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Introducao

A reforma tributaria vem se apresentando ja ha alguns anos como um tema controverso
e de grande importancia para ¢ pais. A maioria concorda que o sistema tributaria necessita de
mudangas, mas o consenso acaba por ai. E muito comum a alegacdo de que o nivel de
tributacdo esta muito elevado ou de que a carga fiscal & insuportavel para um pais como o
Brasil. Entretanto, t3o ou mais importante que o préprio nivel de tributagio é a forma como os
tributos incidem sobre ¢ sistema econdmico nacional, bem como a racionalidade e a eficiéncia
de cada imposto. O objetivo deste trabalho €, em primeiro lugar, analisar a evolugdo da carga
fiscal brasileira durante os anos 20, revelando os elementos que explicam o seu
comportamento neste periodo. Posteriormente, procurar-se-a demonstrar sumariamente alguns
problemas relacionados com o atual sistema tributario e com base nestas informagdes sugerir
pontos relevantes para o debate sobre a reforma tributaria. Alguns aspectos importantes, como
a questdo das transferéncias constitucionais, nao serao discutidos com maior profundidade por
este trabalho. A analise se concentrara nos problemas referentes aos tributos que compde a
carga tributaria brasileira, estando ciente de que isto € apenas um aspecto do debate sobre a
tributacdo no Brasil.

Segundo a Secretaria da Receita Federal, a determinagdo da carga tributaria
compreende a agregacéao de todos os pagamentos efetuados por pessoas fisicas e/ou juridicas
referentes aos tributos ou contribuicbes para os governos federal, estadual e municipal no
periodo de um ano. Para uma compreensdo mais clara da real carga fiscal, seu valor &
mostrado como uma fragéo do Produto Interno Bruto no mesmo periodo, resultandc em uma
medida do esforgo financeiro da sociedade para o custeio das atividades estatais. O conceito
de carga tributéria utilizado compreende os impostos, taxas, contribuicoes de melhoria,
contribuigbes sociais (inclusive contribuicbes para o Salario Educacéo), contribuicbes
gcondmicas, contribuigbes de interesse de categorias econdmicas e as contribuigbes para o
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Os valores foram utilizados sem nenhuma
reducdo relativa a restituicao, retificagdo ou incentivo.

O primeiro capitulo apresenta a evolugdo ano a ano da carga fiscal brasiieira na década
de 90, demonstrando as mudancas na legislagao tributaria € o comportamento dos tributos mais
importantes na determinagéo da carga fiscal. Sera analisada também a reparticdo da receita
tributaria entre as trés esferas de governo e entre os tributos conforme sua base de incidéncia.
O segundo capitulo explicita alguns problemas decorrentes do sistema tributario brasileiro,

como os inconvenientes da atual legislacac do ICMS, a guerra fiscal, a tributagdo cumulativa, a

3



questao do congelamento das faixas de incidéncia do imposto de renda e a polémica em forno
da CPMF. O terceiro capitulo sugere algumas mudangas que devem ser consideradas em uma

futura reforma tributaria, dentre as quais esta a modernizagao da tributagao sobre o consumo.



1. Evolugdo da Carga Tributaria Brasileira nos Anos 90

1.1.  Os determinantes da Carga Tributaria

Durante a década de 90, a carga tributaria brasileira apresentou quatro momentos
distintos, O primeiro momento foi o ano de 1990, quande a carga atingiu o valor de 30,5% do
PIB (segundo a Tabela 1). Este pode ser considerado um ano excepcional para a arrecadacao
de fributos em decorréncia da edi¢ao do Plano Collor [, que estabeleceu algumas medidas que
resultaram numa elevacio da carga tributaria. Duas destas medidas foram a retencéo de todos
0s ativos financeiros e a tributago dos mesmos atraves do Imposto sobre Operagdes
Financeiras (IOF), cuja arrecadagao atingiu o nivel recorde de 1,4% do PIB em 1990, e a
permissao para o pagamento de tributos atrasados com os recursos financeiros retidos pelo
plano, incentivando muitos contribuintes a acertarem suas contas com o Fisco. Trata-se de um
momento muito especial pois a receita tributaria nacional logrou alcangar um valor expressivo a
despeito da queda de 4% PIB promovida pelo Plano Collor | e da inflagéo de cerca de 26% ao
més (dados da Tabela 2). Deve-se levar em consideragado que, num ambiente de inflagéo alta, a
presenca de fendmenos monetarios como o imposto inflaciondrio e o ‘Efeito Tanzi™
prejudicavam a determinagéo correta e precisa da carga tributaria nacional.

O segundo momento consiste no periodo de 1991 a 1993, quando a carga tributaria
estabilizou-se no patamar de 25% do PIB. Foi um periodo de baixo crescimento da eccnomia
(variagdo positiva de apenas 1% do produto em 1991 e recessdo no ano de 1992, embora
menos severa que a ocorrida em 1980) e de forte aceleragao inflacionaria. O indice de Precos
ao Consumidor (IPC-FIPE) saiu de 458% ao ano em 1991 para quase 2500% em 1993. Neste
ano, o crescimento explosivo da inflagao foi acompanhada de um aumento do PIB de 4,9%.

No ano de 1991, em comparagdo com o pericdo anterior, houve forte queda da
arrecadacdo do IOF (de 1,4% para 0,6% do PIB), do Imposto de Renda (IR), que passou de
4,8% para 3,6%, do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), cuja
arrecadacéo decresceu de 8,5% para 8,9%, e da Contribuigdo para Previdéncia Social (de 5,4%
para 4,7% do PIB). Os tributos citados foram os que tiveram maior impacto na redugao da carga

tributaria entre 1990 e 1991. Praticamente todos os demais tributos também apresentaram

' Corrosao do valor arrecadado devido a defasagem temporal entre o fato gerador do imposto e a data de

seu efetivo recelhimento.



queda de arrecadagdo em relagio ao PIB, o que determinou uma reducéo de 17,3% da carga
em relacdo ao ano de 1990.

A reduglo da arrecadagdo neste periodo pode ser explicada pela modificacdo do
indexador dos tributos com a extingéo da BTN-Fiscal e a criacdo da Taxa Referencial de Juros
(TR). Devido a questionamentos judiciais, a TR foi abandonada e alguns tributos ficaram sem
nenhum indexador a partir do més de julho de 1991. Com o recrudescimento da inflacdo, a
desindexacao dos tributos provocou um decréscimo da arrecadagéo em termos reais. O IR,
tanto sobre pessoas fisicas quanto juridicas (IRPF e IRPJ), assim como a Contribui¢do Social
sobre ¢ Lucro Liquido (CSLL), foram os tributos mais fortemente afetados pela desindexacéo.

Em 1992, os fributos foram reindexados através da criacdo da Unidade Fiscal de
Referéncia (UFIR). Além disso, foi editada a Lei n° 8.383/91 que estabeleceu um sistema de
bases correntes para o IRPJ. A apuragio deste tributo passou de anual para mensal, fazendo
com que a arrecadacio do mesmo € da CSLL aumentasse significativamente em relagéo a
1991 (de 0,9% para 1,4% e de 0,3% para 0,7% do PIB respectivamente). Entretanto, a queda
de arrecadagdo de outros tributos, especialmente a COFINS (Contribuigde para Financiamento
da Seguridade Social}, que atingit © menor nivel de arrecadacdo da década (1% do PIB
apenas), fez a carga tributania crescer menos que o esperado, passando de 25,2% para 25,8%
do PIB.

No ano de 1993, a carga tributaria total permaneceu praticamente a mesma em
comparagao com o ano anterior, atingindo o nivel de 25,7% do PIB. A principal variacao foi a
redugdo da arrecadagio do ICMS, chegando a marca de 6,1% do PIB, a menor da década de
90, assim como os tributos municipais, que em seu conjunto totalizaram apenas 0,8% do PIB
(apesar do crescimento econémico registrado naquele ano). A Secretaria da Receita Federal
(SRF) destacou como fatos importantes que influenciaram a arrecadacido em 1993, no ambito
de suas atribuigdes, o reconhecimente da constitucionalidade da COFINS {cujos efeitos serao
mais evidentes a partir de 1994), a elevagdo da CSLL de 15% para 23% para entidades
financeiras, o pagamento do imposto referente ao lucro inflacionario pelas empresas com
aliquota reduzida de 5% (Lei 8.541/92) e o encurtamento dos periodos de apuracdc e
arrecadacéo para fatos geradores do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). A
Contribuigdo para Previdéncia Social atingiu 5,4% do PIB em 1993, igualando o valor recorde
registrado no inicio da década.

O terceiro momento da evolugdo da carga tributaria brasileira nos anos 90 inicia-se a
partir do ano de 1994, quando ¢ seu valor salta de 25,7% para 29,5% do PIB {um crescimento

de 14,5% em relacdo ao ano anterior). Um novo elemento foi introduzido no contexto



macroecondmico: a redugio drastica da taxa de inflagdo, com efeitos consideraveis sobre a
arrecadac&o tributaria. A partir de meados de 1994, com a converséo da URV na nova moeda,
0 real, e a estabilizagdo da taxa de cambio, ¢ ritmo de crescimento dos precos sofreu uma
queda abrupta num momento inicial e posteriormente foi diminuindo ano a ano, até que a
situacdo se invertesse e o IPC-FIPE passasse a registrar uma deflagdo de pregos em 1998. A
taxa de inflagdo no ano de langamento do Plano Real ainda foi elevada pois estava
contaminada pela variagao dos pregos anterior a introdugao da nova moeda. Em 1995, a taxa
de inflacdo foi relativamente alta para padrdes internacionais (23%), mas com tendéncia de
queda, 0 que se confirmou nos anos seguintes. Concomitantemente & queda da inflagdo, a
economia apresentou bom desempenho e manteve o crescimento do PIB préximo a 6% em
1994 e 4% em 1925 em consequéncia da reduclo da corrosdo inflacionaria dos salarios e
aumento da renda real da populacao. Poréem, enfre 1996 e 1997, 0 crescimento econdmico nao
foi satisfatério (2,6% em 1996 e 3,5% em 1997), embora n&o caracterizasse um periodo de
estagnacgdo econdmica.

Trés tributos foram os principais responsaveis pela elevacao da carga tributaria em
1994: o Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF), a COFINS e o ICMS. A
cobranga do IPMF comegou a partir de janeiro de 1994 e proporcionou uma arrecadacao
adicional para o governo de 1% do PIB, tendo assim grande importancia para o crescimento da
carga tributéria total. JA a arrecadacgdo da COFINS cresceu 1,1% do PIB, resultado do
reconhecimento da constitucionalidade de sua cobranga no final de 1993 que obrigou um
nimero elevado de contribuintes a pagarem esta contribuigdo. Finalmente, o ICMS recuperou-
se da queda observada em 1993 e saltou de 6,1% para 7,4% do PIB, sendo o tributo que,
iscladamente, mais cresceu em relagcdo ao PIB em 1994 em resultado do aquecimento da
economia e do forte aumento do consumo principalmente no segundo semestre. A Contribuigdo
para Previdéncia Social, por outro lado, decresceu de 5,4% para 5% do PIB, estabilizando-se
neste patamar durante o restante da década de 90.

O governo também adotou outras medidas com objetivo de aumentar a arrecadacao
tributaria. As faixas e aliquotas do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) sobre o trabalho
foram reestruturadas através da Lei n® 8.848/94, que elevou a aliquota existente de 25% para
26,5% e criou uma nova faixa de cobranga com aliquota de 35%. Outra medida foi a elevagéo
da CSLL do setor financeiro de 23% para 30% (repetindo o aumento ocorrido em 1993) com
repercussao sobre a arrecadacio a partir de julho de 1994. O aumento da aliquota foi resultado
da instituicdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE) através da Emenda Constitucional n® 01 de

1994,



Nao se pode esquecer também dos efeitos da estabilizacdo dos precos proporcionada
pela implantagéo do Plano Real a partir de julho de 1994 sobre a arrecadagao tributaria.
Tributos como o Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto
sobre Propriedade de Veiculos Automotores {(IPVA) dependem de avaliagdes antecipadas dos
valores dos bens para serem cobrados. Com um aito nivel de inflagho, os valores dos bens
tenderiam a ser subestimados quanto maior fosse o periodo entre a divulgacao do valor do bem
e 0 pagamento do imposto. Mesmo com a utilizagao de unidades fiscais para a corregdo
monetaria dos impostos, elas sempre subestimavam a inflagéo que de fato existia. Quando o
nivel inflacionario caiu para valores muito baixos, este efeito deixou de existir, favorecendo a
glevagdo da arrecadagao do IPTU e IPVA a partir de 1994, Os impostos sobre propriedade
tinham, em seu conjunto, uma participagado de 1,5% do total arrecadado até 1994, valor este
que passou para quase 3% no periodo 1995 a 2000°,

A reducdo da inflagdo também possibilitou uma maior transparéncia das operagoes
realizadas pelos agentes econdmicos, impedindo que eles escondessem seus ganhos reais
através do uso indevido da corre¢do monetaria nas demonstragbes de suas transagbes. Qutra
consequéncia da queda do nivel inflacionario foi o fim do estimulo aos contribuintes para
atrasarem o pagamento de impostos. Se a inflagdo é muito alta, o atraso de apenas alguns dias
do pagamento de um certo imposto é suficiente para que o agente obtenha ganhos
consideraveis pois ele poderia aplicar o montante devido ao fisco em aplicagdes financeiras de
alta liquidez cujo retorno mais que compensaria ¢ valor de uma eventual muita pelo atraso do
pagamento. Com a redugfo da inflagdo, esta operacio deixou de ser vantajosa para os
contribuintes.

