e passaram a clamar por uma
ampla revis@io na estrutura tributaria tradicional,

A relevancia da questdo tributaria num contexto de globalizagdo #é
particularmente pertinente no caso dos capitais que se dirigem para o setor produtivo.
As exigéncias da modemizagdo e da competitividade ndo dispensam o acesse a fontes
externas de financiamento, cuja sensibilidade a fatores que reduzem a rentabilidade dos
investimentos por elas financiados € conhecida. Embora esse ndo seja o Unico fator
relevante para a decisdo de alocagdo de investimento, ¢ papel do sistema tributario tem
se tornado, nesse sentido, cada vez mais importante. O sistema de aliquotas, bases
tributarias e beneficios fiscais, difere substanciaimente enire paises, estimulando a
migragdo dos fluxcs de capital em busca de lugares onde sdo mais levemente
tributados (e o que pode dar crigem a um processo de competigdo tributaria).

Por outro lado, o desenvoivimento da tecnologia da informag&o, que permitiu a
sofisticagdo e a diversificag8c dos instrumentos financeiros, confere ainda maior
complexidade a essa questéo. '

No casc dos capitais que se dirigem a aplicagbes especulativas, apesar de
trazerem enormes desafios as autoridades monetarias, uma vez que circulam

livremente entre as diversas pragas financeiras do mundo, interferindo no livre
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funcionamento do mercado ao manipular o valor relativo das moedas e outros ativos, a
sensibilidade quanto a fratamento tributario diferenciado entre paises ¢ menor, desde
que tais diferencas sejam mais do que compensadas por taxas de jurcs atraentes. O
mesmo ndo ocorre, todavia, com recursos que buscam retorno garantido no médio e
longo prazos, ainda que a taxas mencs atraentes, como & o caso dos fundos de
pensdo. Nesses casos, a questdo tributaria também pode ter papel decisivo nas
decisdes relativas a sua aplicagao.

Aliada & questdo da competigéo tributaria, surge uma das grandes fontes de
ineficiéncia dentro do sistema tributério tradicional: a proliferagdo de operagdes de
planejamento tributario internacional, com destaque para a migragdo de capitais para
paraisos fiscais, € 0 aumento da pratica dos pregos de transferéncia. Para a questio
dos pregos de transferéncia, alguns comentarios adicionais sdo pertinentes.

O termo “prego de transferéncia’ poderia ser resumido como um processo de

determinagdo de pregos de bens e servigos transferidos dentro de uma mesma

organizagdo empresarial, ou por meio de pessoa interposta. Por ndo serem negociados
em condiges de livre mercado, eles podem ndo refletir os pregos estabelecidos em
transagdes praticadas entre pessocas ndo vinculadas. Por meio dessa prerrogativa,
companhias multinacicnais, hoje responsaveis por algo em tormo de 60% do comeércio
mundial, podem alocar recursos dentro do mesmo grupo com a finalidade de reduzir o
seu onus fiscal. Cabe entdo as autoridades fributarias, identificar quando ocorre a
manipulagio de precos de transferéncia, de forma a impedir a efetivacdo da evaséo e
elisdo fiscal.

Qutra fonte de preocupagée, retacionada ainda ao fendmeno da globalizagéo, é
o crescimento do comeércio elefrénico. Cada vez sdo mais presentes os negdcios pela
Internet, com debitos automdticos na conta corrente do comprador cu mediante
sistemas de cartdo de crédifo, 0 que causa & Administragde Tributaria uma enorme
dificuldade de controle e fiscalizag&o, uma vez que, em geral, as ransagOes eletrdnicas,
quando ndo realizadas entre agentes de diferentes localidades (ndo estando, ponanto,
sujeito & competéncia e a jurisdicdo de uma Gnica autoridade fiscal), ndo deixam
registros faceis de capturar.

Somando todos os aspectos pertinentes levantados até aqui quanto aos
desafios langados pela globalizagdo, temos delineado o cenario dentro do qual os
formuladores de politica econdmica estdo inseridos. Os impactos de determinada
politica, que ndo apenas a tributaria, com a globaliza¢do passam a ser sentidos ndo so
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nas decisbes dos agentes econémicos circunseritos ao territorio de cada pais, mas sim
na de todos, o que implica numa relativa perda de autonomia dos Estados Nacionais no
que tange a formulagdo de politica econémica.

No que tange acs fatores que véem impulsionando as transformagdes nos
sistemas tributarios nas dltimas décadas, temos que a natureza e a velocidade dos
ajustes tem dependido do nivel de exigéncia imposta pelo processo de globalizagéo.
N&o por acaso, as mudangas iniciaram-se e tem avangado mais rapidamente no
aspecto ligado ac movimento internacional de capitais, uma vez que ¢ dinheiro é o fator
que circula com maior facilidade e rapidez.

No mercado de produtos as mudangas s&o mais lentas, mesmo porque a
circulagdo de mercadorias € menos agil de que a de capitais. Distancia geografica, em
face dos custos de iransporte e dos demais cusios a ele associados, habitos de
consumo, barreiras nao-tributarias ac comércio, provém uma razoavel margem de
mancbra para a tributagdo. Entretanto, esses fatores perdem cada vez mais refevancia
em fungdo do crescimento do comércio eletrénico e do avango da formagdo de blocos
econdmicos regionais, indicando ser imperativa a eliminagdo de gravames cumulativos
e a busca pela harmonizag&o internacional.

Pelos fatores apresentados acima, a harmonizagdo internacional das regras
domésticas de tributagdo se torma ainda mais uma necessidade urgente, ndo devendo,
entretanto, se restringir acs impostos e contribuigdes incidentes sobre o fluxc de receita
gerado nas fransagoes de bens e servigos. Se, por um lado, deve ser crescente a
utilizag&o de impostos gerais sobre o consumo, por outro, o aumento do volume de
bens e servicos comercializados em escala mundial estreita a possibilidade de os
paises tributarem as exportagbes e impede que se imponham gravames internos
prejudiciais & competitividade dos produtos domeésticaos com os similares importados no
mercade nacional.

E necessario também reavaliar o conceito tradicional de eguidade através da
tributacdo progressiva da renda. Tem se iforado cada vez mais complicado atingir
metas redistributivas por meic dos sistemas tributarics assentados nos antigos
paradigmas. Isso porque, a medida que a tributaciic de pessoas e empresas com maior
mobilidade se torna mais complicada, maior acaba sendo a carga que 0s menos
favorecidos tem de suportar, de acordo com o tamanho da necessidade de

financiamento do governo local. E a desarmonia tributéria, ao favorecer a concentragéo
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de renda e prejudicar a justica fiscal, tende a evidenciar ainda mais os efeitos negativos
da globalizagdo scbre o principio da equidade.

Os requisitos anteriores ndo podem, entretanto, ser cumpridos guando
subsistem impostos de natureza cumulativa — que incidem sobre a totalidade das
transacbes sem gue haja compensagdo como o montante recolhido anteriormente.
Tributos incidentes sobre o faturamento ou a receita ou, ainda, sobre movimentagdes
financeiras, hoje tdo importantes dentro da estrutura de financiamento dos gastos
plblices no Brasii, afetam duplamente a capacidade do produtor doméstice de enfrentar
com sucesso os desafios da maior integracao. Eles oneram as exportagfes, mas ndo as
importagdes, visto que ndc existem no pais de origem, fazendo com que o produto
nacional perca competitividade frente ao produto importado. O mesmo aplica-se a
contribuigdo sobre os salarios, geralmente destinada ao financiamento da previdéncia
social, embora nesse caso o problema seja atualmente menos grave por ser uma

pratica difundida internacionalmente.

» A Formacgao de Blocos Econdmicos Regionais

A formagdo de mercados comuns e de zonas livres de comércio, que avanga a
passos largos no cenario internacional, ao se traduzir na eliminagdo de barreiras fiscais
e aifandegarias entre os paises membros, faz com que as questdes colocadas pela
globalizagdo dos mercados ganhem ainda maior visibilidade. Nesse casc, torna-se
ainda mais evidente a perda de autonomia nacional na condugdo de suas respectivas
potiticas econdmicas, e no campo estritamente tributdric, constitui um elemento ainda
mais poderoso para o processe de harmonizagao das praticas e instituictes internas,
com as praticas e instituigdes internacionais.

Uma ligdo que deve ser extraida, nesse sentido, da experiéncia européia de
formagdo de um bloco Unico de comércio, processo que se estendeu no periodo
compreendido entre 1965-1989, € a de que mudancas profundas na estrutura tributaria
requerem, especialmente em paises de solida reputagdoc democratica, mas também
verdadeiro para paises de forte tradicdo federalista como o caso do Brasil, um prazo
longe para se concretizarem. A histdria, a culfura, os compromissos politicos, as
necessidades financeiras, as exigéncias sociais, requerem complicadas negociagdes
para a mediagéo de inimeros conflitos de interesses, assim como as incertezas quanto

aos impactos das mudangas, exigem uma certa cautela em sua implementagéo.
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O Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), zona de livre comércio entre paises
da América do Sul, e do qual o Brasil € membro, merece ser tratado com mais atengao.
A consolidagéo da estabilidade monetéria nos paises do bloco tornou mais perceptiveis
as diferengas de tratamento tributario entre os paises membros, o que colocou em
relevo tal questdo. Estudos mostram que ha problemas sérios a serem resolvidos nessa
area, que podem comprometer a consolidagéo das relafgﬁes Comerciais caso os paises
envolvidos ndo confiram a atengdo exigida ao tema.

Todos esses fatores — globalizagdo, a abertura comerciai e financeira, a
integracdo macrorregional, juntamente com a privatizagdo de atividades até entdo
mantidas na esfera publica, convergem para um esforgo de revisio do papel do Estado,

de conseqiéncia importante para o future da tributagfo.

