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Abstract

Firstly, I must point out the organization of Brazilian tax system is based on the reform of
66, in which government decided to give priority to tributes over aggregate value, in spite
of cumulative taxes. Moreover, two important taxes were created in this reform: IPI and
ICMS. However, this new structure caused many negative effects in the future, such as

the loss of financial autonomy of States and Towns.

Due fo these deficiencies, the tax system’s reform of 88 introduced a different distribution
of income in the country, which was in favour of States and Towns. As well as this, new
taxes were created and many cumulative taxes were reintroduced in order fo face federal
government’s financial unbalance. I must stress that this measure was regressive and
required new adjustment,

Furthermore, in the nineties, the economic enviromment changed profoundly, due fo
globalization. Consequently, government must adopt taxes that result in the least amount of
distortion on production, exports and investments. As a result, a New Reform has become

more necessary than it was.

Resumo

Primeiramente, devemos apontar que a organiza¢io do Sistema Tributirio Brasileiro
ocorreu com a Reforma de 66, quando o governo decidiu priorizar os tributos sobre o valor
agregado, em detrimento dos cumulativos. Ademais, criaram-se dois impostos: o [Pl e
ICMS. Entretanto, esta nova estrutura afetou negativamente as finangas publicas das esferas
sub-nacionais.

Devido a estas falhas, a Reforma Tributaria de 1988 foi descentralizadora, favorecendo os
Estados e Municipios. Além disso, novos impostos foram criados ¢ diversos tributos
cumulatives foram reintroduzidos para compensar as potenciais perdas de recursos da

Unifo, 0 que consistiu em um refrocesso.

Além disso, nos anos 90, com a globalizagfo, seria necessdrio adaptar o sistema tributario
ao novo cendrio mundial, de modo que nio haja distor¢des na producéo, nas exportacdes e
nos investimentos. Consequentemente, uma Nova Reforma tornou-se mais urgente ¢

necessaria.



Apresentagio

Neste trabaiho, estudarei a origem dos problemas do Sistema Tributério, com base
na Constituico de 1988, a fim de discutir a necessidade e a viabilidade de reformula-lo
atualmente.

O tema consiste na andlise da Reforma Tributaria de 1988, abordando-a,
adicionalmente, a luz das questdes referentes a uma Nova Reforma. Entretanto, para
entender a Constitui¢io de 1988 em sua plenitude, discutirei como ¢ aparelho tributdrio foi
organizado a partir da Reforma Tributaria de 1966. Adicionalmente, buscarei desvendar o
carater inevitavel e urgente das Reformas Tributarias, na medida em que se altera a
conjuntura econdmica nacional e , mais recentemente, internacional.

Assim sendo, este trabalho serd dividido em quatro partes gerais: 1. Conceitos
basicos; 2. A Reforma de 66: antecedentes histéricos, as medidas adotadas e a crise do
Sistema Fiscal Brasileiro; 3. A Reforma de 88: as propostas de reformulacéo (destacando a
da Cretad), as medidas adotadas, os dilemas pendentes ¢ as deficiéncias atuais do Sistema
Tributario decorrentes desta Reforma e, finalmente, 4. A necessidade e as possibilidades de

se viabilizar a Reforma Atual: pontos a serem sanados e algumas propostas recentes.



Capitulo 1 - Conceitos Basicos

Sob uma perspectiva tedrica, analisarei nesta parte do trabalho o que seria um
sistema tributdrio ideal. Embora este sistema néo exista na realidade, ¢ possivel aproximar
um sistema tributdrio do ideal ao atribuir aquele certas caracteristicas deste.

Um sistema tributdrio ideal deve considerar os seguintes conceitos e questdes:
equidade, progressividade, neutralidade, simplicidade, compatibilidade entre carga
tributaria e necessidades publicas, protegfio ao contribuinte e amenizagéio dos desequilibrios
regionais. De acordo com o conceito de equidade, o 6nus tributario deve ser distribuido
igualmente entre os individuos da sociedade, os quais devem contribuir com uma quantia
“Justa” para gerar recursos ao governo. Entretanto, a definigfo desta parcela “justa” pode se
basear no “principio do beneficio™ ou no “principio de capacidade de pagamento”, segundo
os quais a contribui¢dio é proporcional aos beneficios gerados pelo consumo do bem
publico em questio e a contribuigdo aumenta com o nivel de renda, respectivamente.

Tratando-se do conceito da progressividade dos tributos, a idéia bésica € que aquele
que recebe mais renda deve pagar uma propor¢do maior de impostos, relativamente aos
individuos de menor renda. Assim sendo, a aliquota de um imposto progressivo ¢
diretamente proporcional ao nivel de renda.

Quanto a neutralidade do sistema tributdrio, esta se verifica quando o sistema néo
gera distorgdes na alocagiio de recursos, prejudicando a eficiéncia do sistema. Conforme
abordarei a seguir, os impostos cumulativos distorcem os pregos relativos, prejudicando a
competitividade do pais - devido ao aumento dos custos - e comprometendo a eficiéncia do
sistema.

No que tange aos impostos cumulativos ou “em cascata”, estes incidem sobre todas
as etapas de produgio e distribuicdo, gerando maiores distorges ao setor produtivo quanto
maior for o0 nimero de etapas envolvidas no céleulo, Além disso, estes impostos seguem o
principio de origem, incidindo sobre as exportagdes e ndo sobre importagdes.
Consequentemente, devido a este motivo associado a elevagdo dos custos, a
competitividade dos produtos nacionais em relagdo aos estrangeiros diminui, o que

constitui um quadro problemético num cendrio de globalizagfo.



Uma maneira de sanar este problema seria extinguir os impostos cumulativos e, no
caso da tributagéo sobre vendas, substituir o impostos “em cascata” por um imposto sobre
o valor adicionado (IVA). O IVA, constituido por uma propor¢io constante do valor
adicionado em cada etapa de produgo e distribuigfo, é um imposto neutro em relagio a
estrutura organizacional da empresa e nfo afeta a competitividade de uma industria.
Adicionalmente, ele dificulta a evasfo, uma vez que grande parte da receita gerada é
arrecadada nos estagios pré - varejistas.

A respeito do conceito de simplicidade, este se refere a facilidade da
operacionaliza¢fio da cobranca do tributo. Neste sentido, o contribuinte precisa entender o
que ele estd pagando, bem como o governo ndo pode incorrer em altos custos
administrativos ao cobrar, arrecadar e fiscalizar o pagamento dos impostos.

No que se refere a compatibilizacdo entre carga tributaria e as necessidades
publicas, o sistema tributario ideal precisa suprir as condigBes para a satisfagdo das
necessidades sociais. Neste sentido, “a carga tributaria depende do nivel e da natureza das
demandas e, consequentemente, dos servigos oferecidos & sociedade” (Piscitelli).

No tocante a protecdo ao contribuinte, tem-se que deve existir uma garantia de uma
“ordem juridico - tributaria estavel, com competéncias, limites e condigdes bem definidas”
(Piscitelli). Em outras palavras, os contribuintes ndo podem ser surpreendidos, devendo
vigorar os principios da legalidade, da anualidade, da imretroatividade ¢ da previsdo
or¢amentaria. Por fim, a altima questfo a ser considerada num sistema tributario ideal trata
da amenizagdo dos desequilibrios regionais.

Um ponto relevante consiste na existéncia de dilemas, na medida em que o governo
sacrifica um conceito ao optar por outro (Giambiagi & Além). Um exemplo destes dilemas
se refere aos impostos indiretos, que apesar de respeitarem o conceito da neutralidade,
apresentam um certo grau de regressividade, ja que o montante a ser pago por contribuinte
ndo se relaciona diretamente com sua capacidade de pagamento.

Sabendo que o governo precisa enfrentar frade-gffs ao selecionar seus instrumentos
de potitica tributédria/fiscal, as decisGes a serem tomadas irdo depender fundamentalmente
das prioridades do governo, as quais advém de elementos ideoldgicos, idiossincraticos e

politicos.



Adicionalmente, define-se instrumento tributdrio como “uma poderosa ferramenta
colocada a disposicdo das autoridades governamentais para impulsionarem o
desenvolvimento de determinado pais. Além disso, constitui a principal fonte de recursos
para o Estado desempenhar suas fun¢Ges no sistema” (Rezende). Neste sentido, a
racionalidade do sistema tributdrio baseia-se na concessio de suporte ao processo de
acumulacfio. Deste modo, na medida em que este processo avanga, a estrutura sécio -
econdmica ¢ modificada, de maneira que o instrumento tributirio tenda a se tornar
anacronico. Daf surge o cariter necessario da reforma tributéria’.

No entanto, deve-se mencionar gque nenhuma reforma tributdria ¢ realizada sem o
estabelecimento prévio de certas diretrizes. A Reforma de 66, por exemplo, era
centralizadora, enquanto que a de 88 foi descentralizadora ¢ a atual tende adotar

determinados elementos centralizadores.

! Quando se fala de reforma tributaria, se trata de uma reforma do sistema tributdrio constitucional, uma vez



Capitulo 2 - As Raizes do Sistema Tributario Brasileiro na Reforma de 1966

Com a elaborag@io do PAEG (Programa de Agdo Econdmica do Governo) apés o a
instauragfio do governo militar, o objetivo da politica econdmica passou a ser o combate
inflagdio, com o intuite de estimular novos investimentos e de criar um novo mecanismo de
financiamento de longo prazo. Adicionalmente, o plano propunha realizar reformas que
favorecessem a retomada do crescimento econdmico. Neste contexto, a elevagdo da carga
tributaria visava a redugfio da demanda ¢ & maior captagéo de recursos.

Na verdade, quando o Estado mudou o seu papel na medida em que ele préprio
passou a arbitrar 0 processo de crescimento, seu instrumental tornou-se inadequado. Assim,
a Reforma Tributiria de 66 deveria adequar o sistema tributdrio & nova situagio da
economia, em que o Estado desempenhava uma fungfo essencial no processo de
acumulagfio de capital.

De acordo com Fabricio Oliveira, os principais objetivos desta Reforma eram:
elevar a captacdo de recursos financeiros por parte do Estado a fim de combater o déficit
publico — uma importante fonte da inflagfio; fazer com que o Sistema Tributdrio se tornasse
um instrumento capaz de promover o crescimento; atenuar as desigualdades regionais e
tornar o sistema tributdrio mais progressivo, penalizando os detentores de maior poder
aquisitivo. Adicionalmente, objetivava centralizar os recursos na Unifo, bem como as
decisdes sobre as aplicagdes dos recursos estaduais ¢ municipais a fim de torni-las
compativeis com os objetivos da acumulagdo; e, finalmente, racionalizar o sistema
tributério.

Como podemos observar, para o sistema tributdrio ser um instrumento norteador do
processo de acumulacfo, ele deveria ser mais racional, bem como sujeito a um maior
controle por parte da Unifo. Desta forma, a Reforma Tributaria de 66 foi1 caracterizada pela
centralizagfo do poder decisério e pela institucionaliza¢fio do sistema de transferéncias.

E importante mencionar que classificar a Reforma de 66 como centralizadora
consiste em uma simplificagdo. Isto porque a centralizacdo se deve ao Al-5, instituido no

Governo Militar, em 1968. Com este ato, buscava-se controlar a capacidade de gastos dos

que as bases do sistema tributdrio sdo determinadas através da Constituigio.



Estados através da redugdo dos fundos de participacio e das transferéncias as esferas sub-

nacicnais.