Em 1995, a carga tributaria total permaneceu estavel, com pequena elevagédo de 0,3%
do PIB, atingindo o valor de 29,8%. Neste ano, o IPMF é extinto e o governo perde uma
importante fonte de arrecadacdo de impostos. Todavia, esta perda é compensada pelo
crescimento do IR, que passou de 4,1% do PIB para 4,8%, principaimente devido ao aumento
do IRRF. A arrecadacdo municipal teve um bom crescimento (de 1% para 1,4% do PIB) gragas
a elevagéo do IPTU, das Taxas Municipais ¢ do Imposto sobre Servigos (ISS). Os demais
impostos permaneceram estaveis, apresentando pequenas flutuagtes. Entre as medidas mais
importantes tomadas neste ano estio a limitagdo da compensagéo de prejuizo a 30% do lucro

das empresas e a elevacio do percentual utilizado para a determinagéo da base de calculo do
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lucro presumido de 3,5% para 5%. O crescimento econdmico observado no ano também foi um
elemento gue favoreceu a arrecadagao tributaria de maneira geral,

No ano seguinte, o IRRF novamente sofre alteragdes: reducdo da aliquota de 26,5%
para 25%, eliminagdo da aliquota de 35% e comregéo dos valores das faixas de tributacdo. A
partir de janeiro de 1996, quando as alteragbes no IRRF passaram a vigorar, ndo ocorreram
outras modificagdes no valor das faixas de tributagdo, permanecendo as mesmas até o
presente momento. A reestruturacéo das aliquotas e faixas determinou uma diminuicdo do
IRRF de 3,1% em 1995 para 2,8% do PIB em 1996, mas que foi em parte compensado pelo
aumento do IRP.J no mesmo ano. Os demais tributos sofreram variagdes pequenas ou nulas. O
resultado da arrecadagéo no ano de 1996 foi uma redugéo da carga tributaria total de 29,8%
para 29% do PIB.

O valor da carga tributaria permaneceu exatamente 0 mesmo no ano de 1997, O fato
mais relevante foi a introdugdo da Contribuicio Provisoria sobre Movimentagdo Financeira
(CPMF) com aliquota de 0,2% e sistematica de cobranga analoga ac extinto IPMF, sendo sua
arrecadacao naquele ano de 0,8% do PIB. Entretanto, pequenas variagtes nos demais tributos,
inclusive queda de arrecadacido do ICMS (de 7,2% para 6,8% do PIB), compensaram ©
crescimento da receita proporcionade pela CPMF. A queda referente ac ICMS pode ser
explicada pelas desoneragbes tributarias previstas na Lei Complementar n® 87 de setembro de
1996 (a chamada “Lei Kandir"), em particular as operagdes de exportagdo, apesar do
crescimento econoémico ocorrido no ano (aumento de 3,3% do PIB, capitaneado pelo setor
industrial).

A carga tributaria brasileira entra num quarto momento a partir do ano de 1998 até 2000,
passando a apresentar anualmente crescimento em relagdo ac PIB. O crescimento da
arrecadacio se deu num ambiente de estaghagdo econdmica em 1998 e 1998, quando o
crescimento do produto foi de apenas 0,2% e 0,8% respectivamente. Em 1999, apods a
desvalorizagdo cambial que teve inicio em janeiro do mesmo ano, houve um repique
inflacionario e o indice de precos atingiu 8,6%. A ambiente econdémicce melhorou no ano
seguinte: retomada do crescimento econémico (alta de 4,5% do PIB) e redugéo da inflagao para
4,4%.

Um importante fator influenciou as decisdes do governo quanto a arrecadacao tributaria
neste Ultimo periodo: o acordo assinado pelo Brasil com o Fundo Monetario Internacional (FMI)
no segunde semestre de 1998, O acordo ohrigou o governo a realizar um forte ajuste fiscal,

além de estabelecer metas de superavit primario nas contas publicas consideravelmente



elevadas® (3,1% em 1998, 3,25% e 3,35% em 2000 e 2001), levando o governo brasileire a
conter gastos e a elevar a arrecadagdo tributaria num curto periodo de tempo, sem se
preocupar com os efeitos desta elevacédo sobre sistema econdmico. O esforgo maior ficou com
0 governo federal, responsavel por mais de 75% do superavit primario a ser alcangado segundo
as metas do acordo, e foi dele que partiram as iniciativas mais importantes no plano das
receitas tributarias entre 1998 e 2000. A necessidade do cumprimento das metas negociadas
com o Fundo ditou o comportamento do governo federal tanto no plano das despesas quanto
no plano da arrecadagao e ajuda a explicar melhor o avango da carga tributaria no periodo.

Em 1998 a elevagao da carga foi de 0,7% do PIB e o principal fator foi o avango da
tributacao sobre a renda através de medidas que afetaram a tributagdo sobre fundos de
investimento de renda fixa e o IRRF sobre o trabalho. Em relagdo ao primeiro, foi elevada a
aliquota do imposto sobre fundos desta natureza de 15% para 20% e alterada a sistematica de
tributagdo: o imposto, antes cobrado no momento do resgate, passou a ser recolhide no
vencimento da aplicacdo. Quanto ao IRRF, foi elevada a aliquota de 25% para 27,5% a partir
de janeiro de 1998. Em consequéncia destas modificagdes, o IRRF cresceu 0,9% do PIB (de
2,7% para 3,6% em 1998).

Segundo a SRF*, a tributacdo das aplicagbes financeiras no momento do resgate da
aplicagdo possibiltava o investidores a realizarem o planejamento ftributaric de seus
investimentos no mercado financeiro, o que, na pratica, os isentava do pagamento do imposto
de renda. A alteracdo do sistema de cobranga para 0 momento do vencimento da aplicagio
permitiu um aumento extraordinario do IRRF sobre estas operagdes.

O ICMS e o IPI apresentaram queda de 0,4% do PIB em seu conjunto devido a redugao
da atividade econdmica ocorrida naqguele ano, em especial a retragdo do setor industrial
{retracdo de 1,5% do PIB do setor, de acordo com a Tabela 2), com destaque para a queda no
volume de vendas de cigarros e automoéveis no mercado interno {(este Ultimo ainda sofreu
reducdo de aliquotas do IP1 a partir de agosto de 1998). A arrecadacio da COFINS sofreu
gueda de 0,2% do PIB e também foi afetada pela redug¢&o do ritmo de crescimento da atividade
egcondmica.

Em 1999 é possivel observar um importante avan¢o da parcela do PIB apropriada pelo
governo. A carga tributaria aumenta em 2,4% do PIB e ultrapassa a marca de 30%, atingindo o

valor de 32,2% (um crescimento de 8,1% sobre o anc anterior). Os tributos sob

? Site do Ministério da Fazenda (www.fazenda.gov.br)
* SRF, 2001
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responsabilidade da Unifio foram os principais responsaveis por este crescimento, com
destaque para a COFINS, que apresentou o maior crescimento entre todos os tributos ao variar
de 1,9% para 3,2% do PIB. Entre os fatores que determinaram este crescimento estdo a
elevacéo da aliquota de 2% para 3% e a obrigatoriedade do pagamento desta contribuigéo
pelas entidades financeiras (Lei n® 9.718/98), a partir do més de marcgo de 1999. Outros tributos,
como o IRRF e o ICMS (este Ultimo sob tutela dos estados) também apresentaram crescimento
(0,5% e 0,4% do PIB respectivamente).

O governo obteve ainda uma arrecadagao exira em virtude do pagamento de débitos em
atraso referentes ao PIS/PASEP (Programa de Integragio Social € Programa de Formagéo do
Patrimdnio do Servidor Publico), COFINS, CSLL e IRPJ e da conversdo de depositos judiciais
pelo encerramento definitivo de ag¢ao judicial refativa a COFINS e CSLL. Isto foi possivel gracas
a Lei n® 8.779/99, com as alteragdes introduzidas pelas Medidas Provisérias n® 1.807/99 e
1.858-6/99, e que resultaram em elevacaoe da arrecadacao de cerca de 0,6% do PIB.

A CPMF deixou de ser cobrada no periodo de janeiro a julho de 1999, retornando com
aliquota de 0,38%. Neste periodo, a aliquota do [PI foi elevada no mesmo valor como forma de
compensar as perdas de arrecadag¢do com a contribuicio.

A elevagéo da carga fributaria no ano de 1999 é um fato excepcional tendo em vista o
baixo crescimento do PIB neste ano. O pequeno crescimento do produto foi induzido pelo setor
agropecuadrio (crescimento de 7,4%) e servicos (elevagdo de 1,9%), enquanto que o setor
industrial, com capacidade de gerar receita tributaria muito superior acs demais setores devido
a0 maior numero de etapas produtivas e de capacidade de agregar valer, permaneceu
estagnado (queda de 1,6%). Este extraordinario crescimento da carga tributaria decorreu de
uma postura ativa do governo, principalmente a esfera federal, com ¢ objetivo de elevar a
arrecadacgéo, a despeito da situagdo econdmica do pais.

No ano de 2000 houve novamente um aumento da carga tributaria em 1% do PIB, ¢ que
fez ela alcancar seu maior valor em toda a historia brasileira (33,2% do PIB). Os principais
responsaveis por este aumento sédo os tributos referentes ao orgcamento da seguridade: a
Contribuigdo para Previdéncia Social, a CPMF e a COFINS, que elevaram suas arrecadacgfes
em 0,2%, 0,5% e 0,3% do PIB respectivamente. Tanto a CPMF quanto a COFINS
estabeleceram seus niveis mais altos em toda a década de 80, com o valores de 1,3% e 3,5%
do PIB, em pairte como resposta as alterag6es legais estabelecidas em 1999 e que entraram
em vigor no ano seguinte. O ICMS também teve bom desempenho e elevou-se em 0,5% do
PIB, o que fez este tributo atingir seu segundo maior nivel de arrecadacdo no periodo analisado
{7,68% do PIB). O IRRF, apds dois anos de crescimento em comparacio com o produto interno
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bruto, apresentou queda de 0,5% do PIB, voltando ao patamar estabelecido no ano de 1998
(3,6%).

Ao contrério dos anos anteriores, em 2000 a elevagao da carga tributdria ocorreu num
ambiente de crescimento econdmico superior, impulsionado pelo setor industrial. Este
crescimento da renda se deu juntamente com um processo de substituicdo de importagbes e
aumento da demanda interna induzidos pela desvalorizagao do real a partir de janeiro de 1999,
0 que ampliou a base de tributagdo. Isto ajuda a explicar 0 hom desempenho do ICMS no ultimo
ano, assim como o aumento da Contribuigdo para Previdéncia Social em consequéncia da

pequena recuperagio da massa salarial e do nimero de empregados formais.
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Tabela 1 - Carga Tributaria Global em % do PIB (1990 a 2000)

1990 | 1991 ] 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

UNIAD 20,5 18,7 17,5 18,5 20,5 20,0 19,4 19,7 20,4 22,8 23,0
Orgamento Fiscal 9.3 7,0 7.4 7.8 8,6 8,2 7,6 74 8,2 8,3 8,3
Imposto de Renda 4.8 3,8 40 4,0 4.1 4.8 47 4.4 5,2 5.8 55

Pessoas Fisicas o4 0,2 0,2 02 0.3 0.3 0.3 0,3 0,3 0,3 0,3

Pessoas Juridicas 1.7 0,9 1.4 10 1,2 14 16 14 1,3 1.3 1,5

Retido na Fante 2.8 286 2,4 27 2,6 31 28 27 36 4.1 3.6
1] 2,5 2.2 2.4 2.4 2.2 2.1 20 1,9 1,8 1,7 1,7
10F 1,4 0,6 0.8 0,8 07 0.5 04 0,4 0.4 o5 03
imp. s/ Comércio Exterior 0,4 04 0,4 0,5 0,5 0.8 0,5 0.6 0,7 08 08
ITR 0,0 0,0 0,0 c,0 0,0 0,0 0,0 0.0 0,0 0,0 0,0
IPMF 0,1 11 0,0
Taxas Federais o0 0,0 00 0,0 00 0,1 0,1 0.0 0.1 0,0 0,0
Orgamento Seguridade 9,2 7.9 8,2 89 9.5 9,5 8,5 10,0 9.8 1.1 121
Cantr. pf Previdéncia Social 54 47 438 54 50 50 52 5,1 5,1 49 51
COFINS 1.6 1.4 10 1,3 2.5 2,3 2.2 2,1 19 3.2 35
CPMF 0,8 09 0.8 1.3
CSLL 0,6 0,3 07 0,8 0.9 0,9 08 0,8 0.7 07 0.8
PIS, PASEP 1.2 1.1 11 1,1 1.1 0,9 09 0,8 0.8 1.0 09
Contr. Seg. Serv. Pablico 01 0,1 01 0.1 0.2 0.3 0,3 0,3 0.3 03 03
Qutras Contrib. Sociais (1) 03 0.4 05 0,2 0.1 0.1 0,1 0.1 0.1 01 a1
Demais 21 18 19 1,8 22 2,3 2,2 2,2 2,5 2,5 2.6
FGTS 15 1,3 13 1,3 1.4 15 15 1,5 1.8 18 17
Contribuigtes Econdmicas 01 0,1 0,2 0.1 0,1 0.1 0.1 0,1 0,1 0.1 0.4
Salario Educagio 8,2 0,2 0,2 0.1 0.4 0.4 04 03 0,3 02 0.3
Sisterna "3" (2) 0.2 0,2 0.2 0,3 0,3 0.3 03 0,3 0,3 03 0,2
ESTADOS 9,0 7.3 7.4 6,5 8,0 8,3 8,2 7.8 7.8 8,2 8,7
ICMS 8,5 6,8 8.9 6,1 7.4 73 7.2 6,8 6,7 7.1 7.6
tPVA 0.2 0,1 o1 01 0.2 04 04 0.4 0,5 0,5 0.5
ITCD 0,0 0.0 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0 0,0 0,0
Taxas 0.1 1 041 0,1 01 0,1 0,2 0.2 02 0,1 01
Previdéncia Estadual 01 0,2 0,1 0,1 03 0,4 04 04 04 04 05
Qutros (AIR, 1CM, &fc) 0,1 01 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
MUNICIPIOS 1,0 1,2 1,0 0,8 1,0 14 1,4 1,5 1,5 1,5 1,5
188 0,3 0,3 0,3 04 0,4 0,5 0,5 0.6 06 08 0.8
IPTU 0,2 05 0,3 02 0,2 04 0.4 05 0,5 0,5 05
ITBI 01 0,1 01 01 0,1 0,1 01 01 0,1 01 01
Taxas 02 0.2 02 0.1 0,2 0,3 03 0,3 0.3 03 03
Previdéncia Municipai 00 0,0 00 0,0 0,1 0.1 0,1 0,0 0.1 0.1 a1
Qutros Tributos (3) 01 0.1 01 0,1 01 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
TOTAL 30,5 25,2 259 25,7 29,5 29,8 29,0 29.0 29,7 32,2 33,2
Fonte : SRF