» A Redefinicao do Papel do Estado

Uma primeira questéo que surge na esteira do debate sobre a revisdoe do papel
do Estado é o tamanho das suas necessidades de financiamente. E evidente que o
limite para as exoneragbes fiscais exigidas pela maior competicdo internacional - por
capitais e por produtos - é dado pelas necessidades de recursos para sustentar as
responsabilidades que o Estado precisa satisfazer. A despeito do discurso universal que
defende uma profunda redefinicdo do papel do Estado, ndc ha, todavia, evidéncias
conclusivas com respeito a uma esperada redugdo das suas necessidades de
financiamento.

Seria prematura, portante, qualquer previsdo sobre as possibilidades futuras de
uma reversdo na tendéncia observada durante a maior parte do século passado, de um
aumento continuc da carga tributaria. 1sso porque, se por um lado temas as menores
demandas financeiras por parte dos setores que foram submetidos ao processo de
privatizagdo, como, por exemplo, o de servigos de telecomunicagdes e de energia
elétrica, de outro, temos uma demanda crescente par recursos financeiros por parte de
setores tradicionais, como os de natureza social, e por parte dos compromissos com 0s
encargos da divida puablica, tanto interna quante externa, cujo crescimento nas Ultimas
décadas foi um fendmeno universal. A tabela abaixo, que traz a evolugdo dos gastos
nas areas sociais e com encargos da divida, pablica, tanto interna quantc externa, é

bastante ifustrativa nesse sentido:
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R$ x 1.000

Gastos nas Areas | Gastos com Divida
Sociais* Publica

1995 53.557 112,269
1996 652.480 135,780 |
1997 | 69.881 168.073
1998 81.015 ] 240.786
1999 91374 | 341.779
2000 96.869 Ji 383.596
2001 109.442 B 327.498
2002 115.998 336.150

* Saide; Educagdo; Saneamento Basko; Assisténcla e Praviddncia; Refamna Agrara

O que deve e tem de ser modificado € a composi¢do da receita tributaria, hoje
demasiadamente concenitrada em ftributos indiretos, reconhecidamente de impacto
regressivo, e de natureza cumulativa, e possivelmente, a natureza das demandas
financeiras do setor publico, que heje tem grande parte de seus gastos comprometidos
com o financiamento da previdéncia sccial, assim como, conforme demonstrado no
guadro acima, com compromissos da divida publica.

Qutra questdo importante no campeo das discussfes da redefinicdo do papel
atribuido ac Estado é provocada pela tendéncia 8 descentralizago fiscal, conforme ja
vem sendo observado na Europa. O surgimentc de instdncias reguladoras
supranacionais, como forma de atender as exigéncias de harmonizagio impostas pela
formagao de blocos econdmicos regionais, confere aos governos locais papel central no
atendimento das demandas das sociedades lacais. Principalmente nos paises de maior
dimens&c temritorial, a descentralizagfo tem se tornade o principio basico de palitica
fiscal, mas ¢ que nem sempre tem sido acompanhade de descentralizacdo das
competéncias impositivas.

Em regimes federativos, como o brasileiro, a questdo da autonomia dos poderes
locais & questdo da maior relevancia. E imprescindivel que essa questao seja avaliada,
entretanto, sob a luz das exigéncias de integragdo. A concessdo, ao poderes locais, de
autonomia para fributar ndo pode sobrepor-se aos interesses maiores do pais, fato que
nac se observa hoje no Brasil. S nos casos em que o 6nus dos tributos circunscreva-
se as fronteiras da autoridade tributdria é que essa autonomia poderia ser exercida sem
problemas. _ _

Uma das maneiras de conciliar a autonomia federativa no campo fiscal com as
necessidades de harmonizagdo € partilhar das competéncias impositivas entre os
componentes da federagdo. A harmonizacdo requer que se caminhe em diregao a
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simpiificacdo dos sistemas fributdrios, substituindo a multipticidade de bases tributarias
por um numero reduzido de tributos que explore, de forma uniforme, as irés principais
bases tributarias conhecidas: o consumo, a renda, e a propriedade. Para que essa
evolugdo na colida com os ineresses federativos, seria necessario repartir a
competéncia para instituir ¢ administrar os principais tributos existentes. Como a
tendéncia universal & utilizar a tributagdo abrangente do consumo como fonte principal
de financiamento do gasto pablico, € aqui que as possibilidades de partithar um Unico
tributo serlam mais evidentes.

No caso brasileiro essa questdo ¢ particularmente sensivel visio que a
competéncia sobre o fributo incidente sobre a principal base fributaria (consumol, o
ICMS, é de competéncia exclusiva dos estados, que tem se mostrado irredutiveis a
qualquer proposta que envolva a sua transferéncia, ou o compartilhamento de sua base,
com o Govemno Federal. Internaments, esse caminho implicaria em pesadas

negeciagdes, de resultados bastante duvidosos.

» A Nova Realidade do Mercado de Trabaiho

As mudancas que vem ocorrendo no mercado de trabalho sdo outro fator
importante para a avaliagdo das tendéncias de evolugdo das estruturas tributérias neste
inicic de novo miénio. A globalizagdo e a modernizagio tecnoiogica impdem aocs
governos nacionais um problema crucial: garantir 2 manutengdo de niveis de
investimento compativeis com a necessidade de criagdo de novos postos de trabalho,
que sejam capazes de absorver os aumenios de mdo-de-obra disponivel, ou, pelo
menos, de impedir 0 crescimento dos niveis de desemprego.

Ja se observa nos paises desenvolvidos, o surgimento de problemas até entdo
tipicos de economias em desenvolvimento, como o caso do desemprego estrutural, A
perspectiva de uma crise de desemprego ndo soluciondvel pelos instrumentos
tradicionais de estimulo a atividade econdmica tem sido motivo de grande inquietaco.

Parte do receituario conhecido para os problemas do desemprego tem nitidas
implicagdes tributarias. Tem sido recorrente nos debatem em iforno do tema,
recomendagdes quanto a necessidade de mudangas radicais na legisiagaoc trabalhista,
como a desreguiamentagdo das relagdes entre patrdo e empregado, de forma a reduzir
os custos da contratag@c e dispensa do trabalhador, e fazer frente as novas exigéneias
de mobilidade da méc-de-obra e de competitividade internacional. Da mesma forma, a

reducdo de encargos que oneram os salérios e o custo do emprego séo veicutadas com
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insisténcia. As reagbes a tais propostas variam em intensidade, muito em fungao do
grau de maturidade politico-institucional nos diversos paises.

Em todo o mundo, contribuicdes compulsorias sobre os saldrios formam a
principal base de sustentagdo financeira dos regimes previdencidrics, cuja
sobrevivéncia, nos moldes atuais, é ameagada por exigéncias exiras decorrentes da
atual crise de desemprego. '

Um desafio que se coloca, pols, & o financiamento da seguridade social, num
momento em que ha dificuldades na geragaoc de postos de trabalho; “(...) as refag6es de
trabalho neste final de século estdo se fornando menos sélidas e mais esporadicas.
Também é fafo que o nivel de emprego ndo tem acompanhado o crescimento do
produto mundial. Assim, a tradicional arrecadacdo baseada na folha de pagamentos
tende a sofrer uma brusca redugdo, agravando ainda mais a ja dificil situagdo do
financiamento da seguridade social pela qual diversos paises estdo passando. A
tendéncia é que oulras bases impositivas sefam utilizadas para arrecadar recursos para
a seguridade, tipicamente uma drea onde 0s gastos s&o crescentes, dada a major
longevidade média da popula¢do”,

A reforma do sistema previdenciario é, portanto, um item importante da agenda
internacional. No entanto, a questio que se coloca aqui e quais bases tributaveis
suportariam o financiamento da seguridade social que ndo a folha de salarios. Ndo
hasta entdo desenhar um modelo tributaric que alivie a folha de salarios, mas é
imperativo tambeém que esse seja capaz também de produzir recursos suficientes para
financiar a previdéncia social. Desafio que se coloca ainda mais complicado visto que
bases tradicionais de incidéncia, como a renda e o consumo, ja se encantram

plenamente exploradas na configuragio atual do modelo tributario.

Na esteira das mudangas evidenciadas no ambiente econémico, foram
promovidas, ao longo das duas Ultimas décadas, profundas transformagdes nos
sistemas tributarios mundiais, as quais derrubaram antigas crencgas quanto as
tendéncias de evolugdo da estrutura tributaria durante ¢ processc de desenvolvimento.
A tese, baseada na andlise empirica das transformagdes ocorridas ao longo da primeira
metade do século passado, defendida por muitos, de que os sistermas tributarics
evoluiriam no sentido de uma crescente predominancia dos impostos sobre a renda,

tanto do trabalho quanto do capital, foi sendo contestada & medida que os vicios da
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exagerada progressividade dos impostos sobre a renda passaram a se mostrar
perversos.

O argumento de que, a partir de determinado nivel de tributag8o, as pessoas
optariam por trabalhar menos para evitar verem a dgrande maioria de seus ganhos
adicionais serem confiscados pelo governo, ganhou popularidade e fez com que
inumeras mudangas efetuadas nessa area, em varios paises, limitassem o nimerc e ©
valor das aliquotas aplicaveis a tributagdo da renda pessoal. A crenga longamente
acalentada de que o ideal de justiga social passava por uma pesada tributagéo dos
grandes lucros € das altas rendas estava sendo abalada.

Mas, o trago mais marcante das transformagfes em curso nos sistemas
tributarios é a maior énfase nos impostos gerais sobre o consumo, cbedecendo ao
principio do destino na sua instituicdo. Esse & o caminho racionai para o qual deve
caminhar a tributag&o interna de mercadorias e servigos, caminho esse, gue no caso
brasileiro, passa pelo dificil enfrentamento da questio federativa da repartigdo ou
transferéncia da competéncia tributaria do principai fributc em termos de arrecadagédo, o
ICMS, com/para a Unido.