Apos a Reforma, no Cddigo Tributario Nacional, a competéncia dos tributos foi

estabelecida da seguinte maneira:

1. Competéncia da Unido

Imposto sobre importagdes

Imposto sobre exportacdes

Imposto sobre a propriedade territorial - rural

Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
Imposto sobre produtos industrializados

Imposto sobre operagdes financeiras

Imposto sobre transportes € comunicagdes

Imposto sobre combustiveis ¢ lubrificantes

Imposto sobre energia elétrica

Imposto sobre minerais

Competéncia dos Estados
Imposto sobre a transmissdo de bens imoveis

Imposto sobre a circulagiio de mercadorias

Competéncia dos Municipios
Imposto obre a propriedade territorial urbana

Imposto sobre servicos de qualquer natureza

Competéncia das irés esferas

Taxas e contribui¢des de melhorias



No tocante & organizagfio do sistema, a Reforma de 66 buscou integrar os trés
sistemas fributdrios que coexistiam anteriormente. Tais sistemas precisavam estar
articulados juridica ¢ economicamente. Os tributos de mesma natureza deveriam ser
consgolidados em um tributo e suas bases deveriam ser definidas com exatiddo, objetivando
adequar o sistema tributdrio as metas de politica econémica. Desta forma, os tributos foram
classificados em dois setores: interno ¢ externo e divididos em quatro grupos: comércio
exterior, patrim6nio ¢ renda, produgdo e circulagdio de bens e impostos especiais. Estas
divisdes contribuiram com a definicio dos campos de agéo da politica econdmica, ja que os
impostos adquiriram uma funcionalidade inexistente até entfo. Seguem-se os grupos de

impostos que integravam o Cadigo tributario Nacional:

1. Comércio Exterior:
e Imposto de importagéo

» Imposto de exportacdo

2. Patrimdnio e Renda:

s Imposto sobre a propriedade territorial - rural

o Imposto sobre a transmissio de bens imdveis

o Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza

¢ Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

3. Impostos sobre a produgdo e circulacio de bens

* Imposto sobre produtos industrializados

» Imposto sobre a circulagfio de mercadorias

o Imposto sobre operag3es financeiras

e Imposto sobre servigos de transportes e comunicagdes

» Imposto sobre servigos de qualquer natureza

4. Impostos especiais

» Imposto sobre combustiveis e lubrificantes



o Imposto sobre energia elétrica

¢ Imposto sobre minerais

Dentre as medidas adotadas, destacou-se a extinggio de diversos tributos cujos fatos
geradores nfo estavam bem definidos, bem como daqueles que se encontravam
descaracterizados de vérias formas. Na verdade, tratava-se de uma racionalizagdo dos
sistema tributdrio. Exemplos de impostos extintos; sobre industrias ¢ profissdes, selo (para
todas as esferas de governo) , imposto de licenga (municipal) e imposto sobre diversdes
publicas.

Outra medida relevante foi a substituigdo do IVC (imposto sobre vendas e
consignagdes) pelo ICM (imposto sobre a circulacio de mercadorias), sendo ambos
estaduais. A causa basica da ado¢do desta medida ¢ que o IVC gerava distor¢Oes
econdmicas na cadeia produtiva, uma vez que era um imposfo em cascata, cobrado em
todas as etapas de comercializagio do produto. Ademais, deve-se apontar que este tipo de
imposto incentiva a integra¢do vertical das empresas e eleva as necessidades do capital de
giro das firmas. JA o ICM, apesar de ter incidéncia multipla, nio possuia cardter
cumulativo, ndo estimulando a integragfo vertical. Quanto a aliquota do ICM, esta era
uniforme, nfo afetando a alocag8o de recursos ¢ investimentos, favorecendo a desoneracéo
de exportagdes e dificultando a competiclio entre os Estados da federagéo.

Além disso, o Senado Federal passou a ser o responsdvel pela determinacio da
aliquota deste imposto, retirando dos Estados a possibilidade de utilizarem o imposto para
satisfazer suas necessidades de caixa. Entretanto, esta nova sistematica geraria efeitos
negativos sobre as finangas estaduais porque o maior campo de incidéncia do imposto
poderia ser mais que compensado pela menor base de célculo®. Perante este quadro, a
alternativa para compensar possiveis perdas de receita era elevar as aliquotas.

No anos posteriores a Reforma de 66, foram reforcados os seguintes movimentos:
a) o de centralizagdo de recursos arrecadados na esfera da Unifo, principalmente através da
redugfo dos percentuais de transferéncia dos fundos de participagéo; e b) o de ampla

concessdo de incentivos e subsidios a atividade produtiva.

? A base de calculo do ICM consistia na diferenca de prego em cada etapa do ciclo econdmico do produto.



A partir dos anos 70, evidenciou-se que os incentivos & producio deterioravam a
receita publica consideravelmente. Assim sendo, criou-se o PIS/PASEP, a fim de ampliar a
geragdo de recursos para o financiamento de investimentos publicos de longa maturaco
através da utilizagdo de uma fonte de arrecadagfo inicialmente extra — orcamentéria e,
portanto, exclusiva para a dotagfio proposta em sua origem, a exemplo do FGTS. No
entanto, na medida em que a base de incidéncia das contribuicdes se estendeu ao
faturamento das empresas, o PIS/PASEP representou um retrocesso - do ponto de vista da
“modernizagiio do sistema” - devido a sua natureza cumulativa,

Nos anos seguintes a Reforma, a carga tributdria elevou-se bastante, passando de
19,1% do PIB em 1965 para 25,2% do PIB em 1975, Ademals, a economia brasileira
retomou seu crescimento a partir de 1968 devido as reformas instrumentais € a existéncia
de amplas margens de capacidade ociosa do parque industrial. A aceleragdo econdmica, por
sua vez, “escondia” as falhas do novo modelo adotado. Embora os Estados e Municipios
tivessem suas financas deterioradas € se endividassem cada vez mais, eles confiavam que
teriam acesso aos beneficios provenientes do crescimento econdmico do pais.

Com o fim do “Milagre Econdmico” em 1974, iniciou-se a crise brasileira, a qual
foi determinada por questdes estruturais. Com isso, a carga tributdria passou a declinar, de
modo que o Estado se tornasse incapaz de financiar o crescimento econémico. Um outro
fator agravante ¢ que os Estados e Municipios passaram a reivindicar uma maior
participacdo na distribui¢fio do “bolo tributario”. Deste modo, nota-se que o “Sistema
Tributdrio tornara-se anacrbnico, necessitando urgentemente de uma reforma de
profundidade” (Oliveira).

Em 1985, com o fim do Regime Militar, surgiu a possibilidade de redefinir os fins
da sociedade, bem como de realizar reformas estruturais. Assim, o Colégio Eleitoral
indicou Tancredo Neves, o candidato da oposi¢fio ao Regime, para assumir o cargo de
Presidente da Repiblica, com o compromisso de convocar o Congresso Nacional a fim de
elaborar uma nova Constitui¢8o para o pais.

No que se refere a area tributdria ¢ fiscal, realizaram-se as seguintes alteracdes: o
orcamento do pais tornou-se um pouco mais transparente, os Estados e Municipios

fortaleceram-se financeiramente, aprovou-se um pacote tributirio cujos objetivos eram



financiar o déficit piblico, implantar a progressividade do Imposto sobre a Renda e obter
recursos para financiar novos programas sociais.

A Reforma de 88 deveria corrigir as distorgdes do Sistema Tributério que nfo foram
sanadas com a Reforma de 66. Dentre as questdes a serem enfrentadas, destacam-se: a
necessidade de recompor a receita publica, uma vez que a carga tributdria havia se
reduzido consideravelmente; a recuperagdo do equilibrio da federacio através do
fortalecimento financeiro das esferas sub — nacionais; a utilizacao do aparato tributdrio com
o intuito de promover justica social e a concessdo de mator transparéncia 4 questio

orcamentaria, a fim de defender os contribuintes dos abusos dos governantes.
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Capitulo 3 - A Reforma Tributiria de 1988

Item 3.1 - Algumas propostas reformistas dos anos 80

A partir de 1986, inimeras propostas de reforma do Sistema Fiscal foram divulgadas
na imprensa e, dentre elas, destacaram quatro: a proposta da Comissio Afonso Arinos, a do
Instituto de Advogados de S3o Paulo e a da Associagdio Brasileira de Direito Financeiro
(Iasp/ABDF) e a da Comissdo de Reforma Tributédria ¢ Administrativa (Cretad).

A proposta do lasp/ABDF e a da Comissdo Afonso Arinos ndo defendiam alteragdes
na esséncia do formato tributario, embora ambas sugerissem a criacio de novos impostos e
contribuictes nas trés esferas de governo. As duas propostas mencionavam que era
necessario criar um tributo, de competéncia da Unido, o qual incidiria sobre o consumo de
bens especiais, que seriam enumerados por lei. Além disso, elas apontavam a criagdo de um
imposto, de competéneia estadual, que incidisse sobre as doagdes e transmisses causa
mortis de quaisquer bens e valores. Apesar de terem a vantagem de se preocupar com a
questdo da seletividade da tributagdo indireta ¢ com a tributacdo sobre o patrimdnio, estas
propostas nio se mostravam capazes de solucionar as diversas falhas do Sistema Tributario
Brasileiro.

Tratando-se da proposta da Cretad, criada em 1985 pelo Ministério do Planejamento,
esta possuia dois objetivos. Um deles era modernizar o aparato fiscal, tornando o sistema
tributario mais progressivo, mais eficiente e menos fragmentado e fortalecer
financeiramente as esferas sub - nacionais. J4 o outro objetivo era elevar a capacidade de
gasto do Estado, uma vez que esta fora comprometida com a recessdo € com os custos
relacionados aos servigos da divida puiblica interna.

Com o intuito de atingir os objetivos acima, a proposta foi dividida em quatro
capitulos basicos. O primeiro abordava o sistema de tributagéio da renda e do patrimonio e
propunha tornar o sistema tributirio mais progressivo, com um maior grau de equidade,
além de ampliar a capacidade de arrecadacdo do Estado através do aumento das bases de
tributagfio ja existentes e da criacdo de novos tributos. Para isso, o Imposto de Renda
deveria se tornar abrangente, sendo os rendimentos do trabalho e do capital tratados da

mesma maneira e levados a tabela progressiva do imposto; seria necessdrio criar um
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imposto sobre o patriménio liquido, sobre as herangas ¢ doagdes ¢ um adicional sobre o
Imposto de Renda das pessoas fisicas € juridicas que seria apropriado pelos Estados e, por
fim, transferir a competéncia do Imposto sobre a Transmissao de Bens Imdveis (ITBI) e do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) para os Estados.

O segundo capitulo tratava da tributacio de bens e servicos e suas metas eram
simplificar e modernizar os tributos, ampliar a autonomia dos Estados e Municipios e tornar
0§ impostos neutros em relagdo ao comércio exterior e ao processo de investimento. Para
tanto, defendia-se a extingdo do IPI e a criacdo de impostos federais sobre fumo, bebidas e
vefculos automotores; a criagio de um imposto municipal sobre o comércio varejista de
combustiveis liquidos ¢ gasosos; a substituigiio do ICM de dos demais impostos indiretos -
com exceglio dos impostos sobre o comércio exterior, sobre operagfes financeiras ¢ sobre
produtos indusirializados - por um imposte ampliado sobre o valor agregado’; a extingfio
do salario - educagfio e do Finsocial ¢ a criagdo de um adicional temporério do Imposto
sobre o Valor Agregado®.

Quanto ao terceiro capitulo, este se dedicava as mudancas das relagBes entre as esferas
de governo e dos sistemas de transferéncias de recursos. Seria necessario criar mecanismos
capazes de atenuar os desniveis existentes entre as bases econdmicas ¢ tributarias regionais.
Dentre outras medidas, propunha-se criar o Fundo de Equalizagio dos Estados (FEE) € o
dos Municipios (FEM), cujos recursos decorreriam de dedugdes da receita da Unifio e
elaborar um Fundo Social cujo objetivo seria financiar os gastos sociais dos Estados e
Municipios, complementando os Fundos de Equalizagéo. Além disso, propunha-se criar um
fundo coletivo a partir da fusio do FGTS com o PIS/PASEP ; e, finalmente, transferir os
recursos do Finsocial e do salério - educagiio para o programa de descentralizagdo.

O ultimo capitulo discutia a questfio da descentralizagio ¢ a da concesséio de novas
fungbes aos Estados e¢ Municiptos. Desta forma, sugeria a criagdo do Fundo de
Descentraliza¢do, cuja fungfo seria repassar recursos temporariamente aos Estados e

Municipios até que estes executassem eficientemente as atividades selecionadas para a

}_ O “bolo tributario” originario da arrecadacio deste imposto seria distribuido entre os Estados e Municipios,
ao quais receberiam 75% e 25% do total, respectivamente. Ademais, a sistematica de incidéncia adotada seria

0 principio do destino, ao invés do da origem (que balizava a incidéncia do ICM).
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descentralizagfo. Os recursos deste fundo seriam provenientes do FINSOCIAL e do Salario
- Educagio — os quais seriam cobrados sob a forma de um adicional do Imposto sobre o
Valor Agregado (IVA) a ser criado — ¢ do Fundo de Assisténcia Social. Em ultima
instincia, a finalidade deste fundo seria fortalecer as esferas sub — nacionais no dmbito
politico, a partir da transferéncia gradual dos encargos e recursos da Unifio.