{1} Inclui: Cont, s/ a receita dos concursos de pragnosticos, Cont. pf cuteio de pens. militares, Cont, FUNDESP, Cont. FUNFEN e outras. (2) Contribuicas acs
sequintes orgaos: SENAR, SEMAL SESI, SENAC, SESC, INCRA, SDR, SEST, SENAT, SEBRAE, Fundo Aeroviar
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Grafico 1 - Evolugdo da Carga Tributaria Global, em % do PIB {1990 a 2000)
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Tabela 2 - indice de Precos e Variagdo do PIB (1990 — 2000)

Inflagao (IPC | Variagdo PIB | Variagdo do PIB Setorial (%)

FIPE) Total (%') | agropec. | Indistria | Servigos
1990 1.639,1 -4,2 37 -8,2 -0,8
1991 458,6 1.0 1,4 0,3 2
1992 1.129,4 0,5 4.9 -4,2 1,5
1993 2.490,4 49 -0,1 7 3.2
1994 941,3 59 55 B,7 4.7
1995 23,2 4,2 4,1 1,9 1,3
1696 9,7 2,7 3,1 3,3 2,3
1997 48 3.3 -0,8 4,7 26
1998 -1.8 0,2 1,9 -1,9 11
1998 8,6 038 7.4 -1,6 1,8
2000 44 45 29 48 3,6

Fonte: FIPE, IBGE/NSCN

1.2. A Arrecadagio por Esferas de Governo

Conforme a Tabela 3, entre os anos de 1990 a 1992 a participagdo da Unido na
arrecadacdo tributaria total permaneceu estavel na faixa de 67%. Neste mesmo periodo a
participagdo dos estados caiu cerca de um ponto percentual (de 29,6% para 28,4%) enquanto
gue a participagdo dos municipios cresceu de 3,1% para 3,9%, passando por um repique de
4,8% em 1991.
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Nos anos de 1993 e 1994, observa-se uma forte elevacdo da participacio da Unido no
total da receita tributdria arrecadada para os niveis mais altos da década (71,8% em 1993 e
69,5% em 1994) em detrimento da participagdo dos municipios e principaimente dos estados.
De 1993 a 1996, a participacéo da Unido teve quedas anuais ao passo que os municipios e
estados recuperaram ano a ano suas participagdes, como pode ser verificado no Grafico 2. A
Unigo caiu de 71,8% em 1993 para 66,8% em 1996 e os municipios elevaram sua participacéo
nas receitas tributarias de 3% para 4,9% no mesmo periodo. A participagéo dos estados era de
27,1% em 1994, e passou para 28,3% em 1996. Este crescimento por parte dos estados deve-
se ao bom desempenho econdmico que o Plano Real propiciou nos anos iniciais de sua
implantacdo, o que elevou a arrecadacdo do ICMS, o principal tributo estadual. Quanto aos
municipios, a elevagao da arrecadacéo deve-se principalmente a queda da inflagdo apods o
Plano Real, o que afetou diretamente as receitas do IPTU.

Entre 1996 e 1999 a participagédo da Unido volta a crescer atingindo o valor de 69,9% do
PIB em 1999. Ja os estados reduziram na mesma medida a sua participagdo, que foi de apenas
25,4% no penultimo ano do periodo analisado. A participagao dos municipios foi relativamente
estavel neste periodo. Em 2000, a participagdo dos estados reage e volta a subir para o
patamar de 26,2%. Ja os municipios € a Uni&o iniciaram a nova década com participagdes de

4.6% e 69,2% respectivamente.

Tabela 3 — Participacdo por Esfera de Governo na Arrecadacéao Tributaria, em % {1990 --

2000)
1990 | 1991 (| 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

UNIAD 67,31 66,3 | 677 | 71,8 | 69,5 | 67,2 | 66,8 | 67,7 | 68,7 | 69,9 | 69,2

Orgamento Fiscal 30,3 277 28,7 30,2 290 277 26,2 25,6 27 4 274 250

Orgamento Segurid. 30,1 31,3 3.7 34,8 33,1 318 328 34,4 32,8 346 64

Demais B89 73 73 6,8 7.3 7.8 7.7 76 83 79 7.8
ESTADOS 296 | 289 (284 | 252 | 271 | 280 | 28,3 ! 27,3 | 26,2 | 254 | 26,2
MUNICIPIOS 31 4,8 3,9 31 3,5 4,8 4.9 51 5,2 4,7 4,6
TOTAL 100,01 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 ( 100,0 { 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Fonte: SRF

Grafico 2 — Evolugéao da Participa¢do por Esfera de Governo na Arrecadagio Tributaria
(1990 — 2000)
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As participagdes das trés esferas de governo nas receitas apos as transferéncias
constitucionais® seguem um comportamento proximo aoc observado na participacdo da
arrecadacdo ftributaria (Tabela 4). Os municipios s&o os maiores beneficiarios das
transferéncias constitucionais pois recebem mais de 10% da receita tributéria nacional em
repasses provenientes da Unido ou dos estados. Durante a década de 90, os estados
transferiram mais recursos para os municipios do que receberam da Unido, com excecgio do
ano de 1993 quando foram beneficiarios liquidos das transferéncias. Mas a transferéncia liquida
de recursos dos estados para 0s municipios € pequena frente as transferéncias realizadas pela
Unido, a maior repassadora de recursos entre as trés esferas de governo.

O fato mais relevante € que, entre 1998 e 2000, a Unido conseguiu reduzir, em relagdo a
receita tributaria total, as transferéncias constitucionais para estados e municipios, As
transferéncias por parte da Unido de 1990 a 1997 ficaram ao redor de 10,5% da arrecadagao
total, caindo para apenas 9,5% nos Ultimos trés anos do periodo estudado. Os estados foram

pouco afetados por esta mudanca, permanecendo com saldo liquide das transferéncias

* A Unigo transfere par.a os fundes regionais (FCO, FNE e FNO) 3% do IR e IPI. J& para os estados, a
fransferéncia corresponde a 21,5% do IR e |P| (via Fundo de Participacéo dos Estados - FPE), 10% do
IPI distribuido conforme a exportagéo de produtos manufaturados por cada estado, 30% do IOF-Curo e
ao IRRF dos servidores estaduais. Os estadoes, por sua vez, transferem para os municipios 25% do ICMS
e 50% do [PVA. A Unido fransfere diretamente para os municipios 22,5% do IR e IPI {via Fundo de
Participagio dos Municipios — FPM), 50% do ITR, 70% do IOF-Ouro e o IRRF dos servidores municipais
(Fonte: SRF — CTB 2000}).
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constitucionais ao redor de -1% do PIB. Os maiores prejudicados foram os governos municipais,
que recebiam em média 11,3% da receita tributaria nacional em repasses provenientes da
Unido e dos estados até 1997, e passaram a receber uma média de 10,5% entre 1998 e 2000.
Os municipios, juntamente com a queda da arrecadagio propria neste periodo (de 5,2% da
arrecadacéo total para 4,6%}, viram sua receita disponivel cair de 15,8% em 1998 para 15% no
ano de 2000, contra uma média de 16,2% entre 1995 e 1997.

Para os municipios, a queda na participagdo na receita tributaria total nos Gltimos anos
da década passada representa um retrocesso pois a receita disponivel em 2000 é praticamente
idéntica ao valor obtido em 1980 (14,9%) e somente superior aos valores observados nos anos
de 1993 e 1994 (14,1% em ambos), quando houve forte queda da arrecadagéo propria
municipal. Nos demais anos, a receita disponivel municipal foi sempre superior a 15%. A
recente queda da participagcdo municipal na receita disponivel &, em parte, reflexo do esfor¢co da
Unido em elevar sua arrecadacéo prépria principalmente através de tributos ndo-compartilhados
com estados e municipios, como a CONFIS e a CPMF. A grande parcela de recursos do IPl e
IR, que sdo impostos administrados pela esfera federal, comprometida com repasses para os
demais governos subnacionais ou fundos regionais estimula a Unido a concentrar sua
arrecadagéo em tributos cujas receitas se destinem exclusivamente para ela, mesmo as custas
de uma redugdc da qualidade da tributagdo nacional. Com isso, a Unido & melhor
recompensada pele seu esforgo arrecadatoério, aumentando os recursos tributarios sob sua
administragio e consequentemente elevando seu controle sobre o gasto publico.

Neste contexto, de 1996 a 1999 a Unido conseguiu elevar consideraveimente sua
participagdo na receita disponivel de 56 1% para 60,1%. Neste mesmc periodo os estados,
assim como os municipios, reduziram sua participagao de 27,6% para 24,7%. No ano 2000, os
valores permaneceram estaveis em relagdo ao ano anterior.

A arrecadacdo prépria dos municipios ganhou importancia na receita total disponivel
para esta esfera de governo. Até 1994, a arrecadagdo propria municipal representava entre
22% e 25% da receita disponivel. De 1995 a 2000, este valor variou num patamar mais alto,
entre 30% e 33%. O crescimento da importancia da arrecadacéo prépria dos municipios por um
lado € resultado da redugdo da taxa de inflagdo a partir de meados de 1994, beneficiando
principalmente a receita chtida com o IPTU, mas por outro & reflexo do esforgo dos municipios
em compensar tanto a queda da receita tributaria transferida pelas demais esferas de governo
quanto o aumento dos encargos sociais que passaram a ser responsabilidade dos municipios

em decorréncia do processo de descentralizagio promovido pelo governo federal.
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Numa analise global da década de 90, a evolugio da arrecadacio tributaria e
distribuicao das receitas tendeu a beneficiar mais a Unido em detrimento principalmente dos
estados. Estes tiveram sua participagao reduzida tanto na arrecadacio quanto no rateio final
das receitas apds as transferéncias constitucionais. Os municipios elevaram suas arrecadagbes
proprias, principalmente a partir de 1994, mas isto foi em parte compensado pela redugdo da

parcela referente as transferéncias constitucionais nos ultimos trés anos.

Tabela 4 - Participagdo por Esfera de Governo na Carga Tributaria Apés Transferéncias
Constitucionais, em % (1990 - 2000)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Arrec, Prépria Total 67,3 | 66,3 | 67,7 | 71,8 | 69,4 | 67,2 | 66,8 | 67,7 | 68,7 | 69,9 | 69,2
O - Transf. p/ Estados 57 6,2 59 6,3 5,6 6,3 6,2 6.0 53 55 54
'S - Transf. p/ Municipios 45 | 47 | 48 | 49 | 41 | 46 | 45 | 45 [ 42 | 43 | 40
D  Saldo das Transf. -102|-109 | -104 | -112| -9,7 1 -109 | -106 | -104 | -9,5 -9,8 -9,3
= Receita Disponivel 57,1 55,4 | §7,3 | 60,6 | 59,8 | 56,3 | 56,1 57,3 | 59,2 | 60,1 59,9
o Arrec. Propria Total 206 | 28,9 | 28,4 | 251 | 271 | 27,9 | 28,3 | 27,3 | 26,2 | 25,4 | 26,2
8 - Transf. p/ Municipios 7.3 7.0 7,0 6.2 6.5 6,8 6,9 6,7 6,4 8,2 8,4
]c_t + Transf. da Uniao 57 6,2 59 6,3 5.6 6,3 6.2 6,0 53 5.5 54
‘ﬂ Saldo das Transi. -1.6 -0,7 -1.1 0,1 -1,0 -0,5 -0,7 -0,7 -1,2 -0,7 -1,1
= Receita Disponivel 28,0 | 28,2 | 27,4 | 25,3 | 26,1 275 | 276 | 266 | 25,0 | 24,7 | 251
w Arrec. Propria Total 31 4,8 3,9 31 3.5 4.8 4,9 5,1 5,2 4,7 4,6
2 + Transt. da Unido 45 | 47 | 46 | 49 | 41 | 46 [ 45 [ 45 [ 42 | 43 | 40
O + Transf. dos Estados 7,3 7.0 7,0 6,2 6.5 6.8 6,8 6,7 6.4 5,2 6,4
% Saldo das Transf. 118 | 11,7 ] 115 | 11,0 | 1086 | 11,4 11,3 | 111 10,6 10,5 | 10,4
= = Recejta Disponivel 149 | 16,5 | 154 | 141 14,1 16,2 | 16,2 | 16,2 | 15,8 | 15,2 | 15,0
Total Arrecadado 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 { 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Obs: Foram consideradas apenas as transfer&ncias constifucionais.
Fonte: SRF

Grafico 3 — Evolucgio da Participacido por Esfera de Governo na Carga Tributaria Apos
Transferéncias Constitucionais, em % (1990 — 2000}

18




100 -
an | 148 16,5 15,4 141 14,1 18,2 16,2 16,2 15,8 15,2 15,0

80 . ' o - . -
70 |280| |as2| [274| 1293 |26 lazs| |azs| 268 [250 247|251
50
40 -
301 |57.1 55.4 57,3 60,6 59,8 56,3 56,1 57,3 59,2 60,1 59,9
20 -
10 1

0 i T T T T T T T T e —

1950 1891 1882 1993 1884 1995 1686 1857 1998 1889 2000

% na Receita Disponivel

_If{l_Jniéo O Estados [:IMuhi@:ipios

1.3. A Tributagdo sobre Bens e Servigos, Patriménio, Renda e Mao-de-Obra

A tributacéo sobre bens e servigos® esta presente nas trés esferas de governo e inclui os
impostos sobre valor adicionado (ICMS e IP1), os impostos referentes ao orgamento da
sequridade (CPMF, COFINS e PIS/PASEP), o IOF e o ISS. Todos estes tributos estio sob
responsabilidade da UniZo, exceto o ICMS (estadual) e 0 1SS (municipal). Os tributos incidentes
sobre bens e servicos s&o de grande importancia pois representam quase metade da carga
tributaria brasileira, exigindo uma analise mais apurada para a compreenséo adequada da sua
evelugdo.