E sabido que ndo & possivel estabelecer cientificamente um sistema tributario
ideal para todos os paises, mesma porque existem entre eles, acentuadas diferengas
no que tange & sua estrutura econdmica, suas aspiragbes sociais, e ao papel que
atribuem ao Estado. Da mesma forma, ndo se pode desprezar fatores politicos,
especialmente sensiveis no caso de replblicas federativas como a brasileira, morais,
psicolégicos, e até mesma religiosos de cada pais. No entanto, no ambito tributario, a
adequagéo dos instrumentos de intervengdo do Estado, passa pela harmonizagdo das
praticas tributarias e das instituigbes internas, com as praticas e as instituicbes
internacionais, 0 que diante do exposto acima, deve ser feito levando em conta as
especificidades internas de cada pais.

Vale dizer que o rumo para tal harmonizagdo contermnpla trés cenérios distintos: o
financeiro, o comercial, e o frabalhista. No cendrio financeiro, como ja visto, os
movimento sdc mais rapidos e as cenas mais transparentes, por isso seu desfecho é
mais conhecido. A tributacdo dos fliuxos financeiros deveréa ser abolida e o resultado das
aplicagbes realizadas (lucros, dividendos, juros, etc.) ajustado ao padréo internacional
em curto espago de tempo.

No cenario comercial, apesar de ndo haver sintonia no comportamento dos

principais agentes envolvidos, e da lentidéo dos movimentos, pode ser percebida uma
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evolugdo na linha de adogdo de um imposto geral sobre o consumo. Ja o cenario
trabalhista, também como ja visto, € o cendrio sob o qual se tem menos clareza quanto
aos desdobramentos possiveis das mudangas recentes. A assimetria de situagGes
vivenciadas infernacionalmente conduz a ritmos distintos de mudangas, e estando as
discussdes em torno do tema, muito suscetivels a pressdes internas, que devem variar
de acordo com o grau de amadurecimento politico-institucional de cada pais, 0
resultado de tai debate ainda continua incerto.

Nesse novo ambiente econdmico onde o setor produtivo nacional agora opera,
garantir a competitividade do produto nacional frente ao dos principais participantes do
comercio internacionai, representa condigdo sine qua non para o desenvolvimento do
pais, mas e diagnodstico quase consensual de que nossa tributagdo interna nos impde
desvantagem compefitiva, tanto no mercado interme como no externo, prejudica a
eficiéncia econdmica, desestimuia o investimento, e & excessivamente compiexa, a
ponto de dificultar tal harmonizagde com os sistemas fributarios de nossos parceiros
comerciais, e de estimular a evaséo fiscal.

Certamente que essa ndo € uma tarefa facil. Pelo contrario, consiste em tarefa
das mais complexas, por envolver decisGes dindmicas e sistematicas scbre os conflitos
basicos da tributagéo.

Esses conflitos podem ser classificados em verticais e horizontais. Os verticais
seriam aqueles que ocorrem entre o governo e os contribuintes, o primeiro, em geral,
huscandeo a manutencdo, ou o aumento, da carga tributaria, enquanto os ditimos lutam
pela minimizagéo de seu dnus tributario. Os horizontais podem ocorrer tanto dentro da
esfera de governo, com suas diversas unidades disputando pela reparticdc da carga
tributéria, caso tipico de paises federativos como ¢ Brasil; como no ambito da sociedade
{(contribuintes), o qual ocorreria devido & divisdo do peso da carga tributaria entre os
seus diversos grupos (setores scondmicos, regides geograficas, pequenas e grandes
empresas, etc.),

Hoje, analisando por ambos os ados, o clamor pela reforma seria justificado.
Enquanto os contribuintes, por um lado, sofrem as mazelas de uma carga tributaria
equivalente a dos paises mais desenvolvidos, sem a confrapartida dos servigos pablicos
que ali sdo ofertados, por outro, o Estado briga para manter suas bases de
financiamento de forma a fazer frente a uma crescente demanda por recursos publicos.
No &mbito da sociedade, € reconhecido o pesc proporcionalmente maior da carga

tributaria incidente sobre as classes menos favorecidas da sociedade, enquanto que,
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dentro da esfera governamental, a quest@io da reparticdo do bolo tributario sempre
ocupou lugar de destaque na articulagdo de interesses entre as unidades federativas.,
Nesse sentido, a Reforma Constituinte de 1987/88 marcou uma reagéo dos niveis
subnacionais de governo, a até entdo prevalecente tendéncia de centralizagdo do poder
tributario.

A resultante descentralizago das bases tributarias, especialmente em favor dos
municipios, sem a contrapartida descentralizagdo dos encargos, trouxe a tena um forte
desequilibrio financeire para a Unido. A partir dai, o que se tem visto é uma forte reagdo
do Governo Federai no sentido de recuperar sua capacidade financeira, o que tem sido
feito se langando méao de contribuigbes sociais vinculadas ac sistema de seguridade
social, e o que vem prejudicando a qualidade técnica de uma estrutura tributdrio que ha
tempos ja ndo se enquadra dentro das novas exigéncias de um mercado competitivo e
globalizado,

Por todas as razbes apresentadas até aqui, segue-se que a necessidade de se
reformar o sistema tributario nacionai seja quase uma unanimidade nacional. No
entanto, apesar desse aparente consenso, 0 que tem se visto s@o poucos resultados
efetivos. Os condicionantes da reforma tributaria no Brasil nes Uitimos anos passam
ent&o ser o foco do trabalho, discusséo que serd desenvolvida no capitulo seguinte,
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Capitulo 1l — A Reforma Tributaria

As discussfes em tofno da necessidade de se promover uma ampla reforma no
atuai modelo tributario tem sido tema recorrente na agenda politica brasileira. Apesar do
aparente consenso em torno de tal necessidade, tantc por parte do governo como do
setor privado, uma leitura mais cuidadosa da evolug@o do processc de reforma no Brasit
indica que a consensualidade ndo vai além da constatacdo da necessidade de
mudanga. A partir desse ponto, ha enorme divergéncia, ¢ que sugere que, além dos
condicionantes impostos pela nova realidade econdmica mundial, ha também restrigdes
politicas e econdmicas de ordem interna que tem barrado a efetiva implantagéo de uma
reforma.

Dentre os condicionantes impostos pela nova realidade econdmica mundial,
cujas caracteristicas mais marcantes foram apresentadas no capitulo anterior, a
necessidade de se harmonizar as praticas e as instituigdes internas, as praticas e
instituicdes internacionais, num ¢enario marcado peia perda refativa de autonomia por
parte dos Estados Nacionais, apresenta-se como o grande desafio. De fato, a maior
integragdo dos mercados mundiais trouxe novos desafios para a reforma dos sistemas
tributarios nacionais. Esses desafios podem ser traduzidos, no ambito do financiamento
do setor publico, pela reducio da possibilidade de se utilizar tributos que incidem sobre
bases de maior mebilidade; e, no tocante & competitividade deo setor produtive, a
necessidade de harmonizar as regras tributarias domésticas as internacionais.

Dentre as resfrigbes impostas, nesse sentido, pela economia moderna,
particularmente relevantes no caso brasileiro, e que devem ser respeitadas sob a pena
de comprometer a eficiéncia e prdpria credibilidade do sistema tributario, destacamos:

¥ Equilibrio fiscal: receita versus despesa

Apesar de serem, tradicionalmente, vistas & concebidas como politicas plblicas
distintas, receitas e despesas sdo, em verdade, face de uma mesma meceda. Tal
afirmativa tem conseqiiéncias importantes no que tange as discussdes em torno do
carater condicionante que a necessidade de se cumprir metas fiscais, acertadas
inciusive junto ao FMI, desempenha quantc as possibilidades de se promover
alteragbes no sistema tributario nacional. '

Sac verdadeiras e pertinentes as criticas constantemente veiculadas de gue a
carga tributaria brasileira se encontra hoje em patamares muito slevados. No entanto,

mais do gque a faria arrecadatoria do Estado, o que esta por detras disso é uma forte

30



rigidez dos principais itens do gasto publico no Brasil, como, por exemplo, os juros e
encargos da divida, a previdéncia social, € 0 pagamento de pessoal. Essa constatagio
certamente reduz o grau de autonomia na definicéo da poiiticé tributaria no sentido em
gue confere um carater de exogeneidade ao tamanho da carga, num cendrio aonde
crescentemente © equilibrio fiscal vem sendo apontado como {ermdmetro da
credibilidade de determinado pais. '

E 6bvio que se tem, e se deve, promover uma mudanca na estrutura dos gastos
publicos. Entretanto, & invidvel que tal mudancga seja promovida no eurto prazo, o que
implica que, quaisquer que forem os intentos no sentido de alterar o sistema tributario
nacional, deve-se levar em conta que a variavel voiume de carga tributaria nd¢ podera
ser alterada.

» Equilibrio Externo

O caso brasileiro reflete a necessidade de preocupagio continua com o setor
externo. Sendo sistémico o déficit na conta de transag¢des correntes, torna-se
imprescindivel no sentido de fechar o balango, a obtengéo de superavits, seja na conta
capital, seja no saldo da balanga comercial. Tendo em vista o diminuto nimero de
empresas estatais a serem privatizadas e a redugdo gue se verifica na aquisigdo de
participagbes societaria das empresas nacionais pelos investidores estrangeiros, ganha
importancia o papel do comércio exterior na redugio da dependéncia do pais com
refagdo ao capital externo.