Segundo Oliveira, a proposta da Cretad poderia corrigir a estrutura tributaria brasileira
ao retomar os principios da equidade ¢ do federalismo no pais, conceder maior autonomia
as esferas sub — nacionais e ampliar seus recursos, tornar 0s mecanismos e instrumentos
mais transparentes, reduzir o niimero de tributos indiretos e ao combater a tributagdio em
cascata. No entanto, o autor aponta também alguns problemas desta proposta, entre os
quais se destaca a profunda integragio das medidas sugeridas. Explicando methor, se cada
medida fosse analisada separadamente das demats, haveria um grande risco de gerar
polémicas e controvérsias a respeito de outras questdes, o que poderia inviabilizar a
proposta em geral.

Um exemplo destas controvérsias se refere a criagfo do IVA, cuja incidéncia seria a do
principio do destino. Caso esta medida fosse avaliada isoladamente, ela poderia ser refutada
pelos Estados produtores de minerais ou de recursos energeticos em geral, uma vez que
estes seriam prejudicados se néo recebessem uma indenizagdo. Outro problema referente a
criagdio do IVA é que como este seria cobrado no Estado consumidor, a sonegagio deste
imposto seria facilitada. Diante disso, a fiscalizagdio deveria ser ainda mais eficaz que o

necessario.

* Este adicional temporério do TV A seria arrecadado pela Unifo e utilizado para financiar um programa de
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Item 3.2 - Analise do Substitutivo aprovado em 1987

Tendo em vista o conteddo das propostas de Reforma Tributaria, analisarei, a
seguir, o Substitutivo aprovado pela Comisséio de Sistematizacdo em Novembro de 1987, o
qual avangou consideravelmente no sentido da descentralizagiio da receita tributaria a partir
do aumento das transferéncias de recursos da Unidio para as esferas sub — nacionais e da
nova divisfio de competéncias entre as trés esferas de governo. Bageada no Substitutivo, a

divisdio de competéncias passaria a ser a seguinte:

1. Competéncia da Unido

¢ Imposto sobre importagdes

» Imposto sobre exportagBes

e Imposto sobre a propriedade territorial - rural
s Imposto sobre a renda

» Imposto sobre produtos industrializados

e Imposto sobre operagdes financeiras

¢ Imposto sobre grandes fortunas

2. Competéncia dos Estados

s Imposto sobre a transmisséo de bens imédveis

s Imposto sobre a circulagiio de mercadorias

» Imposto sobre combustiveis e lubrificantes

¢ Imposto sobre energia elétrica

s Imposto sobre minerais

¢ Imposto sobre circulagfio de mercadorias e servigos de transportes e
comunicagdes

» Imposto dobre transmissio causa mortis e doagdes

¢ Imposto Adicional sobre o Imposto de Renda

3. Competéncia dos Municipios

descentralizagdo de encargos para os Estados e Municipios.



» Imposto obre a propriedade territorial urbana

e Imposto sobre servigos de qualquer natureza

e Imposto sobre a transmissio infer vivos

¢ Imposto sobre vendas a varejo de combustiveis

e Contribuigfo de custeio pelo uso do solo urbano

Analisando a redefinicio das competéneias, observa-se que grande parte dos
impostos federais passaram a ser estaduais e municipais, gerando um aumento da
autonomia desta esferas.

No tocante aos problemas do Imposto sobre a Circulagdio de Mercadorias (ICM),
estes foram discutidos no Substitutivo de 1987, mas nfo foram solucionados até hoje,
constituindo um dos temas da Reforma atual — como veremos adiante. Um destes
problemas refere-se ao critério de cobranga do ICM, o qual era e € baseado no principio da
origem, ou seja, o imposto ¢ cobrado no Estado produtor. Embora a adogfio deste principio
favorecesse os Estados mais desenvolvidos, as regides menos desenvolvidas o preferiram
ao principio do destino, segundo o qual o imposto seria cobrado no Estado consumidor. A
razdo desta op¢fio € que se priorizou o conforto decorrente da transfer€ncia de recursos, em
relacdo & responsabilidade de administrar o imposto.

Além do caso do ICM, verificou-se uma preferéncia dos Estados, principalmente os
da Regifio Norte — Nordeste, pela transferéncia de recursos no caso do IP1, uma vez que foi
negada a proposta de diminuir a competéncia federal no tocante & cobranga deste imposto.
Argumentava-se que a transferéncia federal da receita do IPI geraria mais recursos aos
Estados que a ampliacdo da cobranga deste imposto.

Sabendo que os Estados da Regifio Sul — Sudeste participavam muito pouco do
sistema de transferéncias, estes nfo concordaram com o projeto de reforma em analise.
Ademais, os Estados exportadores de bens industrializados, principalmente o Rio Grande
do Sul, reivindicavam suas perdas, uma vez que ¢les deveriam conceder crédito ao Estado
produtor de um tributo que néo fora arrecadado. Devido a estas queixas, foi negociado que
10% da receita federal do IPI deveria ser distribuida entre os Estados, sendo a transferéncia

proporcional & participagéio do Estado na exportagéo de produtos industrializados.



Infere-se que todas estas medidas contribuiram com o agravamento da situagfio da
Unifo, bem como mantiveram os marcantes desniveis existentes entre as bases tributdrias
regionais. Estas conseqiténcias ainda se manifestam atualmente, conforme estudaremos a
seguir,

[lustrando a delicada situagdio da Unifio, o quadro seguinte compara o montante de

suas perdas com o PIB, considerando o ano de 1985 como ano base:

Quadro 1
Nivel de Governo Situagéio Vigente (1993) Situagao Proposta Impacto Esperado
Estimada
Distribuigdo | Em % do PIB [Distribuicdo [(Em % do PIB Variagao Variagdo Recursos
Relativa Em % do PIB
Unigio 445 8,75 36,5 57 -15,6 -1,05
Estados 37,2 5,63 40,7 6,36 12.9 0,73
Municipios 18,2 2,75 228 3,56 2895 0,81
Total 100 15,13 100 15,62 3,2 0,49

Fonte; Rezende, F, & Afonso, JR.R. “ A Reforma Fiscal no Processo de Elaboraqﬂo da Nova Constituinte”™, Yexto para

a discussdo interna do IPEA, 1987, Tabelan® 2, pdgina 50,

Analisando o quadro acima, tem-se que a participagdo da Unido no “bolo tributario”
se reduziria de 45% para 36%, enquanto que a dos Estados e Municipios se elevaria de 37%
¢ 18% para 41% e 23%, respectivamente.

Um problema adicional, j4 discutido em 87 ¢ que se mantém até hoje, trata da falta
de definicZo dos caminhos para a redefini¢éio das fungdes das trés esferas de governo. Néo
bastava redistribuir recursos financeiros em beneficio das esferas sub -- nacionais sem
definir claramente seus usos ¢ aplicacGes. Afinal, o avango proporcionado pela
descentralizagfio seria em vio se os recursos transferidos fossem absorvidos em custos
administrativos € na realizagdo de negdcios articulados exclusivamente a interesses
politicos. Segundo Rezende, o problema de descentralizag@o dos encargos € sustentado pela
desigual distribui¢do da receita tributaria entre Estados e Municipios.

De acordo com Oliveira, “ a busca de um federalismo integrado e cooperativo

resultou na Constituigdo de um federalisino em que a fragilidade de uma das pernas do tripé
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poderia comprometer a sua reestruturagfo”. Como veremos no item 3.5, referente a questo
do federalismo, com a Reforma Tributaria de 88, o Governo Federal satu prejudicado, ao

contrario dos Estados e Municipios.
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Item 3.3 - A Reforma de 1988

Resumidamente, os objetivos basicos da Reforma Tributéria de 1988 eram ampliar
a autonomia financeira das unidades da Federag#io e tornar mais justa a distribuigfio do dnus
fiscal entre os contribuintes. Neste sentido, deve-se mencionar que o ICMS — variante do
antigo ICM — tornou-se seletivo na medida em que sua aliquota passou a se diferenciar
conforme o grau de essencialidade dos bens e servigos.

Além destes objetivos, buscava-se também simplificar o sistema tributdrio através
da reducéo do nimero de impostos e da redefini¢io das competéncias tributarias e elevar a
produtividade fiscal a partir da substituico dos tributos “em cascata” pelos tributos sobre o
valor adicionado.

Buscando atingir estas metas, a Constituicdo de 88 promoveu uma elevagio das
transferéncias intergovernamentais em beneficio dos Estados € Municipios € uma
ampliagio da base de incidéncia do ICM, o qual passou a ser denominado de ICMS.
Incorporaram-se a sua base de célculo os antigos impostos unicos (sobre combustiveis,
minerais e energia elétrica) e os impostos sobre servicos de transporte e telecomunicagdes.

Havia também a intengfio de incorporar o Imposto sobre Servigos ao ICMS, bem
como de modificar o critério de cobranga deste imposto através da adog¢do do principio de
destino (segundo o qual a tributagfio seria sobre o consumo, desonerando as exportacdes
externas e internas). Porém, tal intencdo foi recusada, de modo que se mantivessem as
“compensagdes previstas” (Dain, S. & Menandro, P. F.}, baseadas na cria¢do de tributos
desnecessarios. Esta questio repercute na andlise a respeito da Nova Reforma Tributdria, ja
que ela ndo fo1 solucionada devidamente nos anos 80.

No que tange & Unifio, as mudangas da tributagio sobre a renda e das contribuigdes
sociais foram as principais medidas para promover a elevagéio da carga tributaria federal.
Quanto a tributa¢do sobre a renda, esta foi simplificada ¢ se tornou mais progressiva a partir
da redugio de incentivos, subsidios e restituiges a pessoa fisica, ¢ de outras modificagdes
na legislagio do Imposto sobre a Renda (IR). No entanto, as medidas adotadas nfo forma
capazes de sanar as dificuldades orcamentérias da Unifio’. Assim sendo, ampliou-se a base

de tributagdo indireta nos niveis federal ¢ estadual. No dmbito federal, criaram-se novos
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impostos, como o FINSOCIALS, ¢ elevou-se a importancia do Imposto sobre Operaces
Financeiras (IOF). Ja na esfera estadual, as aliquotas do ICM foram elevadas e sua base,
ampliada.

Segundo Giambiagi & Além, as medidas adotadas para enfrentar o agravamento do
desequilibrio fiscal ¢ financeiro crénico da Unifio geraram uma piora da qualidade da
tributacéio, uma vez que o governo central reintroduziu certos tributos cumulativos na
forma de contribuigdes sociais. Conforme j4 foi mencionado anteriormente, a tributagfo
“em cascata” prejudica a producéo nacional e, por isso, continuard em pauta na analise
acerca de uma Nova Reforma Tributéria. |

Além disso, é preciso mencionar que as tentativas de elevar a carga tributéria
falharam ao longo dos anos 80. Apenas em 1985 ¢ em 1986, anos de recuperagdo da

economia e de controle da inflagfio, a carga aumentou.

* E relevante apontar que, para a pessoa juridica, se mantiveram os incentivos fiscais — principalmente para as
sociedades de investimento.

¢ O FINSOCIAL - Fundo de Investimento Social - seria custeado com a utilizagfo de recursos provenientes
da contribuicfio incidente sobre a receita bruta das empresas (que vendem mercadorias), instituigdes
financeiras e seguradoras, além de recursos da Unifo.
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Item 3.4, - As inovagdes no Sistema Tributdrio Brasileiro

Teoricamente, as finalidades das inovagles mais importantes consistiam em
diminuir a regressividade potencial do sistema tributdrio. Criticavam-se a elevada
participagdo do ICM, com aliquota tnica, na arrecadagfio tributéria; o fato de que os setores
oligopolizados repassavam aos seus pregos parte do IR, cuja participacdo era consideravel;
a baixa progressividade do IR das Pessoas Fisicas ¢ a insuficiente tributagio sobre o
patriménio pessoal. Sabendo desta criticas, nota-se que o sistema tributdrio precisava se
tornar mais progressivo, sendo necessario inovar do ponto de vista técnico, a partir do
aperfeicoamento do instrumental, ¢ do ponto de vista estrutural, com a finalidade de
aprimorar a situaco financeira dos Estados e Municipios.