A Tabela 5 informa que a tributagdo sobre bens e servigos apresentou tendéncia de
queda na participacéo da carga tributaria durante os anos 90. Ela permaneceu ao redor de 50%
da receita tributaria total até 1924, quando atingiu 51,8% do total arrecadado. Em 1995, houve
uma queda de seis pontos percentuais da participacéo, passando para 45,7%. Entre 1995 e
1997, a tributag@o sobre bens e servicos permaneceu proximo a este patamar, mas em 1998
ocorreu nova queda e a participacdo caiu para apenas 43,7%, o menor valor registrado na
década inteira. Nos anos de 1999 e 2000, a tributagdo sobre bens e servicos esbogou uma

reacdo e volfou a elevar sua participagdo na carga tributéria total (46,2% e 47,8%

respectivamente).

® A classificagdo utilizada foi retirada de Varsano (1998), baseada em critérios do Fundo Monetario

Internacional
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Tabela 5 — Composigdo da Carga Tributaria Total Conforme Base de Tributagao, em %
(1990 — 2000)

Base de Tributagéo 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 [ 1998 | 1999 | 2000
Bens e Servigos 51,1 ] 495 [ 478 | 47,7 | 51,8 | 457 | 453 | 464 | 43,7 | 46,2 | 47,8
Patriménio 1,4 2,2 1,8 1,1 1,3 2,8 3,0 3.2 33 30 30
Renda 177 | 156 | 181 | 185 | 17,0 | 18,1 | 188 | 18,2 [ 20,0 { 20,1 | 18,9
Mao-de-Obra 2371 251 | 245 [ 267 | 236 | 242 | 254 | 247 | 252 | 228 | 224
Comércio Exterior 1,4 1,7 1,6 1,7 1,8 2.6 1,9 2,0 2.4 26 2,3
Outros 47 58 6,2 4,4 4,5 57 586 5.4 54 5.4 56
Total 100 | 100 § 100 | 100 | 100 [ 100 [ 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Fonte: SRF

Quanto a composigdo da tributagdo sobre bens e servigos (Tabela 6), os tributos sobre
valor adicionado representam atualmente mais da metade da arrecadagdo, sendo os mais
importantes fributos sobre esta base de tributagéo. Entretanto, como pode ser observado no
Gréfico 4, os tributos desta natureza sao cada vez menos importantes em relagéo ao total da
tributagdo sobre bens e servigos. Em 1990 eles representavam 70,7% da arrecadacéo
proveniente da tributacgéo dos bens e servigos, mas a partir de 1997, esta participagéo comega
a declinar rapidamente e no ano 2000 atinge o valor de apenas 58,5%. Por outro lado, os
impostos cumulativos sobre bens e servigos (CONFIS, PIS/PASEP, CPMF, IOF e ISS)
cresceram de 29,3% em 1990 para 41,4% em 2000. Este crescimento ndo foi linear durante a
década de 90: de 1990 a 1994 a participa¢do dos tributos cumulativos na tributagao sobre bens
e servigos cresceu de 29,3% para 37,5%. Em 1995, ela cai para 31% e em 1996 para 30,6%. A
partir de 1997, os tributos cumulativos retomam seu crescimento, passando para 35,3% em
1098 e 41,5% em 2000, a mais alta participacdo registrada em toda a década. Assim, em
quatro anos os tributos sobre valor adicionado perderam 10 pontos percentuais de participagdo
em favor dos tributos cumulativos sobre bens e servigos.

Dentre os impostos cumulativos sobre bens e servigos, destaca-se o crescimente da
participacéo da COFINS (de 10,3% em 1990 para 16,2% em 1994 e posteriormente para 22,3%
em 2000) e da CPMF, que atingiu 8,3% do total da tributacdo sobre bens e servigos no ano de
2000. O |0OF, ao contrario, reduziu drasticamente sua participacdo ao longo da década (de
90,1% para 1,8% entre 1990 e 2000), o que & natural pois trata-se de um imposto de carater

regulatorio apenas, embora tenha sido utilizado para fins arrecadatorios em certas ocasides. O
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PIS/PASEP atingiu seu apice no ano de 1993 (9,3% de participagio), mas a partir de 1997
permaneceu proximo a uma média de 6,1%. Finalmente, o ISS elevou sua participagédo desde o
inicio da década de 90, quando era um pouco superior a 2%, atingindo seu apice em 1998

(4,6%). Posteriormente, sua participagdo declinou para o patamar de 3,7% em 2000.

Tabela 6 — Composigao da Tributagdo sobre Bens e Servigos, em % (1990 — 2000)

T"b'gzsigie"se 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Valor Adicionado 70,7 | 729 ) 75,2 ) 69,7 | 625 ) 690 | 694 | 64,9 | 64,7 | 59,0 | 58,5
ICMS 54,4 55,0 559 498 48,3 53,7 4.5 50,7 51,2 476 47.6
IPI 16,4 17,9 19,3 19,9 14,3 15,3 14,9 14,2 13,5 11,4 10,8
Cumulativos 29,3 | 271 | 24,8 | 30,3 | 37,6 | 31,0 | 30,6 | 354 | 353 | 41,0 | 41,5
COFINS 10,3 10,8 8,2 10,9 16,2 16,7 16,8 15,6 14,8 21,6 22,3
IPMF/CPMF 0,0 0.0 0,0 06 6,9 0,1 0,0 5,9 6.8 5,6 8,3
PIS/PASEP 7.7 8.8 8,8 93 7.1 6,7 7,0 6.2 6.0 6,7 55
I0F 9.1 50 5,2 6.6 4.5 3,7 2.7 3,2 30 3.4 1.8
1SS 2.2 2.7 2,6 2,9 2.8 3,8 4,1 4,3 456 38 37
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0| 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Fonte: SRF

Grafico 4 — Composigio da Tributagdo sobre Bens e Servigos (1990 - 2000)
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’T:IValor Adicionado I:lCumulativosW

A fributagdo cumulativa tem como caracteristica incidir mais de uma vez sobre uma
mesma base de tributagdo. Ao adquirir um insumo qualquer, por exemplo, um agente
econdmico estard pagando impostos sobre a venda realizada pelo seu fornecedor (como a
COFINS e o PIS/PASEP, que incidem sobre a receita bruta mensal). Apoés utilizar este insumo,

agregar valor ao produto durante o processo produtivo, o agente ira vender o resultado da
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produgéo, sobre o qual incidira novamente os impostos sobre a venda, ndo somente sobre o
valor adicionado naquela etapa da cadeia produtiva mas também sobre o valor ja tributado
anteriormente e sobre a propria tributacdo realizada durante a compra dos insumos. Este
fenébmeno e conhecido como “efeito em cascata” pois o imposto acaba incidindo sobre ele
mesmo’.

Tributos desta natureza s8o mais faceis de serem cobrados e pagos, pois ndo exigem
nenhum tipo de sistema de compensagdes como os existentes na cobranga dos impostos sobre
valor adicionado. Seu calculo € simplesmente uma porcentagem sobre o faturamento ou
transacio, facilitando sua compreenséo e apuragdo pelos contribuintes e governo. Além disso,
possuem elevada produtividade fiscal pois sua base de incidéncia & ampla e de facil cobranga,
0 gue permite o fisco obter uma elevada quantidade de recursos com o minimo de esforgo de
fiscalizag&o e manutencéo do sistema de arrecadagao.

Os tributos cumulativos ndo se restringem aos bens e servigos, Na visdo de alguns
autores®, a CSLL e o IRPJ cobrados sobre o lucro presumido também poderiam ser encarados
como tributos sobre o faturamento, portanto adicionando cumulatividade ao sistema tributario. A
incidéncia de IPI sobre bens de capital, a ndo-restituigio de créditos de IPl acumulados pelos
contribuintes, a adogao do critério de crédito fisico {(determina que o contribuinte pode registrar
somente os créditos de imposto referentes a insumos que se incorporaram fisicamente aos
bens produzidos) e a interagio entre 1SS, IPI e ICMS (o valor dos servigcos prestados aos
produtores de mercadorias sofre tributagcdo pelo ISS e, ao ser incorporado ao custo da
mercadoria, € novamente tributado pelo ICMS) sdo também elementos que aumentam a
cumulatividade da ftributagéo nacional. As contribuicdes sobre salarios igualmente entrariam no
rol dos tributos cumuilativos, mas neste caso o problema no é tio grave pois quase todos os
paises do mundo utilizam contribuicdes sobre a folha de pagamento como a principal base de
financiamento dos sistemas de seguridade social. Se a maioria dos paises tributam os salarios
com este fim, entdo esta tributagdo nio sera um fator de redugio da competitividade dos
produtos nacionais. O problema da tributagéo sobre salarios € diferente e relaciona-se com o
aumento do desemprego e do trabalho informal.

Entre os tributos cumulativos, aqueles que recaem sobre atividades de modo geral
{CPMF, COFINS, PIS/PASEP) tributando o faturamento ou movimentagaoe financeira de forma
indiscriminada provocam mais distor¢fes que os incidentes sobre atividades mais especificas

" As distorgées provecadas pela cumulatividade dos impostos serdo mais discutidas no capitulo seguinte.
® Varsano (2001)

22



(como o IOF e o 1SS) pois, ao incidirem sobre uma base mais ampla, os efeitos da
cumulatividade s&o intensificados a medida que mais transagdes intermediarias no processo
produtive sofrem tributagdo. Sao justamente estes tributos cumulativos de ampla base de
tributacdo cuja participagdc na carga tributaria total vem crescendo principalmente nos Gltimos
anos, gragas as suas caracteristicas de simplicidade e produtividade fiscal. Nunca na evolucéo
recente da carga fiscal brasileira a tributagdo cumulativa teve tanta importancia como nos dias
de hoje e o principal responsavel por isto € a propria Unido, ja que & dela a compsténcia de
guase todos os impostos cumulativos (a uUnica exceclo € o ISS, scob responsabilidade dos
municipios).

Considerando-se somente os tributos sob administracéo da SRF, 40,5% da arrecadacéo
& proveniente de tributos cumulativos (Tabela 7). Eles alcangaram a maxima participagéo na
arrecadacdo da SRF em 1994 (40,7% do fotal). No ano seguinte, com a extingdo do IPMF, o
valor da participacao cai para 30,1%, permanecendo neste patamar em 1996. Com a entrada
em vigor da CPMF a partir de 1997, a tributagio cumulativa volta a crescer, atingindo 34,6% de
participac@o nas receitas da SRF. Com excecao do ano de 1998, quande a forte elevagdo do
IRRF reduziu a participagdo dos tributos cumulativos, os anos seguintes foram também de
crescimento: 38% e 40,5% da arrecadagdo da SRF em 1999 e 2000, respectivamente, foram
gerados a partir de tributos de carater cumulativo. A COFINS é o mais importante dos tributos
cumulatives, com 23,8% da receita tributaria administrada pela SRF, seguido da CPMF (8,9%) e
do PIS/PASEP (5,9%) no ano de 2000. Estes frés tributos, sozinhos, tem mais importancia que
a arrecadacgao total provenienie do IR (38,6% contra 37%), 0 que demonstra o quao
fundamentais eles sdo para a receita tributéria do governoc federal. Entretanto, os 37% de
participacdo do IR foram obtidos com um esforgo de arrecadagdo muito superior ao necessario
para obter-se os 38,6% referentes aos trés tributos cumulativos. Se o IRPJ e a CSLL também
forem classificados como cumulativos, entdo arrecadacdo proveniente de impostos desta

natureza seria equivalente a 56,2% da arrecadagéo da SRF.

Tabela 7 — Composigdo das Receitas Administradas pela SRF, em % (1990 — 2000)
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Tributos 1990 | 1991 ] 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Cumulativos 334 | 313 | 26,7 | 304 | 40,7 | 30,1 30,2 | 346 | 320 | 38,0 | 40,5
COFINS 127 | 138 8.8 12,1 190 | 185 | 181 17,5 | 1585 | 22,0 | 238
IPMF/CPMF 0,6 8,1 0,2 6.6 7.1 57 89
PIS, PASEP 9,5 11,0 | 106 | 10,3 8,3 7.4 8,0 6,9 6,3 6.8 59
IOF 11,2 6.4 6,2 7,3 53 4.1 3.1 36 31 3.4 1,9
Nao-Cumulativos 66,6 | 68,7 | 73,3 [ 696 | 59,3 | 69,9 | 69,8 | 654 | 68,0 | 62,0 | 59,5
IRRF 223 | 271 | 236 | 248 [ 196 | 252 | 239 | 228 | 288 | 281 24,6
IPI 202 | 230 | 233 | 221 16,7 | 189 | 17,0 | 158 | 14,1 11,6 | 116
IRPJ 13,1 89 13,5 8,3 9,4 114 | 139 | 11,7 | 106 9,2 10,3
CSLL 4,5 3.0 7,1 7,0 7.1 7,1 7.0 6,9 58 4,8 54
imp. s/ Comércio Exterior 3,3 4.5 4,0 4,1 40 8,2 4,7 49 57 58 52
IRPF 29 1.5 1.5 1,9 2.1 2,6 2,6 2,5 2,5 22 21
Taxas Federais 0,3 0.4 0,4 0.4 0.3 0.4 0,4 03 0.4 0,3 0,2
ITR 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,2 0,3 0,3 0,2 0.2 0.1
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fonte: Elaboragfo préria, com base nos dados da SRF
Obs: 0 IRPJ e a CSLL, guando cobrado sobre lucro presumido, também adicionam cumulatividade ao sistema tributario na visdo de alguns

autores

No que diz respeito aos tributos sobre valor adicionado, eles apresentaram ndo somente

tendéncia declinante na participagdo da carga tributaria como também uma alteragdo em sua

composigdo. O Grafico 5 mostra que a distribuicdo das receitas entre IPl e ICMS nos ultimos
anos tem favorecido mais o segundo durante os anos 90. No inicio da década o ICMS
representava quase 77% da arrecadagéo dos tributos sobre valor adicionado. Esta participagao

chegou a cair para 71% em 1995, mas voitou a crescer continuamente nos anos seguintes até

alcancar a marca de 81,4% em 2000. Alguns autores’ tem apontado o excesso de vinculagdes

da receita do IPI {parcela destinada aos estados, municipios e fundos regionais, num total de

57% de sua arrecadacio) como causa de sua trajetéria decrescente na arrecadagéo tributaria

porgue isto estaria desestimulando a sua cobranga por parte do governo federal, ja que haveria

pouco interesse num tributo complexo e de dificil arrecadacéo para se obter menos da metade

de sua receita.