Diante dos obstaculos ja conhecidos para aumentar a participagdo do pais no
comércioc mundial (protecionismo, prego das commodities, etc.), a tributagio deve,
portanto, ser neutra gquanto a incidéncia sobre as bases de comércio exierior. Em
principio, deve-se aplicar 4 importagéo a mesma carga fributaria existente nos produtos
internos e, no que se refere & exportagdo, deve-se desonera-la, incentivando a
competitividade internacional do pais. Isto é, deve-se buscar a aplicagdo plena do
principio do destino, permitindo que bens e servigos sejam fributados pela jurisdigéo de

consumge, e ndo por aquela onde ocorreu a produgdo.

Do exposto acima, ja pudemos identificar dois limitantes ao raio de manobra das
autoridades nacionais na formulacdo de politicas econdmicas, em especial a tributaria,
qualguer que seja a sua configuragdo: a impossibilidade de se reduzir, no curto prazo, o
volume da carga tributaria; e a necessidade de se conferir carater de neutralidade na

taxagdo sobre as bases de comércio exterior. A questio de conferir cariter de
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neutralidade na taxagfo sobre as bases de comércio exterior & particularmente delicada
no case brasileirc. Conforme apresentado no capftulo |, a estrutura de arrecadagéo do
governo federal esta hoje fortemente concentrada em contribuigdes que incidem sobre o
faturamento e lucro liquido das empresas, assim como na foiha de salarios, de natureza
cumuiativa, portanto. E a reversdo dessa conceniragdc dependeria hoje do
enfrentamento de uma guestao que certamente tem desempenhado papel central no
travamento das propostas em torno de um novo modelo tributario nacional: a diviséo
das competéncias e do bolo tributario.

De fato, as maiores dificuldades a serem superadas nc aprimoramento do
Sistema Tributario Nacicnal, em sua maioria, com impacto inclusive sobre a questio da
harmenizagdo das praticas tributarias, estdo atreladas ao federalismo fiscal brasileiro,
em especial & sua baixa racionalidade e se carater competitivo.

A Federagio brasileira apresenta hoje um acentuado grau de descentralizagéo,
tanto em termos de configuragdo politica e institucional, como da estrutura tributaria e
fiscal. Na atual configuracdo institucional do sistema tributario brasileiro, deiineada
fundamentalmente durante a Reforma Constituinte de 1987/88, foram atribuidas aos
governos subnacionais competéncias tributdrias exclusivas, incidentes schre bases
econdmicas sélidas e abrangentes e, ainda, com ampla liberdade para legislar (até
mesmo para a fixagdo de aliquotas}, coletar, gerir e gastar os recursos. Existem ainda
variados e volumosos esquemas de redistribuicdo de recursos publicos, dos niveis
superiores de governo para os inferiores, e das regifes mais desenvolvidas para as
mais pobres.

Diante entio do processo de descentralizagdo fiscal ja em curso, onde estades e
municipios ja dispdem de ampla participagao na diviséo das receitas tributarias, além de
gozar de ampia autonomia para o exercicio de suas competéncias tributarias, num
plano dominado pela auséncia de uma negociagdo nacional e de mecanismos de
integragdo e coordenagdo das politicas e agdes, a questfio que se coloca € como
sanear o setor pubiico, estabilizar a economia, retomar o crescimento & combater a
pobreza, tendo que preservar ¢ consolidar a descentralizagdo no campe das finangas
publicas.

Foi nesse sentido, que o processo de formagao da agenda de reforma tributéria
dos anos 90 representou, em grande medida, uma desconstrugdo da agenda que
balizou os frabalhos da Assembiéia Nacional Constituinte de 1987/88. Fortemente
descentralizante, complexa e expansionista, do ponto de vista das instituigdes fiscais, e
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redistributiva e inclusiva do ponto de vista social, essa agenda vai gradativamente
cedendo lugar a uma agenda balizada pela necessidade de integragdo competitiva ao
mercado internacicnal, simplificagdo e hamonizagao tributaria, recuperacio da
capacidade fiscal e tributaria da Unido, e enfoque atuarial do financiamento da politica
social.

De fato, apds a promuigagao da Constituicio de 1988, setores das elites politica
e burocratica se mobilizaram em torno de duas idéias-forga relacionadas: a da
ingovernabilidade, invocada a partir de um duplo diagnostico de rigidez fiscal e
orcamentaria, e de expansdo crescente de direitos e gastos sociais sem previséo de
novas fontes de financiamento; e da necessidade de reformas pro-mercado, invocada a
partir da constatagdo da necessidade de se adequar os instrumentos internos de
intervengio aos desafios da nova economia.

Nessa linha, assistiu-se no pericdo pds-Constituinte a episddios importantes de
iniciativas de reformas tributaria e fiscal. No governo Coilor, o conjunto de medidas
recomendado pela Comissdo Executiva da Reforma Fiscal - CERF, que ficou conhecido
como “emenddo”’, e que passaram a constituir 0s termos das discussdes plblicas em
torno do tema, ndo foram continuadas devide ao impeachment do entdo Presidente da
Repulblica. Durante a Revisdo Constitucional de 1993 e 1994, diversos projetos de
emenda constitucional, surgidas a partir da base programatica formada na discussio
anterior, também foram apresentados, mas todos malograram. Durante a gestio de
Fernando Henriqgue Cardose, a proposta de emenda constifucional de reforma
encaminhada ao Congresso em 19985, a PEC 175, também teve destino semelhante.
Em 1999 foi reiniciade o processc de reforma, e novas comissoes foram formadas no
sentido de formular propostas viaveis, algumas das quais chegaram inclusive a ser
apreciada na Camara e no Senado, mas o impasse que se formou em torno delas ndo
permitiu a evolugéc das discussdes a um resultado efetivo.

A questio do imobilismo ndo se trata, pois, de falta de propostas. Na verdade, o
tema que, ha bem pouco tempo era assunto de interesse de poucos economistas e de
um numerc um pouco maior de juristas, tem despertado agoera a paixao e a imaginaggo
de muitos. Movidos pela crescente exposi¢do nos meios de comunica¢do Guanto as
mazelas do nosso sistema tributario, novos interessados no tema engrossaram a lista
dos candidatos & apresentagdo de férmulas imaginativas e salvadoras. Muitas delas,
importante destacar, formuladas sem se atentar para a realidade socicecondmica do

pais, e, em especial, para as particularidades de nosso regime federativo.
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Ag invés de o pais concentrar-se, pois, no exame de umas poucas alternativas,
a multiplicidade de sugestSes apresentadas também tem contribuido para tumultuar o
debate, além de agugar expectativas de atendimento de interesses particulares.
Enquanto muitos imaginavam que com as privatizagOes seria possivel a redug¢io da
carga fributaria, oufros atribuiam o excesso de tributos a ineficiéncia e ao desperdicio
dos recursos pubiicos. Assim, antes de se pensar, ¢ mais, de se propor mudar, &
preciso que antes seja aprimorado ¢ diagnostico da situagdo atual.

Nesse sentido, sdo apontados como os principais fateres de ineficiéncia do atual
modelo tributario brasileiro os seguintes aspectos:

* fributagdo cumulativa, que além de provocar perda de eficiéncia econdmica,
provoca também perda de competitividade aos produtos nacionais;

» demasiada evasdo, que promove inigliidade fiscal e competicio desleal;

*« excessiva complexidade, que dificulta a administragdo e eleva ¢ custo de
cumprimento das obrigagdes tributaria pelos confribuintes; e

* guerra fiscal entre estados, que resulta em ma alocagdo dos recursos da
sociedade e em conflitos na federagéo.

Nessa linha, a simplificagdo do medeio tributario nacional, através da redugéo no
nimere de impostos que hoje a compdem, & apontada, muito mais do que como uma
necessidade, mas como uma tendéncia. O objetivo de tal simplificagdo, entretanto, seria
menos de reduzir a carga fiscal, uma vez que, conforme demonstrado, ndo existe, no
curto prazo, espago para tanto, mas mais para melhorar sua qualidade. Praticamente a
metade da atual carga tributaria brasileira € constituida de tributos cumulativos, outro
aspecto destacado acima como determinante na perda de eficiéncia de um sistema
tributario, destaque para as chamadas “contribuicSes scciais” hoje tac importantes em
termos de arrecadagao para Unido, que retiram competitividade dos produtos brasileiros
nos mercados doméstico e internacional, reduzem a oferta de empreges, aumentam o
custo do dinheiro e distorcem os pregos relativos.

De modo geral, os tributes cumulativos, que incidem sobre a totalidade das
transagbes sem que haja compensacgdo com o montante recolhido anteriormente, ou
incidentes sobre o faturamento ou a receita das empresas, ou ainda sobre
movimentagoes financeiras, afetam duplamente a capacidade do produfor doméstico de
enfrentar com sucesso os desafics da maior integragdo. Eles oneram as exportagdes,
mas ndo as importagées, visto que ndo existem no pais de origem, fazendo com que o
produto nacional perca competitividade frente ao produto importade. O mesmo apfica-se
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a contribuiggo sobre os salarios, geraimente destinada ao financiamento da previdéncia
social, embora nesse caso ¢ problema seja atualmente menos grave por ser uma
pratica difundida internacionalmente. '

Além de ser economicamente ineficiente, um sistema tributario brasiieiro
baseado em tribuios de natureza cumulativa é injuste, uma vez que, dado o carater de
regressividade de tais tributos, impde Onus mais pesados sobre as parcelas menos
favorecidas da populacgéo.