No tocante as inovagdes técnicas da Unido, esta continuou com a competéneia dos
impostos sobre o Comércio Exterior, IPI, IR ¢ o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR). Porém, perdeu a competéncia sobre cinco impostos: Imposto sobre servigos de
comunicagdes, sobre a produg#o, circulagiio, distribuigio de lubrificantes liquidos e gasosos
¢ de energia elétrica, o Imposto sobre Extragdo, Circulagdo, Distribuigdo e Consumo de
Minerais ¢ o Imposto sobre Servicos de Transporte. Ademais, a Unifio passou a
compartilhar uma parcela do IR com os Estados. Apesar destas perdas, o governo federal
adquiriu a competéncia de um novo imposto — o Imposto sobre Grandes Fortunas, cujo
objetivo era tributar o patrimdnio pessoal ¢, assim, reduzir o grau de regressividade do
sistema.

Uma explicagfio plausivel para a extingfo dos impostos unicos baseia-se no fato de
que a maior demanda por estes impostos estava vinculada ao financiamento de projetos
estatais de infra-estrutura, ou seja, a implantacfio de novos setores. No entanto, nos anos 80,
uma vez que tais setores j4 haviam sido implantados, a demanda por impostos tmicos foi
reduzida. Além disso, deve-se apontar que a extensfio da base tributdvel do ICM, ao
incorporar a tributacfio sobre estas atividades, seria benéfica, basicamente por evitar a
cumulatividade e permitir a seletividade dos bens e servigos, tornando o sistema menos
regressivo.

Quanto as inovagdes técnicas dos Estados, destacou-se a expansio da base do ICM.

Caso o IPI € 0 ISS — Imposto sobre Servicos — fossem extintos e incorporados ao ICM, este
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corresponderia ao imposto sobre o valor agregado puro (IVA), constituindo o unico tributo
sobre o consumo de bens e servigos, nos moldes do Padréo Europeu. Embora esta proposta
ndo fosse aceita porque reduziria a arrecadagdo federal e municipal, ela continua em pauta
na discussio atual na medida em que proporcionaria uma simplifica¢io do sistema,
tornando-o mais eficaz e eficiente.

Além do ICM, o Imposto sobre Transmisséo de Bens Iméveis (ITBI) teve sua base
ampliada, passando a abranger todos os bens e direitos transmitidos causa mortis ou
gratuitamente. De certa forma, a aprovagfio desta proposta contribuiu com a simplificagéo
do sistema e evitou a criagio de um novo imposto.

Adicionalmente, os Estados passaram a ter direito a um percentual adicional do
Imposto de Renda pago a Unido, por pessoas fisicas € juridicas, incidente sobre ganhos ¢
rendimentos de capital e lucros. Apesar de contribuir com a situagfio financeira dos
Estados, esta inovagio técnica foi problematica porque incentivou disputas interestaduais
(uma vez que a proposta aprovada ndo era obrigatdria para todos os Estados) e prejudicou a
operacionalidade do sistema devido a progressividade do Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas e da existéncia de contribuintes com rendimentos em varias cédulas.

Tratando-se das inovacdes técnicas dos Municipios, o ITBI estadual, cujos custos
administrativos sfo infimos, tornou-se municipal ¢ foi criado um imposto sobre a venda a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos (exceto o 6leo diesel).

Em linhas gerais, a estrutura tributdria brasileira de 1988 representou um avango em
relagfio & estrutura anterior devido 4 racionalizagfio da tributagfo indireta, a seletividade do
novo ICMS, entre outras medidas. Porém, gerou muitas deficiéncias, as quais serdo
abordadas detalhadamente em capitulos posteriores.

O quadro seguinte nos permite comparar a estrutura tributdria brasileira de 1966

com a de 1988:
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Quadro 11

Estrutura anterior Constituicdo de 88
1. Imposfos 1. Impostos
Importacéo Importagio
Exportagéo Exportacao
Renda Renda
Propriedade Territorial Rural Propriedade Territoriai Rural
Produtos industrializados Produtos Industrializados
Operacdes Financeiras Operacgfes Financeiras
Transportes Rodoviarios Grandes Fortunas
Servicos de Comunicagdes Transmissao causa mortis e Doacao
Combustiveis Lubrificantes Circulagéo de Mercadorias e Servigos
Energia Elétrica Veiculos Automotores
Minerais Propriedade Territorial Urbana
Circulagéo de Mercadorias Transmissao de Imoveis Inter Vivos
Transmisséo de Bens Imdveis  [Vendas a Varejo de Combustiveis
Velculos Automotores Servicos de Qualquer Natureza
Propriedade Territorial Urbana
Servicos de Qualquer Natureza
2. Taxas 2.Taxas
3. Contribuicdes de Melhorias 3. Contribtiices de Melhorias

Fonte: Oliveira, F. A. Crise, reforma e Desordem do Sisiema Tributdrio Nacional, Capitulo 1V, Quadro 1,

Pégina 103.

Embora a estrutura tributaria de 1988 contasse com um menor nimero de impostos
se comparada com a estrutura anterior, na pratica nenhum imposto fora excluido. Na
verdade, seis impostos se fundiram em um — ICMS - ¢ foram criados mais trés. A

incorporagdo dos impostos indiretos ao ICMS facilitou a administragio e a fiscalizagdo

tributaria.
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Item 3.5 - A questio do federalismo

Conforme foi mencionado anteriormente, além da simplificacio do sistema
tributdrio nacional, era preciso também recuperar o equilibrio federativo do pais através da
ampliagdo da autonomia das esferas sub — nacionais, da descentraliza¢do de recursos
tributarios e da redefinigiio dos encargos das trés esferas de governo. O quadro seguinte
ilustra as mudangas que ocorreram na distribuigdo das competéncias tributarias com a

Reforma de 88:

Quadro 111

A Distribuigdo das Competéncias Tributarias

Propriedade Territorial Rural
Produtos Industrializados
Operacdes Financeiras
Transportes Rodoviarios

Servigos de Comunicacies
Combustiveis e Lubrificantes
Energia Elétrica

Minerais

Taxas e Contribuigdes de Melharias

Anterior Constituicio de 88
Unido Unido
Importacéo Importa¢éo
Exportagédo Exportagéo
Renda Renda

Propriedade Territorial Rural
Produtos Industrializados
Operagdes Financeiras

Grandes Fartunas

Taxas e Contribuigdes de Methorias

Estados

Estados

Circulacio de Mercadorias
Transmissdo de Bens Iméveis
Veijculos Automotores

Taxas e Contribuicdes de Melhorias

Circulacéo de Mercadorias e Servigos
Transmissdo Causa Mortis e Doagdo
Veiculos Automotores

Taxas e Contribuictes de Melhorias

Municipios

Municipios

Propriedade Territorial Urbana
Servigcos
Taxas e Contribuicoes de Melhorias

Propriedade Territorial Urbana

Servicos

Transmisséo de Bens Imbveis Inier Vivos
Venda de Combustivel a Varejo

Taxas e Contribuictes de Melhorias

Foate: Qliveita, F. A Crise, reforma e Desordem do Sistema Tributdrio Nacional, Capitulo IV, Quadro 3,

Pagina 115.
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Como podemos observar, a distribuigdo de competéneia na estrutura tributdria de
1988 foi mais equilibrada que a da estrutura anterior, indicando que se concedeu maior
autonomia aos poderes locais para tributar. Entretanto, é necessario fazer uma ressalva no
que se diz respetto a este ponto: a maior autonomia dos Estados e Municipios ndo poderia,
¢ nem pode, sobrepor-se aos interesses prioritarios do pais. Uma maneira de evitar
possivels choques entre os interesses federativos seria dividir a competéncia para instituir e
administrar os principais impostos do pafs.

Apesar deste avango na distribuicdo de competéncia, as esferas sub — nacionais ndo
conseguiram autonomia para criar impostos, nem para definir as aliquotas de seus tributos.

Quanto a redistribuicdo do “bolo tributario”, optou-se por ampliar as transferéncias
de recursos provenientes do IPI ¢ do IR aos Estados ¢ Municipios?. Mas, como os Estados
mais pobres seriam favorecidos devido ao critério de distribuicio adotado, foi aprovada a
congtituicdo de um fundo, alimentado com 10% do IPL, que beneficiasse os Estados
exportadores de bens manufaturados, isentando suas vendas externas da tributagfo do
Imposto sobre a Circulagfio de Mercadorias ¢ Prestacio de Servigos de Transportes e
Comunicag¢des. Assim como pudemos notar na andlise do Substitutivo de 1987, a Unido
perdeu muitos recursos e sua competéncia passou a se restringir a apenas dois impostos
relevantes: 0 IPL ¢ 0 IR. Com a fragilizagio do Governo Federal, os Estados mais pobres —
dependentes das transferéncias — poderiam ser prejudicados também. Assim como poderia
faltar recursos para o Fundo de Participagdio dos Estados e Municipios caso o IPI
comegasse a concorrer com o ICMS, de competéneia estadual. O quadro IV, a seguir,
ilustra a participagdo de cada esfera de governo no total amecadade pele principais

impostos:

.70 quadro V ilustra este fato
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Quadro IV

Principais Impostos e Participagao por esferas de governo (%)

Antes da Contituigio de 88 Depois da Constituicdo de 88
Esferas de Governo Federal | Estadual | Municipal | Federal | Estadual | Municipal
1. Federal
IR 67 16 17 53 24,5 22,5
IPI 67 16 17 43 32 25
Importagéo 100 100
QObrigagdes Financeiras (IOF) 100 100
2. Estadual
ICMS 80 20 75 25
Unico Energia Elétrica 30 50 20
Unico Cont. e Lubr. 40 40 20
Unico s/ Minerais 10 70 20
S/ Servigos de Transportes 30 50 20
S/ Servigos de Comunicagbes 100
Veiculos Automotores (IPVA) 50 50 50 50
Transmissdo 50 50 100
IR adicional 100
3. Municipal
Servigos (I1SS) 100 100
Propriedade Territorial Urbana 100 100
Fonte; Giambiagi & Além. Financas Publicas. Quadro 7.2, pagina 195.
Quadre V
Implantagio dos Novos Percentuais dos Fundos {em %)}
1988 1989 1990 1991 | 1992 1993
FPE 18 19 19,5 20 20,5 21,5
FPM 20 20,5 21 21,5 22 22,5
Fundo Financiamento
Producdo NO/NE/CO 3 3 3 3 3 3
Fundo de Exportago 10 10 10 10 10
Estados 7.5 7.5 7.5 7.5 7.5
Municipios 2,5 2,5 2,5 25 2.5

Fonte: Rosa, L.R.G. fmpacto Financeiro da Reforma Tributdria nos Recursos Disponiveis da Unido, Estados e Municipios,

Como podemos verificar, a ampliacdo dos recursos destinados aos Estados e
Municipios ocorreu gradualmente nos anos seguintes 4 Reforma. Apesar da ampliagdo dos
estas continuaram

recursos tributarios nas mios das esferas sub — nacionais,

financeiramente frageis.
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Item 3.6. - Os problemas do Sistema Tributério Brasileiro

Atualmente, uma das falhas do nosso sistema tributdrio é o excessivo nivel da carga
tributdria agregada, tendo em vista que o Brasil é um pais de nivel de renda médio.
Hustrando esta idéia, constatou-se que o nivel de tributagdo do Brasil é superior aos dos
demais paises latino - americanos, sendo da mesma ordem do dos EUA e até mesmo maior
que o do Japdo. O correto seria que os paises de maior renda tivessem uma carga tributéria
superior a dos paises de menor renda. Assim, infere-se que ha uma presséo tributaria sobre
a populago brasileira,

Além disso, ha um problema referente & composigdo da carga tributaria brasileira, o
qual contribui com a falta de equidade. Na verdade, a participagio dos tributos sobre a
renda, principalmente das pessoas fisicas, € dos fributos sobre o patriménio é muito baixa,
de modo que o sistema seja bastante regressivo. Em contrapartida, os tributos sobre bens e
servigos possuem elevada participagfio na arrecadacgdo total, agravando a regressividade do
sistema. Estes tributos indiretos prejudicam os individuos mais pobres, e nfo os mais ricos
(como deveria ser). Ademais, deve-se citar que a Reforma Tributdria de 1988, ao invés de
solucionar este problema, o agravou. O quadro seguinte ilustra a ma composigio da carga
tribut4ria brasileira no periodo compreendido entre 1980 e 1996, enguanto o grafico [
mostra a desigual distribui¢io da carga tributdria global de 1998:

Quadro VI
" Natureza da Receita {em % da Receita Total) 1980 1985 1990 1981 1992 1983 1994 1995 1996
Tributos sobre o Comércio Exterior 2,86 1,668} 1,35 165| 1,59} 1,74 1,75 258 187
Tributos sobre Bens & Servigos 43 55| 38,23| 49,06| 49,96 47,61| 47,74| 51,83| 46,81| 4596
Cumulativos 10,9 57| 10,89 12,11 9,87| 11,46| 17.2| 13,11| 13,16
Qutros 32,65| 32,563| 38,17| 37,85| 37,64| 36,28| 34,64| 33,7| 32,78
Tributos sobre o Patrimbnio 1,08 0,71 0,968] 212 1,43 1,04 1,33 2,7 3,06
Tributos sobre a Renda 12,28} 21,31] 19,72] 16,54 19,85 18| 16,121 19,33| 17,79
Tributos sobre a Mao - de - Obra 30,32| 29,84| 25,38{ 24,08| 25,16| 26,9| 24,58| 24,41| 26,58
Demais 9,91 8,26| 3,54{ 567 4,57| 4.68| 4,39 4,18| 4,76
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Diretos 46,78 541 45,4| 44,05] 45,32} 45,98 43,78] 45,341 47.1
Indiretos 53,22 46| 54,6| 55,95| 54,68| 54,22| 56,22} 54,66| 52,9

'onte: Afonso, JR R, Vargano, R, Raimundo, J.C M., Araujo, E.A., Pessoa, E. de P., Silva, N.L.C. “ Tributagfo no Brasil: Caracteristicas Marcantes ¢

Diretrizes para a Reforma™. Tabela 2a, paginad.
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Fonte; Revista do BNDES, Rio de Janeiro, V. 7, N_ 13, Junho de 2000,

Uma falha adicional da estrutura tributaria brasileira, que também pode ser
visualizada no quadro [V, é a marcante presen¢a dos tributos cumulativos. Os tributos “em
cascata” sdo transferidos integralmente para o pregos dos produtos nacionais e ndo podem
ser recuperados. Este tipo de tributagdo torna os produtos nacionais mais caros, se
comparados com seus similares importados. No mercado externo, este mesmo produto
também se torna mais caro, onerando as exportagdes brasileiras e prejudicando a
competitividade do pais.

Apesar disso, a Reforma del988 reintroduziu alguns tributos cumulativos,
principalmente na forma de contribui¢des de competéncia federal. Argumentou-se que estes
tributos eram vantajosos porque eram mais faceis de arrecadar ¢ ndo estavam sujeitos a
partilha com as esferas sub — nacionais. Assim, nota-se que embora a Reforma de 1988

objetivasse combater a tributagdo “em cascata”, ela acabou incentivando-a, onerando a



competitividade do pais®, com a finalidade de atenuar os desequilibrios financeiros da
Unido.

Como podemos observar no grafico abaixo, a distribui¢do do “bolo™ tributdrio em
1997 continuou se concentrando na Unido, similarmente ao periodo anterior a reforma. De
acordo com Oliveira, “a reacdo do Governo Federal a perda de recursos imposta pelo
processo de descentralizagdo da nova Constitui¢do terminou mutilando e tornando ainda
mais complexo e injusto o sistema, sem que tenha resolvido os seus desequilibrios
financeiros. Neste processo, desrespeitaram-se varios principios de defesa dos contribuintes
contra as investidas governamentais, com o uso de abusivas Medidas Provisorias,

instalando-se a incerteza e a imprevisibilidade no seio da sociedade”.
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Fonte: Bordin, L.C.V. “Reforma Tributiria : Avaliacdo da Proposta do Ministério da Fazenda”, Estudos Econdmicos —

Fiscais — DEE, ano 4, nimero 1. Junho de 1998.

No que se diz respeito a tributagdo de bens, o IPI e o ICMS se afastaram do ideal.

Cabe assinalar que o ideal seria um tributo sobre o valor adicionado, de boa qualidade, o

* E importante apontar que esta perda de competitividade tornou-se ainda mais grave com o maior grau de
abertura da economia brasileira, a partir dos anos 90.



qual taxaria similarmente os produtos nacionais e importados e desoneraria a exportacgies
de seu peso. Quanto ao IPI, sua estrutura de aliquotas prejudica a competitividade do
produto nacional em relagfio ao importado. Ademais, este imposto proporciona altos custos
administrativos para o Governo e para os contribuintes na medida em que, por exemplo,
exige varios niveis fiscais para a escrituragio.

No tocante ao ICMS, sua legislagdo abre espago para guerras fiscais entre os
Estados e para a sonegagfo, além de dificultar a desoneragfio de bens de capital e de
exportagfes. Dentre os problemas do ICMS, os mais graves séo: sua grande complexidade;
a diferenciacdo de suas aliquotas por produto e Estado de origem ou destino; a
diferenciagdo de suas aliquotas entre operagdes internas (maiores} e interestaduais
(menores), estimulando o “passeio das notas ficais” segundo o qual as vendas internas sfo
metamorfoseadas em operagGes interestaduais para reduzir o imposto devido’.

Além destes problemas, ha também a proliferagéo de isengOes, as reducdes de base
de calculo, créditos presumidos e diferimentos e sua titularidade estadual, com
diferenciacdes que estimulam conflitos horizontais (cobrangas na origem ou no destino,
guerras fiscais) e verticais (isengfes nas exportagdes, impossibilidade de harmonizacdo em
processos de integragdo regional ¢ de globalizagdio). Apesar das guerras fiscais atrairem
investimentos para os Estados que mais concedam incentivos, o que se observa no médio e
longo prazo ¢ uma deterioragfio das finangas estaduais devido & redugfio néo uniforme (do
ponto de vista dos contribuintes) da carga tributaria.

Mais uma vez, constata-se que a Reforma de 1988 nfo resolveu esses problemas, de
maneira que eles devam ser abordados na discussfio acerca de uma Nova Reforma
Tributdria. Segundo Oliveira, “apesar das mudangas introduzidas com a nova Constitui¢io,
o sistema nfo somente permanece repleto de distorgbes como revela, ao contrario do

pretendido, ter-se caminhado no sentido de aumentar a desordem fiscal do pais”.

’ A diferenciagio das aliquota internas e interestaduais do ICMS foi adotada para atenuar o efeito
concentrador este imposto. Com a redugfio da aliquota cobrada na fronteira, parcela do imposto incidente
sobre a produg#io industrial (concentrada no Sul/ Sudeste) seria captada por Estados menos desenvolvidos.
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Capitulo 4 - A necessidade e as possibilidades de se viabilizar a Reforma Atual
Item 4.1 - O Novo Ambiente Econdmico dos anos 90

Os problemas do sistema tributario brasileiro, que foram discutidos anteriormente,
foram agravados com as mudancas do ambiente econdmico dos anos 90. Durante esta
década, ocorreram duas mudangas estruturais importantissimas no plano macroecondmico:
a abertura tardia e abrupta da economia brasileira ¢ a contencfio da inflacio através da
execugdo do Plano Real. Tais choques alteraram as condigdes do setor produtivo, cuja
sobrevivéncia passou a depender da competitividade do pais no mercado internacional.
Perante a este quadro, a tributagéo interna, que ja prejudicava a competitividade do pais,
tornou-se ainda mais problematica e antagbnica ao desenvolvimento.

Com o processo de globalizagdo, as condi¢les que serviram de base para a
determinagdo do aparato tributdrio brasileiro se modificaram. Desta forma, tornou-se
necessario ajustar o sistema tributério a esta nova realidade.

Atualmente, o sistema de tributagio das empresas multinacionais € ineficiente, uma
vez que elas sdo capazes de reestruturar suas fransa¢fes com o intuito de minimizar seu
passivo fiscal. Além disso, todas as empresas multinacionais efetuam “transagdes™ entre
suas filiais, sitvadas em varios paises, manipulando os pregos dos bens transferidos até que
se obtenha o efeito desejado sobre o lucro. Desta forma, as empresas declaram apenas parte
do IR nos paises de alta carga tributaria, atribuindo a outra parcela do lucro auferido neste
pais para outro de menor carga tributéria.

Outro agravante se refere ao crescimento do coméreio eletrdnico, o qual pode gerar
consideraveis perdas de arrecadag@io devido as compras realizadas em paises de menor
carga tributdria ¢ & maior probabilidade de sonegagfo. Ademais, a desintermediacfo do
comércio eletronico dificulta a agfo do fisco.

Além disso, os tributos “em cascata”, que ja eram prejudiciais por encarecerem os
produtos, tornam-se mais perversos no mundo globalizado, no qual se exige a
harmonizaciio dos sistemas tributdrios nacionais. Os tributos cumulativos, no Brasil,

implicam a adog¢8o do principio de origem no comércio internacional, incidindo sobre as
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exportacdes e nfio sobre as importagdes. Contrariamente, os principais parceiros comerciais
do Brasil adotam o principio de destino.

Sinteticamente, uma reforma tributéria neste ambiente globalizado deve ser pensada
com a finalidade de atingir dois objetivos bdsicos: atender as necessidades de
financiamento do setor publico ¢ elevar a competitividade dos agentes privados. No que diz
respeito ao financiamento do setor publico, seria conveniente ampliar a utilizagio de
tributos que incidam sobre bases fixas, com baixa possibilidade de evasfio. Afinal, o uso de
tributos que incidam sobre fatores de maior mobilidade seria incompativel com o novo
cendrio. Quanto a competitividade do setor produtivo, tem-se que a tributagio interna deve
ser compativel com a harmonizagfo internacional, desonerando a producfo nacional e
viabilizando a entrada dos produtos brasileiros no mercado globalizado, altamente
competitivo.

A desarmonia entre a tributagfo interna e as condi¢Ses de inser¢io do pais no
sistema capitalista mundial, integrado e globalizado, nfo apenas prejudica a
competitividade do pafs, como também incentiva a concentragio de renda. Isso porque os
agentes dotados de maior poder aquisitivo aproveitam-se das oportunidades de
planejamento fiscal decorrentes da prdpria desarmonia tributaria.

E relevante mencionar que, uma vez que o mundo globalizado gera um acirramento
da disputa por aplicagdes financeiras e produtivas entre os diversos paises, os rendimentos
internos sdo menos tributados. Como os tributos muito progressivos passaram a ser
prejudiciais, a idéia de justica fiscal acabou se afastando da de tributagfio excessiva sobre os
altos lucros ¢ rendas.

Foi a mudanga do cenario externo que impulsionou a discussdo a respeito de uma
Nova Reforma Tributéria, cuja necessidade j4 havia sido apontada anteriormente. De fato, o
sistema tributrio brasileiro ndo é de boa qualidade, possui uma estrutura obsoleta e muito
complexa, sendo prejudicial a inser¢fio do pais no sistema capitalista mundial. Tornou-se
urgente elevar a competitividade do setor produtivo nacional, a qual ainda ¢ afetada
negativamente pela tributagio interna — que deve ser aprimorada.

Dentre as diretrizes para o Processo de Reforma, destacam-se as seguintes:

* Promover o ajuste fiscal do setor publico.
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s Consolidar do processo de descentralizagiio fiscal, buscando distribuir os
recursos entre as unidades da Federacio de maneira equilibrada.

¢ Minimizar o efeito negativo da tributagdo interna sobre a competitividade do
setor produtivo nacional, bem como incentivar a harmonizagéo fiscal.

e (Combater a sonegagéo com a finalidade de promover a justica fiscal.

o Simplificar as obrigagdes tributirias a fim de minimizar os custos
administrativos.

No item seguinte, analisarei as diretrizes das propostas de reforma que mais se

destacaram nos ultimos tempos.
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Item 4.2. — Propostas de Reforma

4.2.1. Introducio

Perante as imperfeigdes do sistema tributario brasileiro, diversas propostas de
reforma estéio sendo discutidas atualmente. Entre elas, as que obtiveram maior repercussio
foram as seguintes: a Proposta de Emenda Constitucional nimero 175 — A/93, as diversas
propostas de Reforma Tributaria do Governo Federal, o substitutivo do Relator Mussa
Demes e, finalmente, a Proposta do BNDES e do IPEA.

Em linhas gerais, a PEC 175-A., apresentada em 1995 no Governo Fernando
Henrique Cardoso, foi a primeira proposta de reforma relevante a ser discutida. Com o
intuito de dar continuidade ao processo de reforma, o relator Mussa Demes elaborou um
substitutivo, o qual serd analisado adiante.

Paralelamente a este movimento, o Governo Federal elaborou diversas propostas de
reforma, com a intengio de agregar a sua versdo final - até agora indefinida - ao projeto do
relator. Entretanto, uma vez que ndo houve a compatibilizagfo entre as propostas federais e
0 projeto de Mussa Demes, este foi concluido, enquanto o Governo Federal insiste em
apresentar outras versges de suas propostas.