Gréfico 5 — Distribuigdo da Arrecadagéo dos Tributos Sobre Valor Adicionado (1990 —

¥ Afonso (2000)

2000)

24




iE

LEE

-

CEDO

3
o

100 - — — _
90 1 231 [oad |os7 bes| P28 22 15| bia % 193] [18.6
80 L

o [ _ |

60 -
sod| | | I |
40 1169l [rsg a3 bad [72 Y ey ez e por| pra
30 .

10 -

T 1 —r— — T r . —

1990 1991 1992 1993 1994 1995 19956 1957 1988 1999 2000

|

% Tribut. sobre Valor Adicionado

0ICMS arF |

Os demais grupos de impostos tiveram comportamentos distintos durante os anos 90. A
tributacdo sobre mao-de-obra {(incluindo Contribuigdo para Previdéncia Social, Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo - FGTS, Salario Educagao e Contribuicdo para Seguridade do
Servidor Publico) oscilou durante quase toda a década de 90 entre 24% e 25% do total das
receitas tributarias, conforme Tabela 5. Entretanto, a partir de 1999, estes tributos reduzem sua
participacdo para cerca de 23,5% do total em decorréncia da reducdo do crescimento
econdmico observada naquele ano e do consequente aumento da taxa de desemprego, 0 que
reduziu a arrecadagio dos encargos sobre folha de pagamento. Em 2000, a participagio destes
tributos permaneceu no mesmo patamar,

Os impostos sobre a renda e patrimdnio possuem presenga aguéem do que seria
desejavel na carga tributaria nacional. Os impostos sobre a renda (IRPF, IRPJ, IRRF e CSLL}
representaram apenas 18,9% da carga tributaria total no ano de 2000, oscilando entre 16% e
20% durante os anos 90, menos da metade da participacdo dos impostos sobre bens e
servicos. O principal imposto sobre a renda é o IRRF, responsdvel por mais de 60% da
arrecadacio de tributos desta natureza. A baixa participacdo do IR na receita tributaria total
exprime uma certa preferéncia do governo federal pelos impostos com sistematica de
arrecadacéio simples, mais produtivos do ponto de vista da arrecadagao tributaria e nio-
compartilhados com estados e municipios a fim de que ele se beneficie exclusivamente de seu
esforco arrecadatério. E uma visdo um tanto fiscalista que acaba distorcendo o papel do
sistema tributario na economia e sua funcio para a sociedade como um todo.

Deve-se considerar que o valor nominal das faixas de renda para determinagao da

aliquota do IR a incidir n@o sdo alteradas desde 1996, o que significa um aumento real da
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quantidade de imposto pago pelo contribuinte ja que os pregos nominais foram corrigidos pela
inflagdo no periodo (em torno de 30%), enquanto que o valor das faixas permanece 0 mesmo.
Assim, a cada ano que em que as faixas deixam de ser corrigidas, o assalariado paga, em
termos reais, cada vez mais imposto de renda. Estimativas da prépria SRF™ indicam que uma
correcao de 28,4% nas faixas de renda do IR provocariam uma redugdo superior a 1,3 milhdes
do nimero de contribuintes (com base no ano de 1998), que seriam isentos do pagamento do
imposto caso 0 reajuste fosse devidamente realizado. Em dezembro de 1999, o governo
reajustou em 14% a parcela dedutivel do IRPF (declaragdo anual) para a faixa referente a
aliquota de 27,5% numa tentativa compensar a falta de corregéo das faixas de renda, mas esta
medida ¢ insuficiente frente as distorgdes que se acumularam desde 1996.

Para os proximos anos, espera-se uma elevagdo do volume de IR pago gragas a
autorizacao recebida pela SRF para utilizar os dados gerados pelo pagamento de CPMF a fim
de identificar potenciais sonegadores de impostos. O cruzamento de informagdes do
pagamento de CPMF e do IR identificara possiveis incangruéncias entre a declaragio de renda
do contribuinte e o volume de recursos movimentado através de suas contas bancdrias. Sob o
aspecto da arrecadagéio de impostos, esta € uma medida positiva pois disponibiliza ao Fisco um
instrumente poderoso de combate a sonegacéo fiscal.

Os tributos sobre propriedade (IPTU, IPVA e Imposto Territorial Rural - ITR), apesar de
terem evoluido positivamente no periodo em questio ao mais que dobrarem sua participagao
na carga tributaria, continuam sendo pouco aproveitados num pais com elevada concentragéo
de renda e riqueza. Em 1996, os impostos sobre patriménio respondiam por apenas 3% da
arrecadacao tributaria total, permanecendo proximo a este nivel até o ance 2000. O crescimento
dos tributos sobre propriedade é resultado principalmente da redugao da inflagdo apos a
implantacéo do Plano Real pois niveis inflaciondrios baixos facilitam a avaliacéo do valor real
dos bens a serem tributados,

A arrecadacao tributaria nacional esta concentrada em poucos impostos. O ICMS, o IR,
a Contribuicéo para Previdéncia Social, a COFINS e o IPI sdo, nesta ordem os tributos mais
importantes do pais e juntos representaram mais de 70% da arrecadagéo total no ano de 2000.
Destes tributos, somente o ICMS nao é da competéncia da Unido e, sozinho, responde por
mais de um quinto da carga tributaria total. A grande questao é que o principal tributo nacional
esta sob controle dos estados e sujeito a 27 legislagdes diferentes, ja que a cada estado é

" SRF (2001)
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permitido estabelecer suas préprias leis € normas administrativas referentes ao ICMS. Esta

guestdo sera aprofundada no préximo capitulo.
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2, Os Problemas da Tributagdo no Brasil

2.1. O ICMS e os Problemas de sua Legislagio

O ICMS ¢ o principal fributo nacional, responsavel por cerca de 23% da arrecadacéo
tributaria total, embora sua importancia venha caindo ao longo da década de 90. O ano de 1990
fol o apice de sua participagéo, quando atingiu 27,8% da carga tributaria. Posteriormente, houve
uma queda gradual da receita do imposto em relacdo a arrecadacdo total até que fosse
estabelecida a participagio de 22% em 1989, com leve recuperaggo no ano seguinte para
22,8% da receita tributaria nacional. A origem do atual ICMS esta na Constituicdo de 1988 com
a ampliacdo da base de incidéncia do antigo ICM, que passou a incorporar os combustiveis,
minerais, servicos de energia, telecomunicagbes e transportes (anteriormente tributados pelos
impostos unicos de competéncia federal), além da tributag@o das operagées de circulagdo de
mercadorias. Também foi recuperada a permissdo para os estados fixarem suas propsias
aliquotas internas, o que representou uma maior autonomia dos governos estaduais em termos
de legislacao tributaria, com consequéncias que serdo discutidas adiante. A ampliacdo da base
de incidéncia do ICMS3 representou um aumento de seu potencial arrecadatério e de sua
importancia como imposto sobre valor agregado.

A Constituicdo de 1988 n&o sO0 manteve como reforcou o principio de origem na
cobranga do ICMS no 8mbito do comércio internacional. Segundo este principio, um imposto €
cobrado na origem quando incide sobre os bens e servigos produzidos internamente. Assim, as
exportagdes séo tributadas pelo pais exportador e as importagdes nao sofrem tributagio dentro
do pais importador. Se todos paises adotassem o principio de destino, a tributagdo das
exportacdes nao constituiria problema, mas nao é isto o que ocorre; a maior parte dos paises
adota o principio de destino ao estabelecerem a tributagéo sobre os produtos no local onde eles
s30 consumidos, ndo importando se eles séo provenientes do préprio pais ou de outras regides.
Como conseqléncia, as importagbes sofrem tributagio pois sfo consumidas internamente, ao
passo que as exportagdes sdo completamente desoneradas.

Num contexto internacional onde prevalece a cobranga no destino, os paises que
adotam o principio de origem ficam em posicdo competitiva desfavoravel pois suas exportagdes
sio duplamente tributadas (pelo préprio pais exportador e pelo pais importador que adota ¢
principio de destino) e as importacdes, ao contrario, ndo sofrem tributagéo, adquirindo uma

vantagem de pre¢o nos mercados internos frente aos produtos produzidos localmente, ja que
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os Ultimos sé&o fributados normalmente. Ha, portanto, um viés anti-exportador e favorecimento
das importagdes em detrimento da produgéo local.

A legislagdo do ICMS, apds 1988, manteve a tributagio sobre as exportacbes de
produtos primarios e acabou com a desoneragio antes existente para a categoria de produtos
semi-elaborados. As exportacées dos produtos industrializados permaneceram isentas do
tributo, o que resolveu parcialmente o problema porque o Brasil até hoje ainda depende em alto
grau das exportagbes de produtos primarios e semi-elaborados para alcancar os superavits
comerciais que tanto precisa para reduzir o déficit em transagdes correntes.

Mesmo que todos os produtos exportados pelo Brasil fossem desonerados da cobranga
do ICMS, os problemas nao estariam completamente resolvidos. O sistematica de tributagéo
deste imposto é estruturalmente deficiente no que diz respeito as exportacdes pois, em certo
casos, ela representa um custo em termos fiscais para o estado exportador. Suponha um
empresa industrial localizada no estado A que exporte toda a sua produgdao. Como as
exportacdes de produtos industrializados sao isentas da cobranga do ICMS, a empresa néo
gera débitos com os quais possa abater utilizando 0s créditos do imposto pago anteriormente.
Para que a empresa nao incorra em prejuizo indevidamente, o estado deve ressarci-la no valor
dos créditos acumulados. Se os insumos forem provenientes do préprio estado, entao o valor a
ressarcir & equivalente ao que foi arrecadado anteriormente no estado A. Porém, se 0s insumos
forem adquiridos no estado B, entao A incorre num 6nus pois tem que ressarcir um imposto que
foi arrecadado por outro estado. Nesta situagéo, a exportagao, além de née gerar receita para o
estado exportador, cria uma despesa adicional para ele.

Um segundo aspecto relevante a ser discutido € a incidéncia do ICMS sobre bens de
capital. A legislacdo estabelecida pefa Reforma Constitucional de 1988 determinava que o
imposto incidiria normalmente sobre as aquisicdes de bens para o ativo fixo, nao diferenciando
nvestimentos para compra de bens de capital da aquisicao de insumos produtivos. Dessa
forma, o ICMS aproximou-se de um imposto sobre a produgdo ao incidir sobre o investimento,
uma caracteristica pouco desejavel pois desestimula os gastos em expansao da capacidade
produtiva e modernizagdo das plantas industriais. O ideal seria transformar o ICMS num
imposto sobre o consumo, desonerando completamente as aquisicdes de bens de capital.

A tributacéo das aquisicbes de bens de capital, alem de encarecer as inversdes e
desestimular novos investimentos, provoca também uma perda de competitividade para os
produtores nacionais pois eles incorrerdo em custos superiores para modernizagao do processo
produtivo em comparacio a produtores de outros paises que isentam as compras de bens de

capital. Juntamente com o dnus gerado pela tributagéo das exportagbes de produtos primarios
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e semi-elaborados, estes elementos apontam para a necessidade de maior harmonizacéao
internacional das regras domésticas de tributagéo em diregéo a tendéncia de desoneragdo das
exportacdes e do investimento. Os ganhos com estas mudancas podem ser consideraveis:
Kume e Piani (1997) caiculam que, a longo prazo, a isengao do ICMS sobre as aquisicdes de
bens de capital levaria a um crescimento das exportacbes equivalente ao efeito de uma
desvalorizacdo cambial de 2,1%.

A Lei Complementar n°® 87 de setembro de 1996 (a famosa “Lei Kandir”) foi instituida no
sentido de eliminar alguns dos problemas provocados pela legislagio do ICMS. Foram duas as

alteragBes basicas introduzidas':

* Desoneragdo das exportagdes dos produtos industrializados semi-elaborados e dos
produtos primarios;

¢ Desoneracao das aquisi¢cdes de bens destinados a compor ¢ ativo fixo e a adogao da
sistematica de concessdo do “crédito financeiro” no lugar do “crédito fisico” (tanto as
aquisigdes de insumos que se integram ao produte final quanio as compras de insumos
necessarios para o funcionamento do processo produtivo passaram a gerar créditos

fiscais).

Em virtude destas mudancgas, a legislacdo do ICMS foi modernizada e melhorada em
certos aspectos. Primeiro, o imposto passou a seguir a tendéncia internacional de nao-
tributag@o das exportagbes. Segundo, ¢ imposto aproximou-se do conceito de IVA (Imposto
sobre Valor Agregado) ao estabelecer que todos os insumos produtivos gerardo crédito
{independente de sua incorporagio ao produto final). Finalmente, o ICMS migrou de um IVA do
tipo “produto brute” para um IVA “consumo” ao desonerar o investimento (mais especificamente
a aquisi¢cao de bens para o ativo fixo).