Em fese, a substituigdo de um nimerc variado de tributos que incidem em
distintas etapas do processo de produgéo e circutagdo de mercadorias por uma ou duas
incidéncias amplas sobre o consumo, conforme a proposta que tem o apoio da maioria
dos especialistas, sefia capaz de manter a mesma arrecadacdo ao schrepor 0 aumento
da base a redug¢éo do niumero. Nesse caso, a questdo que se coloca € que aliquotas
sefiam necessarias para produzir, com dois impostos aplicados a todas as modalidades
de consumo, por exemplo, 2 mesma receita hoje gerada por cinco incidéncias variadas
g algumas delas cumulativas sobre todo o cicle de produgéo, circulagdo e consumo de
mercadorias e servigos.

A harmonizag8o internacional das regras domésticas de tributagdo ndo se
restringe, no entanto, aos impostos e contribuigdes incidentes sobre o fluxo de receita
gerado nas transagdes de bens e servigos, mas atengfo especial tem sido e deve ser
dispensada a esse aspecto. Se, por um lado, deve ser crescente a utilizagéo de
impostos gerais sobre 0 consumo, por outro, o aumento do volume de bens e servigos
comercializados em escala mundial estreita a possibilidade de os paises tributarem as
exporfagbes e impede que se imponham gravames internos prejudiciais 2
competitividade dos produtos domésticos com os similares importados no mercado
nacicnal.

Avangos foram feitos ao longo dos dliimos, deve-se dizer, com respeito a
guestdo da desoneragdo dos produtos nacionais destinados ao mercado internacional.
Destaque para a Lei Complemeniar 87, de 1996, também conhecida como “Lei Kandir”,
Da Subcomisséo de Reforma Tributaria criada na Camara pelo entdo deputado Antdnio
Kandir, resuliou um projeto de lei que, apds aprovado, reuniu um conjunio de medidas
de natureza infraconstitucional que garantiy tratamento tributdrio diferenciado aos
produtos, inclusive aos semi-elaborados e aos primarios, destinados ao mercado
externo, assim como aos investimentos de capital destinados a industria. Como forma

de compensar a perda imediata de arecadagio daqueles estados que tinham na
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tributagéc das exportagtes fonte principal de suas receitas foi criado um mecanismo de
compensacgaa (fundo especial), com duragdo definida e atuagao regressiva,

Qutro aspecto mencicnado acima como fator de ineficiéncia do sistema tributario
brasileiro € a guerra fiscal entre entes federativos, para a andlise do qual dedicaremas a
partir daqui alguns paragrafos. A andlise da questio da guerra fiscal € especialmente
importante por essa estar inserida dentro da questdo do federalismo fiscal brasileiro, j&
apontado anteriormente come um dos principais, sendo o principal, fator no travamento
das discussdes das propestas em torno da necessidade de reforma no modelo tributario
brasileiro.

Além da forte fradicdo municipalista, outra caracteristica marcante do
federalismo fiscal brasileiro é a sua profunda desigualdade regional. Politicas industriais
descentralizadas, num cenéric de profunda falta de coordenacgic e integragdo das
politicas plblicas, séo, portanto, inspiradas por “legitimas” aspirages dos governos
estaduais de reduzir as disparidades no nivel de desenvoivimento ora existente. Assim,
do ponto de vista de um determinado estade, conceder entdo incentivos fiscais, pratica
proibida por lei desde 1975, para atrair investimentos parece ser um bom caminho para
tanto. Isso, pois @ empresa atraida, além dos impactos diretos sobre a produgio e o
emprego, induz tambem a criag&o de mais postos e renda, posteriormente tributaveis,
em atividades nac diretamente ligadas & prépria industria.

Se toda a histéria do incentivo fiscal de determinado estado estivesse
circunscrita aos impactes mencionados acima, tratar-se-ia de um precioso instrumento
de politica econdmica. No entanto, a experiéncia bem sucedida de um estado induz os
demais estados a reproduzi-la, o que da inicio a um processa de competic2o tributaria
enire eles. Configura-se ai uma das caracieristicas fundamentais da préatica de guerra
fiscal: uma vez iniciada, todos os estados s&o induzides a dela participar, sob a pena
para os que ndc participarem de, sendc perder parte de sua produgdo efetiva, ao
menos ficar fora de possibilidades de atragdo de novos investimentos produtivos.

O desencadeamento funcionaria mais cu menos assim: como as empresas gue
se beneficiam de incentivos fiscais desfrutam de uma vantagem competitiva sobre as
demais, competidores localizados em estados que ndo os concedem s&o incentivados a
mudar o local de produgdo para onde possam desfruté-los. Na iminéncia de perder
parte de sua produgéo, o estado, mesmo que relutantemente, vé-se for¢ado a entrar na
competicdo tributaria. Em pouco tempo, a disputa por investimentos acaba por atrair

todos os estados da federagdo.
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Na medida em que a pratica se espatha, todos, ou quase todos, disputando os
investimentos, a eficiéncia de tal mecanismo se esvai. A receita diminui em todos os
estados, e como os beneficios oferecidos s&o semelhantes, seu poder de estimular na
definicdo da localizaggdo da produgdo perde o poder. Em oufras palavras, o beneficio
fiscal deixa de ser um incentivo, e torna-se mera redugdo de imposto. Nesse ponto, as
empresas voltam a definir a localizagdo de seu investimento levando em conta apenas
as condi¢des de mercado e produgéo.

Por fim, a meédio prazo, os grandes perdedores acabam sendo, por sua maior
debilidade financeira, justamente aqueles estados que a principio eram estimulados a
adotar tal pratica — os menos desenvolvidos, uma vez que, pressionados pelc aumento
dos gastos e por arrecadagdes menores, tornam-se menos capazes de pProver servigos
publicos e infra-estrutura com a qualidade exigida pelo investidor privado, que de nova
se guia pefas condigtes locais de produgéo.

Os instrumentos utilizados pelos estados na pratica da guerra fiscal séo as
aliquotas do principal imposio em termos de arrecadagdo do territdério nacional, de
competéncia, desde a sua concepgdo, dos estados, ¢ ICMS. Nesse caso, as normas
basicas requladoras da tributagio das operagdes interestaduais que resguardavam um
minimo de harmonia nacional do imposto véem sendo sistematicamente desrespeitadas
pela maicria dos estados. Para garantir tal harmonizagao, existe um colegiado formado
por secretarios estaduais da fazenda, ac qual deveria caber a aprovagdo de qualquer
mudanga, sobretudo no caso de aliquotas, em operagdes que envolvam mais de uma
unidade federada. No entanto, o CONFAZ foi esvaziado & medida que os estados,
valendo-se de sua posigdo privilegiada em termos de distribuigdo de competéncias
tributarias, passaram a promover, isoladamente, reducdes explicitas na aliquota do
impaosto.

Feitas as consideragBes acima acerca das questSes da tributacdo cumulativa,
da excessiva complexidade da atuai configuragdo do sistema tributaric nacional, e da
pratica da guerra fiscal entre entes federativos, resta-nos desenvolver alguns
comentarios quanto ao papel da demasiada evaséo fiscal no comprometimento do
sistema tributario brasileiro.

Conforme demonstrado no capitule anterior, a proliferacdo de operagtes de
planejamento tributario a nivel internacional, destaque para a migragdo de capitais para
paraisos fiscais, assim como para 0 aumente da pratica dos pregos de transferéncia

dentro de uma mesma organizagdo empresarial, ou por meio de pessoas interpostas, €
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fonte crescente de ineficiéncia tributaria. Por outro lado, também relacionado com o
fendmeno da globalizagéo, © crescimento do comércio eletrénico traz novos desafios
em termos de fiscalizagéo para as autoridades fiscais. |

Em conseqiiéncia da crescente complexidade em se tributar entdo pessoas e
empresas crescentemente com maior mobilidade, temos que maior carga tributaria,
diante da necessidade de financiamento dos gastos publicos, tem de se suportadas
pelos agentes menos favorecidos. Tem se tornado, pois, cada vez mais complicado
atingir maior justica fiscal mediante sistemas tributdrios assentados em antigos
paradigmas, como o conceito fradicional de que maior equidade seria conseguida
mediante a tributag¢&o progressiva da renda.

Por outro fado, as empresas que fazem uso da prerrogativa dos pregos de
transferéncia, ao atribuir a maior parte de seus lucros a paises onde a carga tributaria é
menor, diminuindo assim o dnus fiscal que tém que suportar, acabam por desfrutar de
posigéo privilegiada em termos de competitividade com relagdo as demais empresas
que ndo dispdem, ou nao fazem uso, de tal mecanismo.

Apesar de o recente debate em torno da questfo da reforma tributaria gravitar
em torno dos aspectos mencionados acima, comegam a ganhar espaco também nas
discussdes questbes como a falta de coordenacdo e integragdo da politica e da
administrag@o fazendaria dos trés niveis de governo, e a ndo utilizagdo adequada da
politica tributaria para perseguir objetives nacionais, especialmente estahilizagdo de
precos, a abertura ao exterior, e a retomada do desenvolvimento.

A raiz dos problemas de falta de coordenagdo inter e intragovernamental do
sistema {ributario atual remetem ao fato de a descentralizagdo tributaria promovida pela
Assembléia Constituinte de 1987/88 fer sido imposta ao governo federal, que
formalmente se ausentou das discussdes em tomo do tema naquele férum. Até heie, a
perda da UniZo, seia de receitas e impostos, seja de poder decisério sobre boa parte da
politica tributaria nacional, n&o foi devidamente aceita pelas autoridades fiscais federais,
que ndo assumem a descentralizagédo tributéria como um programa de governo. Sem a
vocagao e a atuagdo do governo federal, unica insténcia que pode € deve ter uma viséo
nacional dos problemas, pouco se fez para coordenar as politicas tributérias dos
diferentes niveis e un_idades de governoc. Assim, hé uma completa falta de colaboragdo
e de integragdo entre as instancias de governos no campo da politica tributaria, e esta
perde muito de sua funcionalidade para a politica macroecondémica, assim como impde

novos desafios para uma efetiva reformulagao do modelo tributario atual,
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Diante do exposto até aqui, ou seja, do diagnéstico das principais fontes de
ineficiéncia do modelo tributario- brasileiro, e dos limitantes, tanto de ordem interna
quanto de ordem externa, que tem barrado a sua efetiva refo'nnulagéo, destacaremos
esquematicamente a partir desse ponte, alguns pontos cruciais que devem ser
abordados por qualquer discussdo em torno do tema reforma tributaria.