J4 a proposta do BNDES e do IPEA, € relevante discuti-la na medida esta é bastante
original, bem como sanaria alguns problemas do sistema tributario brasileiro, cujas

solucdes aparentavam ser impossiveis.

4.2.2. A Proposta de Emenda Constitucional mimero 175 - A/ 95

Seus objetivos sfo simplificar o sistema tributario nacional, tornando-o mais
eficiente; elevar o seu grau de equidade; combater a sonegacfio; reduzir o custo-Brasil e
ampliar a competitividade da economia. Para isso, sugerem-se algumas medidas, dentre as
quais se destacam.:
¢ Em primeiro lugar, a desonera¢fio das exportagbes, as quais deixariam de sofrer a

incidéncia do ICMS.
e A substitui¢do do IPI, de competéncia federal, por um ICMS federal.
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¢ O ICMS passaria a ser instituido e regulado por lei complementar federal, ¢ arrecadado
e fiscalizado pela Unifo, Estados e Distrito Federal,

* Para combater as guerras fiscais entre os Estados, qualquer reduciio da aliquota do
ICMS estadual seria compensada por um igual aumento da aliquota do ICMS federal.

s Tanto para a Unifio como para os Estados e Distrito Federal, 0 montante cobrado sera
compensado pelo montante devido.

* O estabelecimento de wma aliquota de ICMS estadual por produto em todo o pais, a
qual seria determinada pelo Senado Federal. Deste modo, ndo haveria distingdo entre
operagfes internas e interestaduais e a seletividade — segundo o grau de
essenciabilidade do produto - seria obrigatéria.

¢ A fixagfo de aliquotas minimas do ISS por lei complementar.

* A remogfio das isengbes de IPL, com exceqdio para a Zona Franca de Manaus (que iria
continuar desfrutando das isengdes até 2013).

¢ A transformac¢io do PIS e COFINS, de natureza cumulativa, em tributos sobre o valor
adicionado.

e A alteracéo do critério de cobranca do ICMS, o qual passaria a se basear no principio de

destino, e nfio mais no de origem.

A andlise destas medidas indica que, se elas fossem adotadas, o sistema tributario
brasileiro se tornaria mais transparente, eficiente ¢ simples. A extingiio das isengdes
contribuiria com a maior transparéncia tributaria, uma vez que se evidenciariam os agentes
que financiam e os que sdo financiados pelo governo. Além disso, a remog#o das isen¢3es,
associada a eliminagfio da multiplicidade de aliquotas, colaboraria também com a
simplificagdo do sistema, reduzindo os custos de administragdo — tanto para o governo,
como para o contribuinte. Ademais, o incentivo & tributagdo sobre o valor adicionado
reduziria algumas distor¢@es do sistema tributério,

Qutra vantagem desta proposta ¢ que ela impediria a guerra fiscal ao limitar a
autonomia dos Estados e dos Municipios sobre o ICMS o ISS, respectivamente. Entretanto,
esta medida seria dificilmente implementada politicamente, devido & resisténcia daqueles
que seriam prejudicados. Sem duvida, as esferas subnacionais sofreriam perdas em suas

arrecadagdes, enquanto que a Unifio se beneficiaria financetramente.



No tocante & nova dindmica do ICMS, esta solucionaria o problema da guerra fiscal,
mas ndo resolveria a questdo do “passeio da nota fiscal”, onde se sonega parte do
pagamento deste imposto quando se trata de operagdes interestaduais'’.

Segundo um relatério elaborado pelo Ministério da Fazenda no final de 98, a PEC
I75-A consistia em uma proposta de reforma limitada, qﬁe ndo compreendia as
contribuicdes sociais, tendo em vista uma rapida tramitagfo para, principalmente, desonerar
integralmente as exporta¢des do pagamento do ICMS. Com a edigfio da Lei Complementar
87/96, denominada de Lei Kandir, a tio desejada desoneragdio das exportagdes foi
antecipada, ainda que imperfeitamente. Come seu principal objetivo foi atingido, a PEC
175/95 ficou “esvaziada e foi colocada em segundo plano pelo governo federal”

(Bordin,1998).
4.2.3. O Substitutivo do Relator Mussa Demes

Embora buscasse manter as diretrizes basicas da PEC 175, o substitutivo
apresentado pelo relator Mussa Demes alterou diversos pontos fundamentais da proposta
original. Seus objetivos de Reforma Tributdria eram: primeiramente, impedir o
enfraquecimento do federalismo, defender os contribuintes, réforcar o papel do Poder
Legislativo no processo de reforma e preservar a estrutura de beneficios fiscais da Zona
Franca de Manaus. Para isso, foram sugeridas algumas mudangas na proposta da PEC 175,
dentre as quais se destacam:
¢ A rejeiglio de medidas que pudessem restringir a autonomia financeira dos Estados e
Municipios. Por exemplo, ndo foi aceita a retirada da base de calculo da receita do
imposto sobre a renda retido na fonte da base de célculo dos Fundos de Participago.

¢ Introducdo de dispositivos para aumentar a seguranga dos coniribuintes. Nesse sentido,
reforca o principio da anterioridade a partir da criagio de um intersticio de 90 dias entre
a data da lei que institui ou aumenta o tributo e sua cobranca.

¢ Ainda em beneficio dos contribuintes, limitou-se a progressividade do IPTU, cujas

aliquotas seriam limitadas através de lei complementar.

"% A tética do “passeio da nota fiscal” é a seguinte: o contribuinte efetua uma transagio dentro de seu Estado,
mas alega que a mercadoria se destinou a outro Estado, cuja aliquota de ICMS ¢ menor. Desta forma, “a nota
passeia” e o individuo recolhe menos imposto que deveria.
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» Preferéncia pelas leis complementares em relacdo as ordinarias, objetivando fortalecer o
papel do Poder Legislativo. Desta forma, a quebra do sigilo bancério foi aceita pelo
Substitutivo na forma de lei complementar, e ndo na de lei ordinaria.

e Preservacio dos beneficios fiscais da Zona Franca de Manaus. A nova legislacio do
ICMS compartilhado manteria até 2013 os beneficios fiscais concedidos atualmente
pela legislacéio do IPI e do ICMS.

Além destas alterages, € necessario ressaltar outras medidas mencionadas no

Substitutivo:

e A criagdo do IVA (Imposto sobre o0 Valor Adicionado) global — com uma parcela
federal e outra estadual, do IVA Especial — de competéncia federal — e do IVV (Imposto
sobre Vendas a Varejo), municipal. '

» A extingfio do ICMS, IPI, ISS, Cofins, PIS/PASEP, Salario Educagdo e da CPMF.

A andlise destas medidas indica que o Substitutivo do Relator focou a questéio do
federalismo do pais, rejeitando diversas medidas que pudessem prejudicar as finangas das
esferas sub - nacionais. Exemplificando, rejeitaram-se os dispositivos que aumentavam o
poder da Unido de cobrar obrigagdes nfo cumpridas por parte dos Estados ¢ Municipios.
Apesar disso, 0 modelo proposto geraria uma partilha instavel de recursos entre as
Unidades da Federagdo. Quaisquer alteragdes na aliquotas, por parte do Senado Federal,
alterariam o montante de recursos a serem divididos entre a Unifo e os Estados. Assim,
daria margem a um “federalismo concorrencial, onde o que ¢ melhor para um nivel de
governo é, necessariamente, pior para o outro” (Ministério da Fazenda, 1999).

Qutra critica ao Substitutivo se refere & maior complexidade do sistema. Haveria,
neste novo sistema, seis tributos sobre o consumo: IVA (federal e estadual), Imposto sobre
Combustiveis (federal e estadual) , IVV municipal e as contribuigdes sociais. Além disso, o
IVA poderia ter até 16 aliquotas: padrdo, reduzida, ampliada, especial e quatro seletivas,
todas com contrapartida federal e estadual, o que impossibilitaria fazer previsdes de sua
arrecadagfo.

Adicionalmente, a dualidade do IVA poderia gerar elevados custos administrativos.
Nas operagdes interestaduais, a aliquota estadual seria reduzida a zero enquanto a aliquota

federal seria acrescida a fim de acabar com os conflitos horizontais entre as unidades da
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Federagdio. Todavia, este mecanismo geraria um adilmulo de créditos e débitos sem
apresentar solug¢des operacionais vidveis, elevando os custos administrativos (Ministério da
Fazenda, 1999)."

Outro ponto importante se refere a defesa da competéncia do Poder Legislativo no
processo de reforma: rejeitaram-se as medidas que estavam sendo desconstitucionalizadas
ou aquelas cujas exigéneias de lel complementar seriam retiradas. Assim, o processo de
reforma seria mais demorado, podendo ser melhor avaliado.

Com base nas simulacdes do relator, 0 novo modelo proporcionaria um aumento da
carga tributdria a ser suportada pelo consumidor em fun¢fio dos pregos mais altos. O quadro

seguinte compara a arrecadagfo do sistema atual com a do modelo proposto:

Quadro VII
Arrecadacao Projetada nos Dois Sistemas
( Em RS bilh&es - projectes para 1999)
Sistema Atual Sistema Proposto
Tributos Extintos R$ " Novos Tributos RS
ICMS 66,6 VA Global 131,4
IPI 15,7 VA Especial 5
ISS 57 WV (municipal) 57
Cofins 31,9
PIS/PASEP 87
Salério Educacgao 25
Combustiveis PPE 4
Subtotal 136,1 Subtatal 1421
CPMF 7.9 Acréscimo de aliquota (IMF) 7.9
Total 144 Total 150

Fonte: 4 Reforma Tributdria e a Proposta do Relator: Algumas Projeces

Como podemos verificar, os dados acima revelam que a implantacdo do sistema
proposto pelo relator proporcionaria um aumento de cerca de R$ 6 bilhSes nas receitas.

Em linhas gerais, com o Substitutivo, ¢ possivel verificar que a sociedade
representada no Congresso prefere uma reforma mais demorada, com forte presenga do
Poder Legislativo, & uma mudanca abrupta no sistema tributario proporcionada por medidas

inconstitucionais. Deste modo, as perdas decorrentes das mudancas podem ser

"' Como veremos adiante, o Ministério da Fazenda utilizara esta mesma critica contra a proposta do BNDES e
do IPEA.

38



compensadas pela maior eficiéncia econdmica do sistema. Porém, esta maior eficiéncia é

questionavel em decorréncia da maior complexidade do modelo.

4.2.4. As Propostas de Reforma Tributiria do Governo Federal

Inicialmente, deve-se mencionar que o Governo Federal ja enviou ao Congresso
varias propostas de reforma tributaria, as quais modificariam a PEC 175-A/95. No entanto,
até¢ hoje nenhum destes textos foi votado. Segundo assessores do Executivo, no periodo
compreendido entre 1995 ¢ 1999, o governo possuia interesse em aprovar outros assuntos,
como as emendas constitucionais que acabavam com a discriminaco do capital estrangeiro
e que extinguia o monopélio estatal nos setores de telecomunicagdes e petréleo. Ja no inicio
do segundo governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1999, voltou-se a discutir o tema
referente a Reforma Tributaria. Porém, com a desvalorizagfio do real, o governo passou a
priorizar o ajuste fiscal acertado com o FMI, abandonando mais uma vez a discussio sobre
a Reforma.

Em linhas gerais, o governo federal possui duas agendas de Reforma Tributdria. A
primeira, a qual & bastante divulgada, se refere 4 necessidade de elevar a competitividade
do Brasil no cendrio atunal globalizado. Para isso, conforme ja discutimos nos itens
anteriores, ¢ preciso desonerar as exportagfes, extingulr 0s impostos cumulativos, enfim,
simplificar a estrutura tributria brasileira, bem como homogeneiza-la com a de outros
paises. J4 a segunda agenda, denominada de “agenda oculta”, tem como objetive basico
elevar a arrecadagio da maneira mais facil, a partir da invencéio de novos tributos e do
aumento de aliquotas, sem levar em consideragéo as conseqiiéncias destas medidas para a
economia. Vale mencionar que o governo resiste em divulgar publicamente a altissima
importincia atribuida a esta agenda. Na verdade, a tio esperada Reforma Tributaria néo se
concretiza, em parte, devido aos trade-offs existentes entre estas agendas. Afinal, a extingdo
de alguns impostos - com destaque aos cumulativos — contribuiria com a adequagiio do
sistema tributdrio brasileiro ao novo cendrio globalizado, mas também geraria uma redugéio

da receita pablica.
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Analisando as propostas de reforma do governo federal, temos que as versdes
inicigis incluem, além de modificagtes no sistema tributdrio, uma reforma fiscal,
abrangendo os gastos publicos e as reformas previdenciaria e administrativa.