Segundo Bordin (2000), apesar das alteragbes terem, no ambito externo, efeito positivo
sobre a competitividade dos produtos nacionais no exterior ao reduzirem o énus incidente sobre
as exportacdes e, no dmbito interno, estimulado o investimento em modernizagio produtiva e
aumento da capacidade de producéoe, a Lei Kandir, por se fratar de um mero “remendc” da
legistagdo em vigor, gerou uma série de inconvenientes que se estendem no plano econémico e

no plano financeiro.

" Bordin (2000)
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Sob a dtica econdmica, a Lei Kandir induziu modificacdes na forma de comercializa¢ao
de alguns compiexos produtivos. Por exemplo, os produtores do soja do Rio Grande do Sul se
sentiram estimulados a exportarem diretamente sua producdo devido acs incentivos oferecidos
pela lei, enquanto que o ideal seria a venda da soja para indistrias de processamento situadas
no Brasil, que agregariam valor ao produto (transformando a soja e diversos derivados, como o
6leo de soja e outros). Os derivados de soja produzidos internamente poderiam ser exportados
por um valor superior a exportagao direta do produto sem processamento. Este exemplo mostra
que a Lei Kandir tende a eniraquecer algumas cadeias produtivas nacionais ao estimular a
exportacao de produtos “in natura” e a diminuir o valor agregado as exportacoes.

Quanto aos bens de capital, o problema estd na forma de desoneragdo do ICMS
proposta pela tei. O imposto continua sendo cobrado durante a aquisicdo dos bens em questao,
mas posteriormente & concedido crédito fiscal ao adguirente do produto referente ao imposto
pago. Este mecanismo de desonera¢do acabou beneficiando estados produtores destes bens,
como € o caso de Sio Paulo, pois quando o bem de capital é comercializado de um estado
para outro a regiao produtora recolhe o imposto normalmente enquanto o crédito é concedido
pelo estado comprador. O estado produtor fica responsavel pela arrecadagao do imposto, mas
€ 0 estado comprador gue acaba oferecendo crédito de um imposto que ele ndo arrecadou. No
caso da aquisi¢do de bens de capital por setores ndo contribuinies (setor publico e setor de
servigos, exceto de transporte interestadual ou intermunicipal € de comunicacéo) a tributagao
sobre o investimento continua a existir pois ndo ha forma de se aproveitar os créditos
concedidos ja que estes setores, por nao integrarem a base de arrecadacao do ICMS, nao sio
capazes de gerar débitos fiscais com 0s quais poderiam abater os créditos acumulados com a
compra de bens de capital.

Sob a dtica financeira residem os demais problemas referentes & Lei Kandir. Para que
as mudangas na legislacio fossem aceitas, foi criado um sistema de compensacao denominado
“seguro receita”, que obriga a Unido a garantir o nivel de receifa dos estados anterior a vigéncia
da lei até um teto de compensacio preé-estabelecido, por um periodo de seis a dez anos (até
2006 no maximo). Os valores sofrem correcdo monetaria € considera-se também o crescimento
da economia no periodo para ¢ calculo do ICMS a ser ressarcido. Entretanto o mecanismo
criado pela Lei Kandir é injusto pois o estado que aumentar sua receita prépria através do
combate a sonegacdo e da reducdo dos incentivos fiscais recebera um volume de
ressarcimento menor, ja que estara em parte compensando as perdas decorrentes da
desoneragdo do ICMS. Ao contrario, os estados que ndc se preocuparem em elevar suas

receitas receberdo um volume maior de recursos. A guerra fiscal entre os estados € estimulada
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pois a receita que deixa de ser arrecadada em decorréncia dos incentivos fiscais acaba sendo
recuperada pelo mecanismo de ressarcimento.

Adicionalmente, pode haver falta ou excesso de ressarcimento quando a variacdo da
receita estadual proveniente do ICMS refletir mudangas de outras variaveis que afetam o nivel
de arrecadagdo, como o aquecimento do nivel de atividade local ou desaceleragdo do
crescimento econdmico. Estas mudancas pouco ou nada tem a ver com as desoneragdes
propostas pela lei e nao deveriam influir no nivel de ressarcimento recebido pelos estados.
Gerou-se um clima tenso entre estados e Unido pois os governos estaduais afirmam que o
ressarcimenfo esta abaixo do necessario para compensar as perdas de arrecadagéo
provocadas pela Lei Kandir, acusando o governo federal de conceder incentivos com um
imposto que ndo € da sua competéncia. Para governo federal, ao contrario, o nivel de
ressarcimento & mais que suficiente para compensar as perdas e as reclamacdes dos estados
sdo infundadas.

Assim, embora a Lei Kandir tenha sido instituida no sentido de aprimorar € modernizar a
legislagdo do ICMS, sua implementagdo revela que algumas mazelas foram resolvidas mas
outros problemas foram criados, desta vez envolvendo toda a federagao. A Lei Kandir esta
longe de ser uma solugdo definitiva, constituindo apenas num paliativo até que seja feita uma
reforma tributaria mais profunda, capaz de enfrentar a questao da tributagdo sobre o consumo
de forma completa.

Existem problemas de outra natureza na legislacdo do ICMS que sequer foram
abordados pela Lei Kandir. Atualmente, a cobranga do imposto no comeércio interestadual
apresenta uma série de inconvenientes que induzem a sonegac¢éo fiscal em alguns casos e
provocam distorcdes econdmicas em outros. A incidéncia do imposto nas transagdes enire
estados adota um sistema misto entre o principio de origem e destino pois a aliquota
interestadual € sempre inferior a praticada internamente, fazendo com que o ICMS incidente na
transacdo seja repartido entre o estado produtor e o consumidor através da diferenga entre as
aliquotas interna e externa. Um agente no estado A, ao vender sua mercadoria para um agente
no estado B, gera déhitos fiscais numa proporgdo inferior aos créditos gerados por ele nas
compras feitas em A pois a aliquota incidente nas operagfes intraestaduais € superior a
aliquota interestadual. O agente no estado B, ac contrario, acumula uma quantidade de créditos
proporcionalmente menor ao volume de débitos gerados pelas suas vendas realizadas em B, o
que permite o este estado apropriar-se de parte do ICMS que seria integralmente de A se fosse
utilizado plenamente o principio de origem nas fransactes interestaduais. Para se adotar o

principio de destino nestas transagdes, bastaria zerar a aliquota interestadual para que toda
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receita do imposto se destinasse ao estado consumidor pois o agente no estado A ndo estaria
gerando nenhum débito fiscal, enquanto o agente em B, de forma inversa, acumularia somente
débitos fiscais e nenhum crédito.

Gracas a esta sistematica de tributagéo, os agentes ndo-contribuintes séo estimulados a
adquirirem bens em estados cujas aliquotas do imposto sejam inferiores, j4 que eles ndo geram
débitos fiscais e assim ndo podem utilizar seus créditos acumulados. Existe também a
possibilidade do chamado “passeio da nota fiscal”: a mercadoria é faturada como se fosse
destinada para outro estado (gerando desta forma menor quantidade de débitos fiscais devido
ao fato da aliquota interestadual ser inferior) mas na verdade ela é entregue no préprio estado
de origem. O ganho sera mais compensador quanto maior for a diferenga entre as aliquotas
interna e interestadual. Como os produtos destinados a Zona Franca de Manaus tém aliquota
interestadual nula e devido & sua distancia dos grandes centros produtores/consumidores (o
que dificulta a fiscalizacao), & para la que a maioria das notas fiscais dentro deste esquema de
fraude se dirigem.

Varsano (1999) cita algumas situagdes que demonstram como alguns contribuintes
conseguem escapar do pagamento do ICMS, sem necessariamente infringirem a lei. Por
exemplo, um atacadista situa-se em Minas Gerais mas atua principalmente nos estados
nordestinos. Ele compra um lote de produtos de algum estado do Nordeste, sobre o qual incide
a aliquota interestadual de 12% e revende os produtos para varegjistas em outros estados do
Nordeste pagando uma taxa de 7% sobre a operag&o'’. Este intermedidrio obtém uma
vantagem em termos fiscais sobre os atacadistas locais pois suas transagdes estdo sujeitas a
aliquotas maiores de ICMS pelo fato de operarem comprando ou vendendo produtos no mesmo
estado (aliguota minima de 17% para compras locais e igual aliquota para vendas destinadas
a0 proprioc estado). As empresas podem desta forma pagar menos impostos apenas utilizando o
diferencial existente entre as aliquotas sobre transages internas e interestaduais.

Um aspecto do ICMS igualmente problematico diz respeito a questido da transferéncia
indevida de receitas no comércio estadual. Toda vez que uma transagdo interestadual for a
ultima operagio ou quando ela for seguida por outra transacao cuja aliquota de imposto seja
inferior a aliquota interestadual, havera redistribuicdo de receita entre os estados. Por exempilo,
suponha que um estado da regido Sudeste diminua a aliquota do ICMS sobre 0 arroz para 2%.

Se um intermediario situado neste estado comprar o produto ha regido Sul, por exemplo, para

"> A aliquota interestadual em transacdes com destino as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste & de

7%, contra uma allguota de 12% sobre transagdes com destino para as regides Sudeste e Sul.

33



vende-lo localmente, a aliquota sobre a compra sera de 12%. Isto faz com que o estado acabe
acumulando mais créditos contra si do que a seu favor porque a aliquota que determina o
crédito contra o estado (12%) é maior que a aliquota que gera créditos a favor do mesmo
(2%)". Os créditos gerados s30 contra o estado comprador, mas ndo é ele que recebe o
imposto arrecadado. A redistribuicdo também ocorre caso o produto seja exportado ou se ele
for um bem de capital, pois em ambas as situacbes o estado s6 acumula créditos conira si
(referente a impostos que néo recebeu) e nenhum a seu favor.

Qutro inconveniente provocado pela atual legislagdo é a existéncia de uma interagéo
entre o ICMS e o ISS que gera cumulatividade no sistema e bi-tributagdo. Por exemplo, se um
servico e utilizado no processo produtivo, ele é tributado primeiramente pelo ISS e depois pelo
ICMS quande o valor dos servigos prestados for incorporado ao custo da mercadoria vendida.
Inversamente, um produto utilizado durante a prestagdo de um servigo & tributado pelo ICMS e
depois pelo ISS quando for incorporado ao custo do servigo prestado.

Quanto as isenc¢des fiscais, elas tdm sido concedidas em grande quantidade com a
finalidade estimular a produgdo nacional (como a isen¢ao de ICMS para carros populares) ou
para diminuir o custo de vida da populacao (caso da isengio de ICMS para produtos da cesta
basica). As isencdes totais certamente provocam reducao da arrecadacdo tributaria, mas as
isencbes parciais podem, em tese, estimular o aumento da demanda e da produgéo,
aumentando a base de incidéncia do imposto e assim compensando as perdas iniciais com a
isencdo. Apesar de um estado necessitar de aprovagio por unanimidade dos demais para
poder instituir uma isengdo (o que teoricamente limitaria esta pratica), como a pressdo dos
contribuintes & grande e os pedidos de isencao sdo muitos, os estados fazem acordos entre si
onde cada um aprova a isen¢ao solicitada pelo outro para que todos consigam aprovar as suas
proprias solicitagbes. Embora seja dificil calcular o efeito das isen¢des sobre a arrecadagao do
ICMS, ndo se pode desprezar este elemento como fator prejudicial as receitas do imposto em
questéo.

Finalmente, um dos maiores problemas gerados pela adogao do principio de origem no
comércio interestadual (mesmo que parcialmente, pois se trata de um sistema misto entre
origem e destino) & a possibilidade dos estados concederem beneficios fiscais com o intuito de
atrair empresas para suas regides, apesar disto ser ilegal, utilizande mecanismos especiais
para disfargar a concesséo dos incentivos. Este fato & conhecide como a “guerra fiscal” entre

estados e sera analisado mais profundamente no proximo item deste trabalho.

"> Varsano (1999} da outros exemplos de redistribuicio involuntéria de receita entre os estados
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A atual legislacéo do ICMS caracteriza-se por um elevado grau de complexidade porque
como cada estado tem liberdade para, dentro de certos parametros, alterar a legislagdo do
imposto, existem no pais 27 normas diferentes para a cobranga do ICMS, além de diferenciacao
de aliquotas em fungéo do produto e do estado de origem ou destino e da existéncia de outros
mecanismos como redugdo de base de calculo, crédito presumido, diferimentos e isencdes
parciais ou totais. E praticamente impossivel para o contribuinte conhecer toda a legislagao a
que esta possivelmente sujeito. A propria Lei Kandir representa o tamanho da confusdo em que
esta o sistema tributario brasileiro: procurou-se aperfeicoar a legislagéo do ICMS em alguns
aspectos, mas para isto ser possivel gera-se uma série de outros problemas e regras que

aumentam ainda mais a complexidade da tributagdo nacional.

2.2. A Guerra Fiscal Entre Estados

A guerra fiscal entre estados consiste na concessio de beneficios de diversas naturezas
pelos governos estaduais e municipais com o objetive de atrair novos empreendimentos
privados em suas respectivas regidées ou manter agqueles ja existentes. Os beneficios incluem
doacdo de terrenos, execugio de obras de terraplanagem, linhas de crédito subsidiadas,
participacdo acionaria do governo nos empreendimentos, construgdo de infraestrutura (vias de
escoamento, portos, energia, etc) e isencgdes tributarias, além de outras formas de incentivo. O
fornecimento de incentivos tributarios € uma das armas mais poderosas nesta disputa por ser
de facil e rapida implementagao, tornado-se um instrumento muito utilizado pelos governos
subnacionais para atragao de investimentos ou manutengdo daqueles realizados anteriormente.