Vale destacar que a tributagdo da renda no Brasil ja foi reformulada ao longo dos
altimos anos, € se considera que esta se encontra hoje em niveis de sofisticagéo e
modernizagdc compativeis com as melhores legislages tributarias internacionais.
Dessa forma, salvo por medidas pontuais de curto prazo, n&o ha de se prever
necessidade de qualquer modificagio estrutural nos impostos incidentes sobre a renda.
Nesse sentido, considerando a tendéncia, identificada quase consensualmente por
analistas da &rea, de que a pega de resisténcia dos novos seja a tributagdo do
consumo, segue-se que a reforma tributaria no Brasil deve enfrentar os seguintes

desafios:

» Partitha de Receftas

Ainda que a atual sistematica de partilha vertical e haorizontal de receitas seja
alvo de constantes criticas, é razoavel admitir que gualquer tentativa no sentido de
altera-la encontrara enormes resisténcias politicas que, como tem sido recorrente,
findardo por obstaculizar qualguer tipo de reforma. Portanto, qualquer proposta de
reforma gue, pontuaimente, de alguma forma repercuta sobre as partilhas, deve
considerar também a necessidade de se apresentar alternativas para a compensagéo
de eventuais perdas financeiras por parte dos entes subnacionais de governo, o gue
poderia ser feito através da adocdo de mecanismos em nivel dos fundos
constitucionais. A atual debilidade financeira do Governo Federal, entretanto, impde
limites restritos a pratica de tal alternativa, o que confere a essa questfo, ainda mais

delicadeza.

» Vinculagdo de Receitas

Conforme j& demonstrado, boa parte da arrecadacéo tributaria brasileira se
concentra hoje numa _multiplicidade de contribuigbes sociais, sendo que a receita obtida
através destas, como definido na legislagdo especifica de cada tributo, deve ser
destinada a determinada rubrica. Como conseqiiéncia da atual vinculagéo de receitas

atualmente existente no Brasil, temos a perda de diversos graus de liberdade por parte
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das autoridades orgamentarias, prejudicando a realizagdo da politica econémica. A
fixagdo do gasto, que exisie para-assegurar patamar minimo de destinacdo de receitas
para determinada rubrica, acaba por impedir que as rubricas orgamentarias nao-
vinculadas recebam verbas em montante adequado.

Com respeito as receitas, a sua vinculagio tem gerado, & inegavel, maior
complexidade ao sistema tributario nacional. De modo a respeitar a destinagio de
verbas para fins especificos, certas contribuigées acabam por ser "multiplicadas”, como
por exemplo, nos casos da Contribuigéo para o PIS e para a Cofins, incidentes sobre a
mesma base, mas que ndo podem ser simplesmente agregadas sem se que antes se
tenha que passar por uma infindavel discussdo de vinculagdo de receita. O mesmo
acontece para os casos da CSLL e do IRPJ.

Oufro aspecto relevante ainda com respeito a questdo da vinculagdo de receita
gue vale ser abordado é que a vinculagdo das coniribui¢bes sociais a area de
seguridade social tem sido instrumento de competigéo tributaria vertical, uma vez que
se constituem de receita ndo compartithadas com estados e municipios.

Enfim, uma reforma tributaria deve enfrentar o assunto, buscando a minimizagéo
ou eliminagéo das vinculagGes de receitas. A tributagdo deve ocorrer da forma mais
racional possivel, independente da destinagdo da arrecadacgdo. Q orgamento € a pega

competente para alocar e destinar verbas.

» Titulandade estadual do ICMS

Apés a reforma tributaria de 1966, a titularidade do principal imposto nacional, o
ICMS, incidente sobre o consumo, foi concedido aos estados. A partir de entdo,
questdes como a guerra fiscal interna, problemas de origem e destino, falta de
harmonizagdo na politica tributaria nacional, além de excessiva complexidade legislativa
em torno desse tributo, tem ocupado cada vez mais espago nas criticas ao desenho
tributario definido em tal oportunidade.

Como qualquer proposta no sentido de transferir a titularidade do ICMS também
se mostraria inviavel, uma reforma viavel seria uma que alcangasse o compartilhamento
de competéncia entre estados e Unidio, a simpiificagio de sua legislagdo, e a adogéoc de
aliquotas nacionalmente uniformes. Além da questdo da uniformidade, seria oportuna
uma ampla revisdo da estrutura de aliquotas do imposto, de modo a conferir maior
neutralidade ao imposto e a reduzir a {ributacdo excessiva de bens importantes. Qutro

ponto importante seria vedar a concessdo de quaisquer beneficios ou isengdes fiscais,
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determinando que vantagens financeiras a contribuintes sejam dadas pela via

orgamentaria.

» Existéncia de bases supertributadas

Chama a atengdo a grande concentragido da arrecadagéo do ICMS em
operagbes relativas a energia, servigos de telecomunicagdes, veiculos, cigarros e
combustiveis. Essas bases sdo, em geral, sujeitas a aliquotas elevadas, e,
considerando que também sofrem incidéncia das contribuices sociais sobre o
faturamento, estéo sendo super tributadas no modelo atual. Como s&o bases de grande
peso econémico, acabam por anular a progressividade que seria esperada da estrutura

de aliquotas seletivas do ICMS e encarecer os investimentos produtivos no pais.

» Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS

No que concermne ao 185, a questdo contempordnea central € a competigao
tributaria nociva ante a inexisténcia de legislagdo que faculte a incidéncia de aliquotas
marginais minimas e beneficios fiscais. Municipios podem fazer uso de legistag@o que

permite a ocorréncia de guerra fiscal,

» Da cumulatividade

No Brasil, a tributagdo cumulativa, apesar de quase erradicada pela Constituicdo
de 1967, tornou a ganhar forga trés anos depois e, desde entdo, cresceu em
importancia a cada um dos muitos episodios de necessidade adicional de receita do
governo federal. Atualmente, a tributag&o cumuiativa responde por mais de 50% da
receita administrada pela SRF. Como visto anteriormente, a tributagdo cumulativa
provoca prejuizos tanto no que se refere a alocagdo de recursos produtivos no pais,
quanto no que se refere a competitividade dos produtos nacionais, tanto no mercado
doméstico quanto no externo, frente aos produtes fabricados em paises onde tal pratica
néo se verifica.

Praticamente todos os paises adotam o principio do destino para seus impostos
sobre produtos, ou seja, ndo oneram suas exportagbes e impdem seus tributos
domésticos aos produtos importados. A adpgdo do principio de destino, pratica
considerada legitima pelas normas internacionais de comércio, assegura que o tributo
doméstico nao afete as condigdes de competicdo entre o bem nacicnal e o similar

importado. Além disso, se o0 tributo domésiico sobre os produtos nd@o onera as
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exportacdes do pais, esses podem competir em pé de igualdade no mercado de outro
pais com bens produzidos em terceiros, quase sempre exportados totalmente livres
desse Onus tributario.

» Tributagdo da movimentagso financeira

A experiéncia brasilgira de tributag&o da movimentagdo financeira iniciou-se em
1993, com a criagdo de Imposto Provisdrio sobre a Movimentagdo ou Transmisséc de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (IPMF), posteriormente
substituido pela Contribuigac Proviséria sobre a Movimentagdo ou Transmissdo de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF). De inicio, as criticas
ao imposto foram grandes, com a previséo de que seus efeitos seriam deletérios para a
economia; no entanto, sua alta produtividade em termos de arrecadagédo gerada, frente
a um baixo custo de administragéo, sem mencionar que € um imposto ndo-declaratério,
sem Onus acessorio para os contribuintes, além de sua capacidade em matéria de
fiscalizagdo e redugdo da sonegacéo, faz com que tal contribuigdo constitua instrumento
arrecadatério que ndo se podera eliminar faciimente a curto prazo.

Por outro lado, a CPMF & um imposto cumulativo, ou seja, incide sobre a
totalidade das fransagbes sem que haja compensacgdo com o montante recolhido
anteriormente, o que implica em todas as conseqliéncias demonstradas na item anterior

para o ambiente econdmico.

ldentificados os principais fatores geradores de ineficiéncia no atual sistema
fributario brasileiro, e os principais condicionantes internos e externos & sua efetiva
reformulagdo, dedicaremos aqui alguns paragrafos para identificar alguns principios
basicos que devem nortear qualquer processo de reforma tributaria que seja viavel.

Além dos principios tradicionais de simplicidade, neutralidade e factibilidade, ja
hastante mencionades na literatura especializada nos Gitimos anos, ha dois aspectos
relevantes a serem considerados de forma a tornar um sistema tributaric modernc e
eficiente: flexibilidade para adaptar-se a mudancgas e a sua adequagao a circunstancias
culturais. Esses principios devem nortear a discussdo de uma reforma tributaria viavel e
adaptada as reais condigbes sccioecondmicas ¢ culturais de um pais.