Tratando-se do &mbito fiscal, uma das preocupagdes se refere ao alto grau de
receitas vinculadas, o qual dificulta a tomada de decisdes do Poder Executivo e do Poder
Legislativo a respeito da alocagfio dos recursos. Outro fator problematico consiste na
imprecisdo da defini¢dio dos encargos das trés esferas de governo, com a existéncia de
agBes competitivas entre elas, de cardter predatdrio, gerando desperdicios, conflitos,
omissdes ¢ dificuldades de exercer controle social. Segundo o senador Jorge Bornhausen
(5C), a reforma tributaria sé vai ser concretizada quando as atribuiges de cada unidade da
federagdo for definida.

Além disso, ¢ preciso apontar que a questdo dos fundos de participaglio ¢ a do
endividamento dos Estados e Municipios também estéo relacionadas com a questéo fiscal.
Quanto aos problemas dos fundos de participacio, suas regras de formag#io e de
distribui¢dio sdo prejudiciais. De um lado, o fato de que as contribuicSes incidem apenas
sobre dois impostos federais restringe a gestdo da politica tributdria federal, gera
resisténcias por parte das esferas sub — nacionais e obriga o uso de instrumentos como a
Contribuigdo sobre o Lucro Liquido (CSLL). Por outro lado, os atuais critérios de

distribui¢@io estimulam o fracionamento dos municipios.

No ambito tributario {(que mais nos interessa neste trabalho), a finalidade de todas as
propostas resume-se em tornar o sistema tributario brasileiro mats neutro, simples e flexivel
a partir da solugfio dos seus seguintes problemas:
¢ A complexidade da tributa¢io do consumo, a qual se deve a 3 fatores basicos:

a) A inclusdo de um nimero elevado de impostos, com superposigbes (ICMS, ISS, IPI,
PIS e COFINS).

b) Trata-se de impostos que sdo cobrados nas trés esferas de governo.

¢) Sua estrutura € composta por muitos impostos “em cascata”.

d) A problematica do ICMS — o imposto de consumo mais importante.

¢ A cumulatividade de grande parte dos tributos, dentre 0S8 quais se destaca o

PIS/COFINS.
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* A necessidade de recuperar o equilibrio federativo do pais, sem alimentar uma

competido fiscal' predatéria (que favorega alguns e prejudique os demais).

» Para atingir essas metas, sem prejudicar a situacio finanéeira do Setor Piablico, o
Secretdrio - Executivo do Ministérioc da Fazenda, o Sr, Pedro Parente, apresentou um
esbogo de Reforma Tributdria em 1997, o qual incluia também uma Reforma Fiscal (ja
analisada anteriormente). Como podemos observar a seguir, as medidas sugeridas eram

predominantemente centralizadoras.

Dentre estas medidas, destacam-se as seguintes:

e Criar-se-ia 0 imposto federal sobre o valor agregado (IVA) - que substituiria o [Pl e o
ICMS. Este imposto seria regulamentado pela Unifio, mas seria arrecadado e fiscalizado
pelos Estados. Em relag@o a aliquota, esta seria tnica e inferior as aliquotas do atual
ICMS para as transagGes internas.

Além disso, este imposto ndo incidiria sobre as exportagdes, nem sobre as operagdes
relativas & energia elétrica, servigos de telecomunicacbes e combustiveis.

» Criar-se-ila 0 imposto sobre vendas a varejo de mercadorias (IVV), estadual, com
aliquota unica, por Estado, e uniforme sobre todos os produtos. Ademais, o IVV
incidiria sobre a mesma base de calculo do IVA, na medida em que esse imposto
estadual seria equivalente ao somatorio dos impostos sobre valor agregado cobrados a
mesma aliquota em todas as etapas da producdo de um determinado bem ou servico.
Além disso, a cobranga deste imposto seria baseada no principio do destino.

e Criar-se-la um imposto seletivo de competéncia estadual sobre alguns produtos e
servigos, como fumo, bebidas, telecomunicagSes, energia e combustiveis - o excise fax.

e Criar-se-ia um imposto sobre vendas a varejo de servigos, de competéncia municipal, a
uma aliquota nica por municipio ¢ uniforme sobre todos os servigos. Assim como o
IVA (Federal) € o IVV (Estadual), a base de célculo deste imposto nfio incluiria
operacdes relativas & energia elétrica, servicos de telecomunicagdes e combustiveis.

s Extinguir-se-iam o IPI, o ICMS, o ISS, o PIS/PASEP ¢ 0 COFINS.

" A competigdo fiscal pode existir, mas esta deve beneficiar zodos os contribuintes de certo Estado.
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» Em 1998, o Ministério da Fazenda preparou outra versdo do projeto de reforma
tributdria, a qual era composta por medidas menos ceniralizadoras. As principais mudancas
em relagio a versdo anterior foram:

* Ao invés de propor a instituigo de um IVA federal, sugere-se a criagdo de um novo
ICMS partilhado entre a Unido e os Estados. Ademais, este imposto seria legislado pela
Unifo, enquanto que os Estados ¢ o Distrito Federal seriam responsaveis por sua
arrecadagiio e fiscalizagio.

Sua aliquota seria inica € uniforme em todo o territério nacional. Porém, seria admitida
por lei complementar fixar aliquotas diferenciadas em funcio da essenciabilidade do
produto. '

Outra alteracfio refere-se & vedagéo do uso deste novo imposto como instrumento de
concessdo de incentivos fiscais, o que reduziria o espago para guerras fiscais
predatorias.

» Propde-se a criagio de um imposto seletivo federal incidente sobre operacGes com
derivados de petrdleo, energia elétrica, combustiveis, fumo, bebidas, veiculos
automotores, acronaves, bens e mercadorias supérfluos especificados m lei
complementar e sobre servigos de telecomunicagdes.

¢ O ISS, de competéncia municipal, nfo seria mais extinto, Além disso, ele poderia ser

compensado com o novo ICMS com o intuito de evitar a cumulatividade.

# No ano 2000, o Governo Federal elaborou mais uma verséo da proposta de reforma.

Os pontos centrais desta versfio séo:

» Unificagéio do ICMS, que passara a ser estabelecido em lei federal e valor unico para
todos os Estados. Com isso, 0 ICMS continuaria sendo um imposto estadual, mas
obedeceria uma legislagio tinica, de modo que o sistema se tornasse mais simples.

e Embora o texto aponte a extingfio do IPI, na verdade este imposto néo seria extinto,
mas transformado em Imposto sobre Bens e Servigos (ISBS), o qual incidiria sobre uma
lista de produtos estabelecida através de lei complementar.

» As contribuictes sdcias (COFINS,PIS e salario-educacfio), ao invés de serem extintas,
passariam a ser englobadas em uma taxa unica, bem como incidiriam também sobre as

importagdes.
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Apesar de conter alguns pontos positivos, o esquema proposto nesta versio denota a

auséncia de uma politica fiscal-tributaria amplamente concebida.

Com base nas versdes descritas acima, aprofundaremos a andlise acerca das
medidas apontadas nas propostas de Reforma Tributiria do Governo Federal.
Primeiramente, no que tange a tributagio do consumo, podemos notar que a substituicsio
da multiplicidade de aliquotas do ICMS' por uma aliquota uniforme para todos os
produtos elevaria a eficiéncia econdmica, na medida em que a alocac8o de recursos no
mercado no seria mais afetada pelas diferentes aliquotas.

Quanto a instituicio do IVA, de competéneia federal, esta solucionaria vérios
problemas do ICMS atual. Em primeiro lugar, a instituigio deste imposto contribuiria com
a harmonizagfio do sistema tributario brasileiro no mundo globalizado, uma vez que mais
de cem paises o escolheram para tributar o consumo. Sua aliquota tnica dificultaria a sua
utilizagfio com finalidade extra fiscal e impediria a tributagdo diferenciada sobre os
supérfluos e outros produtos. Desta forma, a concessdo de beneficios fiscais por parte de
alguns Estados para atrair empresas seria dificultada. Entretanto, de acordo com Rigotto,
deputado gaucho, Madeira, lider do governo na Cidmara e com o lider petista Walter
Pinheiro, os Estados dificilmente concordariam com o ICMS nacionalizado devido ao
receio de perdas na arrecadagfo.

Para contornar a resisténcia dos Estados, o Governo Federal modificou sua proposta
de Reforma Tributéria, tornando-a menos centralizadora e reduzindo o seu escopo. Quanto
a tributagdo do consumo, por exemplo, ao invés de propor a criagio do IVA federal,
sugeriu-se a criagdo do novo ICMS partilhado entre a Unifio e os Estados. Mais tarde,
também devido A resisténcia das esferas sub — nacionais, abandonou-se a idéia de criar o
ICMS partilhado e optou-se por manter o ICMS atual, com a inovagio de submeté-lo a uma

legislagdo tinica para todos os Estados.

" Atualmente, o ICMS possui em torno de 6 aliquotas por Estado (incluindo a interestadual).
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Em Julho de 2001, José Paulo Kupter publicou um artigo na Gazeta Mercantil,
argumentando que as idéias para coibir a guerra fiscal'*, como a de centralizar no governo
tederal a legislagdo do ICMS, esbarrardo em forte bancadas estaduais no Congresso, que
operam acima de interesses partidarios. Logo, € possivel notar que as propostas do Governo

Federal sempre acabam esbarrando na questdo do federalismo, perdendo forcas.

Para as esferas sub — nacionais possuirem uma competéncia tributaria propria sobre
o consumo, propds-se a criagdo do IVV (Imposto sobre Vendas a Vargjo incidente sobre
Mercadorias e sobre Servicos na esfera estadual e municipal, respectivamente). Contudo,
este imposto seria de dificil arrecadacdo devido ao alto grau de pulverizagio das vendas.
Assim sendo, para manterem suas receitas, os Estados € Municipios enfrentariam
dificuldades para lidar com seus novos impostos, devendo entdo investir bastante no
sistema de arrecadacfio. De acordo com Villela, a instituicio do IVV poderia acarretar
também conflitos de jurisdicionalidade envolvendo o IVA (federal).

Ademais, deve-se ressaltar que, com a instituigdo do IVA e do IVV, um mesmo
produto seria tributado de maneira diferente se ele se destinasse ao consumidor final ou ao
intermediario. Na primeira situagfo, ele seria tributado pelo IVV ¢, na segunda, pelo [VA.
Sendo assim, haveria um maior risco de existirem duvidas, disputas e sonegagéo, podendo
complicar o sistema ao invés de simplifica-lo. Apesar de todas estas proposigdes, ainda ndo
se chegou a um consenso a respeito da natureza e a competéncia da cobranga destes dois

impostos.

A instituigdio do excise fax (estadual), mencionada em diversas propostas do
governo federal, colaboraria com a maior neutralidade do sistema, j4 que este imposto, de
alta capacidade de arrecadaciio e de dificil sonegacfio, teria o objetivo de fazer o
fechamento, a equalizagio do sistema para evitar a perda entre os diversos niveis da
Federagfo. Este imposto poderia incidir sobre bebidas, tabaco, combustiveis, energia
elétrica, automéveis, telecomunicagdes, entre outros produtos. Quanto a sua base, esta seria

o valor de mercado do produto, antes da incidéncia do IVA e do IVV.

"* As propostas do Governo Federal ndo apontam uma solugfo eficaz para o problema das guerras fiscais.
Para aprofundar a discusséio sobre este tema, analisarei adiante a Proposta do IPEA.
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Segundo Villela, o fim do IPI e a institui¢io do excise tax nfo constitul uma
mudanga significativa porque aquele ja era um imposto seletivo, cuja base tributdvel era
formada por bebidas, fumo e automoéveis. Para ele, o que altéra é a extensdo da base
tributivel e a apuracéio do imposto, a qual deixa de se basear no valor agregado, passando a
se basear somente na venda final. Assim, podemos inferir que a instituiciio deste novo
imposto nfio representaria um avango no processo de Reforma, uma vez que ndo

modificaria a estrutura vigente,

Outro ponto importante refere-se as contribuicdes sociais cumulativas
(PIS/COFINS), as quais oneram a competitividade do pais na medida em que os bens e
servigos sdo taxados em fodas as fases da cadeia produtiva. Segundo Everardo Maciel,
secretario da Receita Federal, a tributagfio das contribuigdes pode ser feita de trés maneiras:
pelo regime simplificado, em cascata (regime vigente); pelo sistema monofasico (uma
Unica incidéncia na cadeia produtiva), e mediante a exclusdo de receita e deducio de
despesas (o sistema de base contra base). A uUnica opglio que ele rejeita ¢ o sistema de
imposto contra imposto porque, na sua avaliagdo, as receitas nfo operacionais ficariam
livres da incidéncia do tributo.