O termo “guerra” é utilizado porque os prejuizos que o fornecimento de beneficios traz
nao se restringem as regides que os concedem, mas extrapolam seus territérios e atingem
outras unidades da federacdo, seja pela saida de empresas interessadas em usufruir dos
beneficios ou pela necessidade das outras unidades de conceder os mesmo beneficios a fim de
igualar a atratividade para os investimentos. Para Lemgruber (1999), “competi¢ao tributaria é,
justamente, o resultado da agdo de estados que visam a obter ganhos individuais, mesmo
quando a federagao como um todo incorre em perdas”.

O ICMS ¢ o principal imposto utilizado pelos governos estaduais na guerra fiscal gragas
ao fato de ser regido por legislacdo estadual e por ter peso elevado na composigdo final do
preco dos produtos. Nao ha regras constitucionais gque uniformizem sua incidéncia a nivel
nacional, propiciando a existéncia de diferentes sistemas tributarios subnacionais. A liberdade
de cada estado para legislar sobre o ICMS é um elemento crucial, mas nac Unico, para

existéncia da guerra fiscal. O que possibilita os estados utilizarem este imposto para atrair
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investimentos é a adocdo do principio de origem para a cobranga do ICMS. Estes dois
elementos, a autonomia dos estados em matéria tributaria e a cobranga do referido imposto no
local onde ocorre a produgdo permitem que os estados oferegam incentivos tributarios
poderosos e atraentes para empresas de outras regides que ndo gozem de tal beneficio.

Na realidade, o regime de tributagéo do ICMS € um hibfido entre origem e desting, ja
explicitado anteriormente. A aliquota interestadual em transacgdes cujo destino sejam as regides
consideradas mais pobres (Norte, Nordeste & Centro-Oeste) é de 7%, inferior a aliquota de 12%
sobre transacdes com destino para outras regides e inferior as aliquotas internas dos estados
(podendo estas variarem de 17% a no maximo 25%). Neste aspecto, o ICMS tem
caracteristicas de um imposto com principio de destino pois os estados mais pobres,
normaimente deficitarios no comércio interestadual, se apropriam do diferencial entre a aliquota
interestadual e interna. Mas como a produgdo € o consumo hacional estio fortemente
concentrados nos estados mais ricos da federagéo e a aliquota entre estados ainda é positiva,
o sistema acabha se aproximando do regime de origem (atualmente o estado produtor pode se
apropriar de cerca de 50% até 70% do ICMS incidente sobre transagbes interestaduais,
conforme o diferencial de aliquotas). Dessa maneira, sendo o estado onde se localiza a unidade
produtora receptor majoritario do imposto incidente sobre valor agregado, 0s governos
estaduais podem negociar com as empresas diferenciacdo de aliquotas, incentivos ou mesmo
isengéo total do ICMS.

Se, por um lado, houve aumento da autonomia tributario-financeira dos estados,
principalmente apds a Constituicdo de 1988, por outro nao foram criados mecanismos
institucionais de solucdo de controvérsias e conflitos entre as unidades da federagdo. Nao ha
um orgéo especifico, com representantes de todas as esferas de governo, para tratar da
questdo federativa e promover um debate amplo e democratico sobre estes conflitos. O
CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria) ndo tem se mostrado eficiente para o
gerenciamento das disputas internas e esta reduzido a um papel formal apenas, alem de reunir
somente representantes estaduais. O governo federal, apesar da énfase dada por ele préprio

para a questao fiscal nos Ultimos anos, teve uma atitude passiva diante da competigéo tributaria

" A Constituigéo de 1988 ampliou a base de tributagcdo do antigo ICM, transformando-o em ICMS, pela
inclusdo dos Impostos Unicos que estavam sob competéncia federal. Aos estados foram permitidos fixar
independentemente suas aliquotas infernas e extinguiu-se a possibilidade da Unido conceder isengdes
sobre o ICMS sem a permisséo dos estados. Além disso, nada impede os estados de alterarem a

aliguota interestadual efetiva ac mudarem a base de calculo do imposto.

36



entre estados. Dessa forma, o prémio recebido pelos estados por estratégias ndo cooperativas
& muito grande frente a punicGes restritas ou mesmo inexistentes.

Existem outros motivos que levam os estados a entrarem na guerra fiscal. A falta de
uma politica do governo federal voltada para o desenvolvimento regional e a desconcentragio
industrial, a disputa pelos novos investimentos estrangeiros realizados no Brasil durante os
anos 90 e até a crise financeira dos estados (alguns deles acreditam que, mesmo com
restricbes orcamentarias, a atragio de novos empreendimentos através de incentivos fiscais
eleva a produgéo local e o emprego direta e indiretamente, o que, de qualquer forma, elevaria a
arrecadacdo tributaria) sao elementos que ajudam a explicar a competicédo tributaria e sua
exacerba¢ao durante a ultima década.

Os incentivos tributérios consistem basicamente em diversas formas de isencdes

envolvendo o ICMS, algumas delas citadas a seguir':

e [sengdo para micro e pequenas empresas

+ Restituicdo total ou parcial do ICMS

¢ Isencdo total do ICMS

s Prazos diferenciados ou suspensio de pagamentos (diferencial de aliquotas)
e Isencgdo setorial

¢ Concessio de crédito presumido

» Aliguota diferenciada para aquisicéo de ativo fixo

+ Diferimento para insumos e produtos tipicos agricolas

+ Isengéo para instalagao de industrias novas

Entretanto, a concessio de isengdes e outros incentivos envolvendo o ICMS é proibida
pela Lei Complementar n°® 24 de 7 de janeiro de 1975, exceto quando ha comum acerdo
celebrado em reunido do CONFAZ, que congrega todos os estados da federacao e o Distrito
Federal. Deve haver decisdo unanime dos estados para a aprovagdo do beneficio e séo
previstas punicbes caso o dispositivo legal seja desrespeitado. Porém, isto ndo impede que os
estados concedam beneficios tributarios pois eles se utilizam de meios indiretos, sem restricdes
legais, que na verdade funcionam como mecanismos camuflados de isencdo do ICMS. Um
caso tipico € a criag&o de um fundo de incentivos alimentado por recursos orgamentarios com a

finalidade de conceder financiamentos subsidiados para capital de giro das empresas. Estas

'S Piancastelli e Perabelii (1996)
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recolhem o imposto normalmente e recebem o crédito subsidiado no valor correspondente a
isencao do imposto. Trata-se, assim de uma operagdo disfargada de diferimento do imposto que
esta implicita no financiamento cedido pelo estado. Se for garantido um mecanismo de
transferéncia das receitas do ICMS para o fundo, o estado nem precisa levantar recursos
adicionais para a operacao de crédito’.

A guerra fiscal possui uma légica perversa que induz todos os estados a participarem
dela. Quando algum estado concede um beneficio fiscal, as firmas |a instaladas ganham uma
vantagem competitiva frente as demais que ndo recebem beneficio algum. Se o valor dos
beneficios concedidos superar os custos de operacdo mais elevados no estado que concede o
incentivo (custos adicionais gerados pela distancia entre o mercado consumidor e a localizagao
da firma e aqueles decorrentes das préprias condi¢des que o estado oferece, como méo-de-
obra, infraestrutura, existéncia ou nao de centros de pesquisa, etc), entdo havera incentivo para
outras firmas se instalarem naquela regido. A medida que este movimento se torna mais
intenso, outros estados adotam medidas similares para também receberem novos
empreendimentos. As regites de onde as empresas partem s30 diretamente prejudicadas de
duas maneiras. primeiro com a queda de arrecadagdo do ICMS em decorréneia da redugéo da
base de tributagido e em segundo pela diminuigdo do nimero de empregos e enfraguecimento
do tecido econdmico. Elas também s&o prejudicadas quando novos investimentos,
originalmente destinados para um certo estado, sio desviados para outras regibes atraidos
somente pelos incentivos oferecidos por outros estados.

Os estados que ndo participam da guerra fiscal ficam claramente em desvantagem
frente ao restante da federacdo. Eles sdo estimulados a participarem também da disputa ao
perceberem que o custo provocado pela saida de empresas e a recepg¢éo de um volume menor
de novos investimenios torna-se, hum certo momento, maior que 0 custo de oferecimento de
incentivos fiscais. Mesmo que relutantemente, os estados prejudicados acabam entrando na
competicéo tributaria, exacerbando ¢ conflito entre as unidades da federacao.

Quando todos dos estados passam a oferecer os mesmos beneficios, eles perdem a
capacidade de atrair a produgdo para uma regido especifica. O incentivo fiscal, ao ser
generalizado, transforma-se em mera renuncia fiscal pois em qualguer lugar em que as
empresas se instalem elas estardo pagando menos imposto. Isto faz com que a localizagdo dos
investimentos seja determinada por outros fatores tais como proximidade dos mercados,

condigdes de produgdo e qualidade do capital humano, e ndo por beneficios fiscais

'® Prado (2000)
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temporarios. Neste caso, os estados mais ricos possuiriam clara vantagem sobre os mais
pobres,

Somente os estados mais desenvolvidos apresentariam félego para perpetuar a guerra
fiscal, enquanto os estados financeiramente mais fracos terminariam pressionados por
aumentos de gastos frente a e arrecadagbes estagnadas ou mesmo decrescentes. Levando
esta situagdo ao limite, o comprometimento cada vez maior das receitas com isengdes fiscais
levaria a reducdo da capacidade de investimento dos estados mais pobres em infra-estrutura e
fornecimento de servigos publicos de qualidade, diminuinde a atratividade do estado em
comparagdo a outros mais desenvolvidos que conseguem oferecer os mesmos incentivos
fiscais sem comprometer demasiadamente o fornecimento de infra-estrutura e servigos
publicos. O resuitado final de todo ¢ processo &€ ¢ oposto do que os estados mais pobres
poderiam esperar: um aumento da concentracio de renda inter-regional.

Como mostra a Tabela 8, a participagdo da regido Sudeste tanto no PIB industrial
quanto no PIB total cresceu entre 1985 e 1998, passando de 66,3% para 68,9% e de 59,1%
para 59,6% respectivamente, a despeito dos incentivos fiscais oferecidos por outros estados. A
regiao Nordeste, por exemplo, apresentou queda nas duas participacdes no periodo em
questdo, incluindo Bahia e Pernambuco, dois estados agressivos no gue se refere a concesséo
de incentivos fiscais. Na regido Sui, todos os estados reduziram suas participagdes, em
particular o Rio Grande do Sul. O Norte e o Centro-Oeste, por outro lado, conseguiram elevar
suas participagdes. Assim, ¢ que se observa na tabela é um pequeno aumento da concentragéo
do produto na regidio Sudeste, com pequenas variagbes nas demais regibes. Pode-se
argumentar que isto foi provocado por outros fatores néo relacionados com a guerra fiscal, mas,
de qualquer forma, a concessao de incentivos nao foi suficiente para impedir ou reverter este
processo. Ndo & claro, portanto, o argumento dos defensores da guerra fiscal de que ela

favoreceria a desconcentracéo regional do produto.

Tabhela 8 - Participagdo dos Estados no PIB Total e no PIB Industrial, em %
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. 1985 1990 1995 1998
Regides e Estados 5B Tot.[PIB Ind.[PIB Tot.] P8 Ind.|PIB Tot.[ PIB Ind. | PIB Tot.|PIB ind.

NORTE a1 44 | 48 54 | 48 42 | 49 44
RO 05 03 | 05 01 | 06 01 | 07 oA
AC 01 o1 | 062 o1 | 02 01 | 02  0Od
AM 14 2,1 1.4 2,1 1,3 2.0 1,3 2.1
RR o1 00 | 01 00 | 01 00 | oA 0,0
PA 18 18 | 23 30 | 22 20 | 22 20
AP 01 o1 | 62 01 | 02 00 | 02  0f
70 01 00 | 01 00 | 02 00 | 02 o0
NORDESTE 135 14 | 131 86 | 123 7.6 | 126 7.9
MA 0.9 08 | 11 10 | 098 06 | 10 06
PI 04 02 | 05 o1 | o5 02 | 05 02
CE 16 1,1 16 10 | 17 11 18 12
RN 06 07 | 68 05 | 08 01 | 08 01
PB 07 04 | 08 04 | 07 03 | 07 03
PE 25 22 2,5 1,5 2.3 1,5 2,3 1.8
AL o7 06 | 10 13 | 08 13 | 08 13
SE 07 09 | 06 07 | 05 04 | 05 05
BA 51 42 | 42 21 | a1 21 | a1 214
SUDESTE 504 66,3 | 584 66,6 | 593 706 | 596 689
MG 54 63 | 95 54 | 99 60 | 98 55
ES 17 15 | 15 12 | 15 14 | 15 15
RJ 117 120 | 125 138 | 104 956 | 111 103
SP 363 465 | 349 462 | 375 536 | 372 508
SUL 17,7 159 | 167 174 | 16,7 149 | 159 162
PR 63 42 | 61 55 | 63 35 | 58 38
sC 35 41 | 34 46 | 32 40 | 31 44
RS 7.9 76 7.2 7.3 7.2 7.4 7,0 8.0
CENTRO-0ESTE 5,6 2,2 6,9 21 7.1 2,6 7,1 2,7
MS 10 04 | 11 03 | 14 10 | 14 1.0
MT 08 04 | 10 03 | 11 02 | 11 02
GO o0 13 | 20 13 | 20 14 19 12
DF 17 04 [ 28 02 | 26 03 | 27 03
BRASIL 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Ferreira (2000}

As distorgbes econbmicas e o aumento da ineficiéncia na alocagdo dos recursos
produtivos provocados pela guerra fiscal sdo inimeros’. Os beneficios fiscais normalmente séo
concedidos a empresas de grande porte em detrimento das pequenas e médias empresas pois
existemn custos de transacéo referentes a busca e negociagio dos incentivos com os governos
estaduais e municipais, havendo a necessidade de uma estrutura de pessoal capacitada para
isto. Somente firmas de maior porte conseguem arcar com estes custos e obter os melhores

beneficios que se pode extrair dos governos, Além disso, para um governo estadual ou mesmo

7 \fer Ferreira (2000)
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municipal, a repercussao nos meios de comunicagdo e o impacto politico da instalacdo de um
grande empreendimento em seu territdrio € muito superior & instalagéo de varias empresas de
menor porte, estimulando os governos a destinarem os maiores beneficios para as grandes
firmas,

Em parte como resultado da preferéncia pelas grandes empresas, os projetos aprovados
tendem a ser intensivos em capital e com pequena capacidade de geracdo de empregos. O
impacto econdmico e social da instalagdo da nova empresa na regido € diminuido, levando-se
em consideragao também que, nos estados mais pobres, a maior parte do equipamento e das
instalacdes industriais & proveniente do exterior ou dos estados mais desenvolvidos. O exemplo
mais recente € a instalagdo da companhia Ford no estado da Bahia, atraida por generosos
incentivos fiscais oferecidos pelo governo baiano. A relagéo entre valor dos incentivos fiscais e
numero de empregos diretos gerados neste caso € exiremamente alta se comparada com
outros setores cuja tecnologia de produgio € intensiva em mao-de-obra. Em regies carentes
em oferta de empregos, isto é exatamente o contrario do que seria aconselhavel.