Com respeito ao primeiro aspecto mencionado anterlormente, a adaptabilidade a
mudangas, € importante que se tenha a exata nogdo da profundidade da mudanga

econdmica em curso para que solugdes sejam implementadas em dose e ritmo
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calibrados, ndo sendo demasiadamente democradas em prol da perfeigdo, nem
suficientemente rapida em favor da imperfeigio. Qualquer sistema tributario deve refletir
a base econbdmica de um pais, & por isso deve, necessariaménte, desenvolver-se em
ritmo e direcdo semelhantes a essa evolugdo. Caso isso ndo ocorra, € certo que, a
obsolescéncia e a perda de eficiéncia do sisterna tributario, sdo uma guestao de tempo.
Esse aspecto & particularmente relevante diante do aprofundamento do fenémeno da
globalizag8o, que ndo sé tem promovido profundas mudangas no cenario econdmico,
come tem acelerado demasiadamente o ritmo emn que fais mudangas se processam.

S&o necessarias e justificaveis, portanto, adaptagbes sistematicas para que a
tributagdo se adapte as mudangas econdmicas, garantindo sua incidéncia efetiva e
eqlitativa sobre as bases reais que formam o produto nacional {ex: surgimento de um
novo setor econdémice). A reforma tributaria deve ser considerada, pois, como uma
politica permanente, e ndo como episédica como pode-se concluir de uma anilise
simplisia da questdo.

Em ultima instancia, os impostos consistemn, precisamente, na transferéncia de
parte do esforgo produtivo dos individuos de uma determinada sociedade para o
Estado. &, normalmente, pela propria natureza compulsdria dessa transferéncia, que
implica em abrir m&o do individual em prol do coletivo, 0 comportamento esperado dos
agentes econdmicos € o de contestagdo e rompimento do status quo vigente em nome
de um novo modelo tributario. Surgem, enifo, as pressdes por reforma, tema, como
visto, também recorrente na agenda politica & na midia brasileira.

No entanto, ndo apenas & economia deve um sistema tributério ser adequado,
mas também as circunstancias culturais no qual ele for apiicado. Em ouiras palavras, a
mera importagdo de solugdes adotadas internacionalmente no & garantia de medida
bem sucedida, muito pelo contrario, a probabilidade de um resultado negative ¢ alta.
Harmonizar ndo significa, portanto, igualar.

Caracteristicas culturais, come se os contribuinfes, de modc geral, preferem
solugtes mais simples € menos exatas, ou mais complexas e calibradas. Nos paises de
forie tradigdo tributaria, onde a consciéncia social em reiagcdo aoc pagamento de
impostos é alta, e onde ser sonegador & sinal de vergeonha e exclusdo social, solugdes
do tipo complexas e calibradas séo preferiveis, enquanto que em paises com fraca
tradigdo tributdria, como o Brasil, onde ser sonegador € sinal de esperteza, solugdes
mais simples se encaixariam melhor. Esses trade-offs s&o conhecidos na teoria

econdmica como a escolha entre a eficiéncia e a equidade.
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A baixa tradigio fributaria brasileira implica que na formulagéo das sclugbes
tributarias, deve-se prevenir, desde a sua concepgao, a evasdo fiscal. Do contrario, as
chances de ocofrerem vazamentos tributarios aumenta consideravelmente.

Vale dizer que, qualquer que seja o modelo que venha a ser contempiado,
precisa-se levar em devida conta o problema da transigZo. Como € impossivel estimar
com razoavel grau de seguranga o impacto de um novo modelo tributério sobre as
receitas publicas e a atividade econdmica, fato que, em face a cautela dos entes
federados frente & possibilidade de se debilitar ainda mais suas finangas, tem-se
constituido em obstaculo nas discussées em torno da reforma, o risco de implantar de
uma s6 vez um medelo inteiramente nove € ampliado em momentos de acentuada
instabilidade macroecondmica e de importantes mudangas setoriais.

No gquadro atual de fragilidade das finangas publicas, é indispensavel prosseguir
com cautela. A substitui¢do integral e instantdnea do modelo vigente, por um outro
inteiramente novo, magnifica o risco de perda de receita decorrente de um erro de
calibragem das novas aliquotas, que ndo pode ser contemplado em face das
conhecidas dificuldades para consolidar o ajuste fiscal.

Do lado econdmico, as incertezas resultantes da implantagdo abrupta de um
nova modelo ndo s&c mencres que as antevistas para a arrecadagdo. Qualquer
mudanca de envergadura no sistema tributario significa redistribuir a carga de impostos
entre os distintos setares, com implicagdes nem sempre evidentes para a produgao, as
vendas, a produtividade e o emprego.

Além dos aspectos fiscais e econdmicos, hd que atentar, ainda para os
problemas administratives. Por melhor que seja o desenho de um novo sistema
tributario, ele sera tdo bom quanto a capacidade de bem administra-lo. Assim, num
contexto de reconhecidas deficiéncias da administracdo fiscal, € temerario propor
mudangas que exijam uma adaptagado completa de todas as estruturas administrativas
encarregadas da coleta de impostos em todo o pais (federais, estaduais e municipais) a
uma realidade bem distinta daquelas a que ja estdo acostumadas.

Os esforgos gue vém sendo feitos pelo governo federal, estados & municipios
para aumentar a eficiéncia da maquina arrecadadora dos impostos atribuidos a sua
esfera de competéncia, em aiguns casos ¢om recursos oriundos de empréstimos
internacionais, ja mostram resultados positivos. A recomendagéo natural, portanto, seria
a de preservar a experiéncia acumulada e dar continuidade aocs esforgos de

modernizagio tecnoldgica e aperfeigoamento profissional.
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Por ser matéria, portanto, de constatada complexidade, segue-se que
experimentalismos tributarios podem ser perigosos, podendo, além de comprometer a
arrecadagdo, dar margem para o aumento da sonegacio. Mudangas devem, nesse

sentido, ser continuamente monitoradas e implementadas calibradamente.
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Conclusdo

A estrutura de arrecadagéo do atual sistema tributario nacional foi delineada, em
grande medida, na reforma realizada no final da década de 60. Desde entéo, passando
pelas alteragdes introduzidas pela Constifuigio de 1988, apontadas por muitos, por
promover uma acentuada descentralizagdo das receitas publicas sem fazé-la
acompanhar de uma concomitante descentralizagio das responsabilidades, como o
ponto de inflexdo nos debates sobre os problemas do federalismo brasileiro, foram
sendo feitas diversas modificagbes na legislagdo, que, embora ndo mudassem
profundamente tal estrutura, paulatinamente foram comprometendo a qualidade da
tributacéo brasileira.

Além das diversas modificagbes que foram sendo feitas na estrutura tributaria
brasileira ao longo dos Ultimos anos, as profundas e aceleradas alteragSes pelas quais
o ambiente econdmico onde o setor produtivo naciconal opera vem passando, reforga a
urgéncia em se promover uma nova reforma em nossec sistema tributario, de forma a
torna-lo mais adequado frente a esses hovos. desafios. E isso deriva do fato de que,
nesse novo ambiente, garantir a competitividade do produto nacional frente ao dos
principais participantes do comércio internacional, representa condig&o sine qua non
para o desenvolvimento do pais.

Diante dos novos desafios impostos por um mercade crescentemente
globalizado, é diagndstico quase consensual que a configuragdo do atual modelo de
tributagdo interna impde desvantagem competitiva ao setor produtivo nacienal, tanto no
mercado internc como ne externo, além de prejudicar a eficiéncia econdmica, e
desestimular o investimento. Conforme apresentado no capitulo anterior, 0s seguintes
fatores s&c apontados como os grandes vildes nesse sentido:

» tributagdo cumulativa;

= demasiada evasao,

» excessiva complexidade;

» guerra fiscal entre estados; e

» falta de coordenagao inter e intragovernamental.

Ha pelo menos uma década, discute-se a necessidade de uma reforma
tributaria. Ndo se pode dizer ento que o debate seja recente. Mas as profundas
transformagdes ocorridas no plano externo deram, entretanto, um novo impulso as
discussdes. Embora ja houvesse reconhecimento de que determinadas caracteristicas

da tributagdo do Brasil séo contraditdrias com um sistema tributario considerado de boa
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qualidade, foi sua inadequagdc a nova realidade internacicnal que motivou e
generalizou na sociedade a reivindicagdo por uma reforma tributaria. Formou-se um
relativo consensc de que o sistema & extremamente prej'udicial a participagdo da
economia brasileira nos fluxos financeiros globais e, em particular, de produtos e de
investimentos diretos. Cresceu o entendimento em torno da urgéncia de evitar que a
competitividade do setor produtive nacional seja afetada por motivos essencialmente
tributarios e que, para tanto, € imprescindivel eliminar eniraves a promogédo da
harmonizagao internacional das regras domesticas de tributagéo.

As consideragdes anteriores suscitam uma questio importanie. Uma vez que os
fatores de ordem externa apenas exacerbam os defeitos que a tributagéo brasiieira foi
adquirindo ao longo do tempo, & ndo realizacdo até o momento de uma reforma
tributaria de peso que visasse corrigi-los ndo se deve ao seu desconhecimento, mas
sim de obstaculos impostos por fatores de ordem interna.

O grande dilema enfrentado na formulagdo de um projeto de reforma tributaria é
0 seguinte: por um lado, o novo contexto internacional torna consensual e urgente a
realizacdo da reforma quando se tem por meta uma insergdo internacional bem-
sucedida e, por outro, a existéncia de determinados limites internos tornam o processo
complexc e retardam sua implementagdo. Ha, portanto, consenso quantc a
necessidade da reforma, mas néo quanto aos caminhos para promové-ta. A medida que
o debate tem se intensificado e avang¢ado, o grande desafio tem sido encontrar um
caminio que, simultaneamente, corrija os defeitos do sistema fributario nacional, seja
capaz de adequa-lo aos requisitos exiernos, e respeite os limites internos.