A andlise das diversas propostas de reforma do governo federal revela que este
acabou “desistindo”™ de extinguir estes tributos em cascata, retrocedendo ao invés de
avangar em seus projetos de reforma. Em suas propostas, o Ministério da Fazenda ora
sugere a exclusdo destes tributos, ora decide manté-los. No texto apresentado no segundo
semestre de 2000, o governo propde que os tributos cumulativos sejam extintos em até 3
anos, ao invés de 5 anos.

De acordo com Walter Lafemina, presidente do SECOVI-SP, “se depender do
governo, permanecemos longe de uma reforma que deveria eliminar impostos em cascata e
incentivar a producio”. O ex-governador de Sdo Paulo, Mério Covas, também criticou a
postura adotada pelo governo federal, uma vez que este, ao invés de garantir o fim da
cumulatividade, garante a sua manuten¢do nos proximos 3 anos. Segundo Everardo Maciel,
os tributos cumulativos (PIS, COFINS e CPMF) correspondem a um ter¢o da arrecadagio

federal e, como s#io cobrados sobre o faturamento, eles dificilmente sdo sonegados. Assim,

45



podemos notar que, em Ultima instincia, o governo acaba se beneficiando com a

cumulatividade.

Como ¢é possivel notar, as propostas inicias do governo federal eram centralizadoras
e sugeriam alterar profundamente o sistema tributdrio nacional, assentando-se em bases
tradicionais — renda, consumo e propriedade e concedendo um papel residual acs impostos
sobre movimentagio financeira. Além disso, devido & sua ampla abrangéncia, tais propostas
geraram controvérsias, dividas e temores por parte de diversas esferas ¢ setores atingidos,
gerando resisténcias que impediram a implementagdo destes projetos. Assim sendo, o
Governo passou a alterar suas propostas, tornando-as menos centralizadoras e menos
abrangentes.

Outro fator que dificulta a concretizagiio de uma Reforma Tributdria refere-se a
atitude oscilante do governo, a qual reflete a falta de consenso interno e firmeza de pontos
de vista. Esta situagdo decorre principalmente da auséncia de um claro e definitivo
diagnostico que, desde o inicio, identificasse os principais problemas do sistema atual e
orientasse a definicdo dos objetivos basicos da propria reforma. Explicando melhor, os
objetivos das propostas apresentadas revelaram-se bastante timidos em relagBio a
abrangéncia da reforma requerida.

Michal Gartenkraut, ex-presidente do Ipea, critica as limitagGes das propostas do
governo federal, alegando que “h4 um consenso no que se refere aos principais problemas
do sistema tributario vigente, entre os quais merecem destaque: carga tributaria muito
elevada; base reduzida e concentrada; grahde complexidade, dificultando arrecadaco,
fiscalizaco e recuperagio de débitos, facilitando a sonegagdo, evasfo e elisdo; significativo
impacto negativo sobre justiga fiscal e eficiéncia da economia, principalmente devido ao
baixo grau de progressividade e a incidéncia significativa de tributos e contribui¢es em
cascata; problemas n#o resolvidos de reparti¢éio do bolo tributirio e dos encargos entre os
entes federados; problemas ndo resolvidos a respeito da guerra fiscal”. No entanto, quando
as propostas em mdos sdo examinadas, verifica-se que a maioria destes pontos ndo €
abordada. “Na verdade, a proposta do Governo Federal limita- se a simplificacfio e
racionalizac8o da legislagio do ICMS, transformando-0 em IV A, e ao fim da tributacdo em

cascata; o resto € o resto”.
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4.2.5. A Proposta de Reforma Tributiria do BNDES e do IPEA e

a Recuperacio do Equilibrio Federativo do Pais

O objetivo principal desta proposta consiste em “minimizar o efeito negativo da
tributagéo sobre a eficiéncia e a competitividade — tanto no mercado externo como no
doméstico — do setor produtivo nacional, para fazer face ao processo de globalizagdo e
assegurar a consolidacfio do processo de integragfo regional -~ Mercosul — sem causar
danos a economia do pais” (Afonso, J.R., Rezende, F. ¢ Varsano, R.). Além deste, a
proposta possui outros objetivos, como: simplificar o sistema tributario; favorecer a atragdo
de capitais internacionais para ¢ Brasil; reduzir o nimero de tributos cumulativos —
prejudiciais a competitividade do setor produtivo nacional, harmonizar a tributacio com
base no ICMS ¢ no ISS, evitando a tributacio dupla de servicos de uso intermedirio ¢
promover a justica fiscal através do combate a sonegacéo.

Aprofundando a andlise deste ultimo objetivo, temos que: com a sonegagdo, torna-
se necessario utilizar aliquotas nominais de impostos muito altas, estimulando ainda mais a
sonegacio e, consequentemente, exigindo aumentos de aliquotas para garantir o nivel de
arrecadacdo. Assim, fecha-se o “circulo vicioso da injustica fiscal”(Afonso, LR., Rezende,
F. e Varsano, R.),onde os confribuintes que cumprem suas obriga¢Ses devem pagar
impostos mais altos porque outros agentes sonegam.

Com a finalidade de atingir essas metas, a proposta inclui as seguintes medidas:

A instituigdo do IVA partilhado (com uma aliquota estadual - fixada pelo Senado
Federal - e outra federal - fixada em lei ordindria), cobrado pelo método do valor
adicionado, em substituicio ao IPI, ao ICMS e ao ISS®.

* A adogdo do principio do destino como critério de cobranga do IVA.

e A autorizacfio para os Estados instituirem um adicional ao Imposto de Renda sobre as
Pessoas Fisicas e ampliarem suas aliquotas do IVA, mas dentro dos limites
determinados.

e A criagdo de um Imposto sobre Vendas a Varejo, de competéncia municipal, para

compensar 0os Municipios da perda do ISS.
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* A elimina¢do das contribuigdes sociais, as quais seriam incorporadas ao IVA e cujos
recursos ndo mais se vinculariam a seguridade social. Alternativamente, sugere-se a

manutengfo das contribuigdes, eliminando apenas seu carater cumulativo.

Analisando criticamente as medidas acima, nota-se que, com a institui¢io do IVA,
se unificariam as bases de incidéncia dos atuais IPI (federal), ICMS (estadual) e ISS
(municipal), resolvendo o problema da multiplicidade de incidéncias sem alterar a atual
partilha dos recursos entre as unidades da Federagio'®.

Detalhando o estudo sobre o novo IVA, sua base seria a mesma do atual ICMS,
incluindo mercadorias € servicos de comunicagdo ¢ de transporte interestadual e
intermunicipal. Contudo, a ftributagio dos servigos seria complexa, exigindo uma
administracdo fiscal mais moderna. Afinal, seria complicado definir o local da prestagio do
servico, a forma de aplicar o principio do destino e, em alguns casos'’, utilizar o método de
crédito fiscal.

Quanto as suas aliquotas, existiriam duas para cada bem, sendo ambas incidentes
sobre operagbes internas, interestaduais e também sobre importagdes. No caso das
operacdes interestaduais, seria extinto o incentivo ao “passeio da nota fiscal”, sem
comprometer as finangas estaduais.

Para isso, o0 procedimento adotado seria debitar temporariamente na conta da Unifio
a diferenca entre a aliquota interna ¢ a interestadual no Estado de otigem. Assim sendo,
quando a mercadoria entrasse no Estado de destino, o contribuinte teria um crédito contra a
Unifio, no mesmo montante do débito da operagio anterior. Deste modo, o crédito contra a
Unifio cancelaria o débito anterior de maneira que a receita federal ndo aumentasse. E, na
operacio subsequente, o Estado de destino captaria o imposto correspondente a diferenga
entre as aliquotas interna e interestadual, sem que houvesse prémio a sonegagéio (Rezende,
1996).

Na verdade, a Unifio atuaria como intermediaria entre o estado de origem ¢ o de
destino da mercadoria de modo que fosse possivel cobrar o imposto inteiramente na

origem, bem como distribuir a receita entre os estados na proporgdo desejada.

' A receita do IVA seria distribuida em bases similares as da Constituigio de 1988.
7 Como: servicos financeiros e seguros.
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No tocante ao rateio da receita entre os estados, este dependera da decisdo do
Senado Federal. Caso o Senado decida que a receita deva pertencer ao Estado de destino da
mercadoria, ele determinard que as aliquotas dos Estados sejam iguais a zero.
Consequentemente, a aliquota da Unido serd acrescida dos mesmos pontos percentuais que
a aliquota estadual foi reduzida. Assim sendo, quando se efetua uma transagfio
interestadual, o vendedor da mercadoria lanca um débito contra a Unifio. E quando a
mercadoria chega no outro Estado, o comprador langa um crédito de imposto contra a
Unido. Desta forma, a mercadoria foi tributada da mesma maneira que seria caso a
transagdo fosse intra-estadual, nfio abrindo espago para o “passeio da nota fiscal”. Além
disso, a mercadoria saiu do Estado de origem desonerada do imposto estadual, bem como
entrou no Estado de destino sem 6nus de imposto estadual.

Entretanto, se 0 Senado decidisse atribuir parte da receita ao Estado de origem ¢
parte ao de destino, ele fixaria a aliquota estadual num valor diferente de zero. Com isso, ao
vender suas mercadorias, o contribuinte seria obrigado a langar um débito de imposto
estadual — contra o seu Estado de origem — ¢ um débito contra a Unido.

Esta proposta, conhecida como o famoso “Modelo do Barquinho”, de Ricardo
Varsano, eliminaria a oportunidade de sonegacdo, bem comeo solucionaria o problema das
guerras fiscais, contribuindo com o a recuperagio do equilibrio federativo do pais.

Como podemos observar, a proposta do BNDES e do IPEA sugere que o sistema
tributério brasileiro sofra mudangas radicais. Contudo, a linha desta proposta se assemelha
a ultima versio do Substitutivo de Mussa Demes, sendo fortemente criticada pelo
Ministério da Fazenda.

De acordo com a visdio do Ministério, caso esta proposta fosse implementada,
haveria uma forte redugo da receita plblica, prejudicando a situagfio financeira do governo
federal. Ademais, haveria uma elevacio consideravel dos custos administrativos do
governo, uma vez que a fiscalizac8o seria dificultada. Entretanto, ao meu ver, esta proposta
ndo deve ser descartada por estes motivos. Afinal, as medidas sugeridas solucionariam
simultaneamente a questio das guerras fiscais e a do “passeio da nota fiscal”, contribuindo
com a maior eficiéncia do Sistema Tributério Brasileiro, sem esbarrar na problematica do

federalismo.
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CEDOCIIE

5. Conclusio

Com base em toda a andlise desenvolvida anteriormente, nota-se que existe um
consenso a respeito da necessidade de reformar o Sistema Tributario Brasileiro. Devido as
falhas deste sistema, suas caracteristicas divergem bastante das de um “modelo ideal”.

Através de uma perspectiva histérica, foi possivel detectar as origens destas falhas,
destacando a adoglio de medidas retroativas que, ao invés de contribuir com o avango de
uma Reforma Tributdria que sanasse os problemas ja existentes, acabaram agravando-os.

Atualmente, as propostas giram em torno do Governo Federal, que temporariamente
modifica seus projetos, sem solucionar os pontos criticos do nosso aparato tributério. J4 a
Proposta do IPA, baseada no Substitutivo do Relator Mussa Demes, resolveria alguns dos
problemas constatados. Entretanto, o Governo resiste em implementa-la na medida em que
o processo de fiscalizagio seria dificultado, gerando maiores custos.

Assim como vem ocotrendo hd anos, o governo adiou, em 2001, a tdo esperada ¢
urgente Reforma Tributiria, Ademais, é possivel que esta espera seja ainda mais longa,

tendo em vista que, com as eleigSes, o governo ndo priorizar a realizagio de mudancas

radicais no Sistema Tributario.
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