Dentre os principais limitantes a efetiva implementagéc de uma reforma na atual
arquitetura do sistema tributario brasileiro, e que devem ser considerados em qualguer
novo intento de se levar a diante tal reforma, destacamos a necessidade de se manter,
qualquer que venha a ser o modelo contemplado, no curto prazo, a carga tributaria em
nivel proximo do atual. Os encargos da divida publica, a existéncia de uma demanda
reprimida por gastos, notadamente nas areas sociais, e a urgéncia de investimentos,
tantc para repor a infra-estrutura desgastada pela falta de conservagdo como para
evitar que a precariedade da provisdo de servigos puablicos essenciais venha a ser um
impedimento a retomada sustentada do crescimento, tornam a receita tributaria
inflexivel & queda. Diante do marcante carater federalista do sistema tributario brasileiro,

onde os entes subnacionais dispdem de significativa autonomia, um segundo limifante
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seria a necessidade de gue esse novo modelo ndo provoque grandes distorgdes na
magnitude e na distribuigdo dos recursos a disposicéo de cada ente federado.

A incerteza quanto ao impacto de uma Reforma contribui também para uma
atitude imobiiista, o que prejudica o avango das negociagées necessarias 4 obtengéo de
um amplo entendimento a esse respeito.

A se valer que a tributagdc da renda no Brasil ja foi reformulada ac longo dos
uitimos anos, encontrando-se hoje, segundo especialistas, em niveis de sofisticagdo e
modernizagdo compativeis com as melhores legislagdes tributarias internacionais, e da
tendéncia identificada quase consensualmente de que a peca de resisténcia dos
sistemas tributarios modernos ¢ a tributagéo do consumo, tem-se que especial atengio
deve ser dada a essa questao.

Especialmente relevante & a questdo da tributagdo do consumo no caso
brasileiro. Ha mais de 30 anos que a competéncia do principal tributo incidente sobre
essa base é dos estados. A ampla liberdade legisiativa conferida a estes entes
federados, inclusive para fixagdo de aliquotas, tem estado no cerne das discussdes em
forno das mazelas do federalismo fiscal brasileiro. Disponde de sua posicéo
privilegiada, e dianfe da falta de coordenagdo politica também caracteristica da atual
configuragdo do modelo tributario brasileiro, os estados se langaram em praticas
danosas ao melhor funcionamentc do sistema compulsdrio de transferéncia de fundos
do setor privade para o publico, como no caso da guerra fiscal.

A substituicdo desse, e do IPI, de competéncia federal, e também incidente
sobre o consumo, por um imposto incidente sobre o valor agregado, tem estado no
centro das propostas para conferir maior racionalidade ao sistema tributario brasileiro.
Diante das reconhecidas dificuldades para se transferir a competéncia de tai imposto
para o governc federal, uma alternativa seria a implementagdo de uma VA de
competéncias compartilhadas. O dissenso em torno dessa questdo ainda é enorme,
mas caminhar em diregdo a um entendimento & essencial para adequar o modelo
tributario nacional aos desafios da nova economia.

Qutra bandeira que tem ganhado forga € a da simplificagdo. Como demonstrado
acima, 0 excesso de complexidade do modelo tributario brasileiro, € apontado como um
dos grandes fatores responsaveis pela perda de eficiéncia do atual modelo, primeiro ao
dificultar a sua harmonizacado as praticas e instituigbes fributarias internacicnais, fator
particularmente relevante em uma economia globalizada e onde é crescente o
movimento para formagdo de blocos de livre comercio; e segundo, por ser muito
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dispendiosc o cumprimento das exigéncias fiscais, ac incentivar a pratica de evasfo
fiscal.

Ainda no sentido da harmonizagao tributaria, imperiosé no sentido de conferir ao
sistema tributrio umn carater de neufralidade frente aos novos desafios de um mercado
globalizado, é fundamental que seja revista a estratégia de se langar m&o de tributos de
natureza cumulativa, hoje tdo importantes dentro da estrutura de arrecadacdc do
governo federai, mas de consequéncias reconhecidamente maléficas para a
competitividade do produto nacional frente ac similar preduzido externamente.

Harmonizar ndo significa igualar, vale dizer. N&o € necessério que os sistemas
tributéarios de todos os paises sejam idénticos. O que sim é importante & que a
competitividade interna e externa nio seja afetada por motivos tributarios.

Claro que tudo isso nao é facil. Come visto, a questdo ftributaria no Brasil é
extremamente compiexa. Nao se comporta, portanto, solugdes simplorias. Néo se
esgota em emendas constitucionais. Para que qualquer proposta tenha existo, no
entanto, é imperioso tentar entender melhor os interesses em jogo, as apreensdes dos
agentes envolvidos, as razdes e as motivagtes dos principais ateres envolvidos. SO o
nivel federal de governo tem uma vis8c nacional dos problemas, € por extenséo,
capacidade para formular pianos, liderar negociages e coordenar a execugdo. Aos
estados e municipios, se foram os mais beneficiados do processo de descentralizacio
promovido em 1988, deveriam ser 0s mais interessados em evitar criticas que sirvam de

munigdo para a contestagéo do atual mecanismo de partitha de competéncias.

49



Referéncias Bibliograficas

Livros, Artigos, Publicag6es

» Relatorio CAT nr. 5, artigo “Reforma Tributaria e Guerra Fiscai na Federagéo
Brasileira”, de Setembro de 2001 — Ricardo Varsano.

* Ciclo de palestras Desenvolvimento em Debate — artigo “Reforma Tributéria:
Urgéncia, Desafios € Descaminhos’, de Outubro de 2002 - Rogério L. F.
Werneck.

» Artigo “A Politica da Reforma Tributdria: Federalismo e Mudanga Constitucionat

- Sérgio de Azevedo; Marcus André Melo.

* IPEA — artigo “Evolugdo da Estrutura Tributaria: Experiéncias Recentes e
Tendéncias Futuras”, de dezembro de 1995 — Fernando Rezende.

= Artigo “A Nova Proposta de Reforma Tributdria do Governo Federal (A
Unificagdo do ICMS)" — Luis Carlos Vitali Bordin.

* Instituto Brasileiro de Planejamentc Econémico — artigo “Radiografia da
Tributag&o no Brasil®, de 2003 - Gilberto Luiz do Amarai; Jo&o Eloi Olenike,

*  Estudo “Tributagdo e Administragdo Tributagdo: crigem dos tributos, sistemas
tributarios, principios tedricos e administragio”, capitulo “Padrdes Tributarios no
Brasil”, de dezembro de 2002 — Luis Carlos Vitali Bordin,

* Receita Federal, nucleo de Coordenagfo Gerai de Politica Tributdria, estudo
tributario 11 — “Carga Tributaria no Brasil 2002°, de dezembro de 2003 - André
Rogéric Vasconcelos; lrailson Calado Santana; Nelson Leitéo Paes; Roberto

Name Ribeiro; Wilson Massatoshi Kitazawa.

" Artigo “Globalizagdo, Regionalismo e Federagdo: Novos Desafios para a
Federagao Brasileira”, de margo de 1999 - Fernando Rezende.

» Revista do BNDES, Volume 7, de junho de 2000 — "A Tributagio Brasileira e o
Novo Ambiente Ecendmice: A Reforma Tributaria Inevitavel e Urgente” — José
Roberto Rodrigues Afonso; Erika Amorim Aradjo; Fernando Rezende; Ricardo

Varsano.

50



Publicagéo “Sisternas Tributarios e Principios Teéricos de Tributagao”, de
dezembro de 2002 - Luis Carlos Vitali Bordin.

\PEA, Boletim Conjuntural 53, de abril de 2001 - “Tributagdo Cumulativa,
Distorgao a Erradicar” — Ricardo Varsano.

Gazeta Mercantil, editorial de julho de 2000, “Descalabros do Regime Tributario”.
Gazeta Mercantil, editorial de fevereiro de 2002, “O Novo Padrio de
Armrecadagdo Federal” — Luis Cartos Vitali Bordin.

Publicag8o “Principios Tedricos da Tributagdo e o “Imposto Kaldor™ uma

Revisdo da Literatura” - Luis Carlos Vitali Bordin.

Ministério da Fazenda - “Politica Econdmica e Reformas Estruturais”, de abril de
2003,

Revista de Administrag&o Municipal, nr. 245, de fevereiro de 2004 — “A Reforma

Tributaria de 2003; Ha |déias para Debater no Cipoal de Numeros? - José Rildo

Medeiros e Nilton Aimeida Rocha.

“‘Reforma do Estado e Politicas de Emprego no Brasil’, capitulo “Reforma do
Estado e Politicas Pablicas: Relagdes Intergovernamentais e Descentralizagdo
desde 1988" — Sulamis Dain; Laura Tavares Soares.

“Vinte anos de Politica Econémica”, capitulo "Refermas Tributdaria e da

Previdéncia: muito mais do mesmo” - Sulamis Dain.

“A Federagdo em Perspectiva — ensaios selecionados”, capitulo “A Questio
Tributaria e o Financiamento dos Diferentes Niveis de Governo” — José Raberto

R. Afonso.

‘A Federagdo em Perspectiva — ensaios selecionados”, capitulo “O Federalismo

Fiscal Brasileiro em Questao” — Eugénio Lagemann.

A Federagé@o em Perspectiva — ensaios selecionados™, capitulo “Federalismo e

Reforma Tributaria” — Sulamis Dain.
Artigo “No Rumo da Modernizagéo”, de fevereiro de 1998 - Fernando Rezende.

Publica¢do “Condicionantes e Perspectivas da Tributag@o no Brasil” — Fernando

Rezende.

51



Sites

www.federative.bndes.qov.br

wWWw.ipea.gov. br

www.receita fazenda.qov.br

www. ibpt.com.br

www.estadao.com.br

www.mdic. gov.br

WwWw.chi.org.br

www.fazenda.sp.qov.br

wwwy . orodam. sp.gov. br

52



	paie_mono_frente_2011_11_29_12_04_49_201