As firmas atraidas por incentivos fiscais possuem uma vantagem adicional de custos
sobre aquelas ja instaladas no estado. Isto pode fazer com que as empresas prejudicadas ou
exijam os mesmo beneficios que as novas firmas receberam ou se mudem para outros estados
que tambem oferegcam incentivos fiscais. Neste caso, o resultado liquido da politica de atracaoc
de empresas pode ficar abaixo do esperado ja que ac mesmo tempo em que novas firmas sdo
atraidas outras sao estimuladas a sairem do estade em busca dos mesmos beneficios fiscais.

Teoricamente, pode-se afirmar que as empresas receptoras beneficios fiscais tendem a
dgirecionar menos recursos para modernizagao e expansdo das plantas produtivas. Elas
tenderiam a canalizar seus esforcos a fim de estender os beneficios por um periodo de tempo
mais longo possivel para manter sua competitividade, pressionando os governos locais com
uma possivel retirada das inversdes para outras regides. A competitividade destas empresas
dependeria mais da concessdo de novos incentivos fiscais ou a permanéncia daqueles ja
existentes do que sua prdpria eficiéncia econémica, criando uma dependéncia cronica da ajuda
estatal.

A exacerbagao da competicao tributaria leva as empresas a escolherem a localizagao de
suas plantas produtivas em fungdo dos beneficios fiscais que recebera ao invés de levar em
consideracdo as condigdes de producéo que cada regiao pode oferecer. A produtividade dos
investimentos caem a medida em que a localizagao ndo apresentar as condigdes ideais para o
funcionamento da empresa, como existéncia de vias de escoamento da producéio, oferta de

energia, distancia dos mercados consumidores e a disponibilidade de mao-de-obra qualificada
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e de fornecedores, entre outros fatores. A queda da eficiéncia dos investimentos & compensada
pelo incentivo fiscal, ou seja, quem arca com este custo € o contribuinte local pois ele deixa de
receber servigos ou recursos publicos ou ainda sofre aumento de outros impostos como forma
de compensar a perda de arrecadagéo. Sob a otica nacional, ha menor aproveitamento das
vantagens comparativas de cada estado quando atividades locais que apresentam maior
eficiéncia produtiva séo tributadas mais intensamente (sob a forma de aumento da aliquota do
ICMS, por exemplo) para compensar a instalagdo de outras atividades incompativeis com a
oferta de fatores de producéo e bens publicos na regio. Raramente os beneficios fiscais sao
concedidos indistintamente para todos os setores econdmicos.

A guerra fiscal promove uma alocacao de recursos incoerente com a disponibilidade de
fatores de cada regifo, o que sé pode ser neutralizado por isencbes fiscais que, em ultima
insténcia, atingem os demais contribuintes na forma de redugio da oferta de bens plblicos ou
aumento de impostos. O gasto publico é alterado de forma a privilegiar transferéncias de
recursos via isengdes tributarias para o setor privado ou através da maior oferta de bens
publicos voltados exclusivamente para a elevacdo da produtividade das empresas em
detrimento dos gastos sociais. Quande o crescimento do beneficio social marginal provocado
pelo aumento do gasto voltade para as empresas privadas (seja sob a forma de transferéncia
ou bens publicos) for menor que a diminui¢do do beneficio causado pela queda dos recursos
destinados a programas sociais, entdo o gasto publico adquire um carater regressivo e torna-se
ineficiente como promotor do desenvolvimento social e da distribuicio de renda.

As consequéncias negativas dos incentivos fiscais ndo se restringem exclusivamente
aos estados que os promovem, mas séo externalizados para outros estados sob a forma de
queda de arrecadacdo e redugdo da atividade econdmica. Dai provém a ineficiéncia gerada
pela guerra fiscal pois um estado s6 consegue promover o préprio desenvolvimento industrial
as custas dos demais, criando um ambiente de competicdo cujo resultado € a diminuicao da
oferta de bens e servigos publicos € aumento da regressividade do gasto publico.

Lemgruber (1999) realizou uma simulagéo para evidenciar os impactos da competigéo
tributéria sobre o bem-estar da sociedade. Como simplificacdo, foram considerados os
seguintes aspectos: um imposto sobre valor agregado (analogo ao ICMS) com aliguota
estadual interna de 20%, dois estados A e B, o primeiro correspondendo por 70% da producao
e 60% do consumo nacional ¢ o segundo por 30% e 40% respectivamente (A equivaleria as
regides Sudeste e Sul ¢ B ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Admitiram-se duas suposigées:
a primeira é que o bem-estar social é fungéo da quantidade de bens publicos oferecidos e do

nivel do consumo e a segunda & que a redugdo de 1 ponto percentual da aliquota de B atrai 1%
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do valor agregado de A"®. Os calculos serzo realizados sob dois regimes de tributagdo: um com
principio de origem (aliquota interestadual igual para todos os estados) e outro com sistema
misto (aliquota interestadual de 10% sobre transacGes de A para B e 20% para as demais). A
producdo e o consumo totais no inicio da simulagéo séo iguais a 100 unidades monetarias.
Primeiramente serd considerada a tributagdo com principio de origem. A simulagio
consiste na reducdo da aliquota interna de 20% para 10% por B (somente para novas
inversdes) com o objetivo de atrair investimentos de A. Os valores antes e depois da mudanca
de aliguota podem ser observados na Tabela 9. O estado A inicia a simulagio com arrecadacéo
de 14 (70 x 0,2) e bem-estar de 74 (14 + 60), enquanto B apresenta os valores de 6 e 46. A
arrecadacio e o bem-estar totais sdo 20 e 120 antes da competicao tributaria. Num momento
seguinte, o estado B reduz sua aliquota para 10%, com as seguintes consequéncias: a
produgao de A cai 10% (de 70 para 63) e sua arrecadacao passa para 12,6, no estado B o
produto aumenta de 30 para 37 e sua arrecadacgao sobe para 6,7 (30 x 0,2 referente a producéao
ja existente no estado e 7 x 0,1 referente aos novos investimentos), O bem-estar em A cai de
74 para 72,6 e sobe em B (de 46 para 46,7). Entretanto, tanto a arrecadacio total quanto o
bem-estar caem (de 20 para 19,3 e de 120 para 119,3 respectivamente). A Tabela 10 exibe os

calculos referentes ao regime misto e os resultados obtidos.

Tahela 9 - Simulagéo de Competigdo Tributaria entre A e B (Regime: Origem)

Aliquota de A = 20% Aliquota de A = 10%
A B A+B A B A+B
Produto 70 30 100 63 37 100
Consumo &0 40 100 60 40 100
Arrecadacao (Prod. x Alig.) 14 6 20 12,6 B,7 19,3
Bem-Estar (Cons. + Arrec.) 74 48 120 72,6 48,7 119,3

Tabela 10 - Simulacao de Competicao Tributaria entre A e B (Regime: Misto)

' A alteracio da sensibilidade do investimento 2 redugso de impostos néo altera o sentido do resultado,

mas apenas seu valor
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Aliquota de A = 20% Aliquota de A = 10%

A B A+B A B A+B
Produto 70 30 100 63 37 100
Consumo B0 40 100 60 40 100
Exportagéo p/ Outro Estado 10 - 3 -
Arrecadagao Comerc. Interest. 1 1 2 0,3 0,3 0,6
Arrecadagdo Comerc, Interno 12 6 18 12 8,7 18,7
Arrecadagdo Total 13 7 20 12,3 7 19,3
Bem-Estar (Cons. + Arrec.) 73 47 120 72,3 47 119,3

Quatro possibilidades foram estudadas: primeiro, investimentos ja instalados em A:

segundo, novo investimento que iria para A e foi atraido para B; terceiro, investimento direto

externo (IDE) que n&o iria para o Brasil sem receber beneficios tributarios e quarto, IDE que iria

para B de gualquer forma mas pressiona o estado para obter incentivos fiscais. Supds-se o

novo investimento com valor equivalente a 20. Os resultados liquidos sobre o bem-estar no

estado A, B e total estdo na tabela abaixo.

Tabela 11 — Resumo da Simulagdo: Ganho ou Perda de Bem-Estar™

Otica Federativa Oftica Estado A Otica Estado B

Caso Sem GF|Com GF| G/P | Sem GF{Com GF| G/P | Sem GF|Com GF| G/P
1. Investimentos Ja Instalados em A

Regime Origem 120 119.3 74 72,6 48 46,7 G

Regime Misto 120 119,3 73 72,3 47 47 -
2. Novo IDE {iria para A)

Regime Origem 144 143,8 90 89,6 54 542 | G

Regime Misto 144 143,8 88,2 88 55,8 55,8 -
3. Novo IDE (nao iria para Brasil)

Regime Crigem 120 122,2 74 75,2 46 47 G

Regime Misto 120 122,2 73 74,32 47 47,88 | G
4. Novo IDE {ja iria para B)

Regime Origem 144 142 36 86 58 56 P

Regime Misto 144 142 86 86 58 56

0Obs: GF = Guerra Fiscal
Fonte: Lemgruber (1989

Sob a dtica de federagio, a guerra fiscal sempre resulta em redugio do bem-estar do

pais em comparacido ao caso onde nio ocorre competicdo desta natureza entre estados. A

'° Os detalhes da simulacdo estao em Lemgruber (1899)
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explicagéo para isto € o fato de que o consumo permanece o mesmo enquanto que a oferta
total de bens publicos é reduzida na tentativa de um estado atrair investimentos de outro.
Sempre que o estado B eleva seu bem-estar com a guerra fiscal, 0 estado A ou permanece com
0 mesmo hivel de bem-estar ou sofre redugéo do mesmo.

A Unica maneira de haver ganho liquido para todos os estados e consequentemente
para o conjunto da federacéo & no caso do IDE que s6 iria para o Brasil se recebesse
beneficios fiscais (equivalente ao caso do investimento, nacional ou estrangeiro, que saitia do
pais se terminasse o incentivo fiscal). Se isto acontecer, entdo os incentivos fiscais sio
justificaveis. Todavia, ndo € o que normalmente ocorre no Brasil. as empresas nacionais e
multinacionais decidem realizar o investimento no pais independentemente da presenca ou néo
de beneficios fiscais mas realizam verdadeiros leildes enire os estados para obter o maior
isengéo de imposto possivel, aproximando-se do caso nimero 4 da Tabela 11. Entregam-se
recursos publicos antes empregados no aumento do hem-estar da popula¢do para nao-
residentes em troca de absolutamente nada.

Sob a ética do estado A, ha redugéo do bem-estar nos casos 1 e 2 da simulacao, se ele
nao fizer nada em relagéo & guerra fiscal. Mas, da mesma forma que B, o estado A pode tomar
medidas analogas aquelas tomadas por B, aumentando seu bem-estar as custas do outro
estado. A situacéo do estado A com guerra fiscal é pior do que sem ela, mas seu prejuizo &
minimizado quando ele também entra na disputa. Assim, ha um incentivo mutuo para ambos 0s
estados participarem da guerra, que é continuamente alimentada pelas reactes dos estados
frente & redugéo do bem-estar local.

O impacto da guerra fiscal € mais forte quando um estado oferece beneficios fiscais para
produtos pouco significantes em sua economia mas fundamentais para a economia de outros
estados. Por exemplo, S8o Paulo reduziu a tributagdo sobre produtos da cesta basica, pouco
importantes como fontes de geragdo de receita tributdria no estado. Outros estados foram
obrigados a seguirem a mesma politica mas com impacto negativo sobre a receita publica muito
superior devido ao maior peso dos produtos da cesta em suas economias. No caso do Rio
Grande do Sul, houve redugic do ICMS sobre arroz, produto de grande importancia para a
economia galcha,

Scob a dtica do estado B, a guerra fiscal proporciona ganhos nos casos 1, 2 e 3 quanto
mais o regime de arrecadagéo aproximar-se do principio de origem. Em 1 e 2 0 ganho se da em
detrimento do estado A, enquanto que no caso 3 todos os estados ganham com o incentivo
fiscal. No caso 4, quando o empresario blefa para obter incentivos, o estado, temendo perder os

investimentos, permite que a empresa pague menos imposto de forma a reduzir o ganho de
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bem-estar local. Portanto, nem sempre o estado que inicia a guerra fiscal aumenta seu bem-
estar através dela. E mais grave ainda quando o estado B concede aliquota zero para atrair
investimentos instalados no estado A: do ponto de vista financeiro, ele perde com o processo
pois sua arrecadacdo é reduzida para valores menores que aos iniciais ao deixar de receber o
imposto incidente sobre transagdes interestaduais de A para B (no regime misto de
arrecadacao).

Entretanto, mesmo quando ha perda liquida de arrecadac¢éo para o estado que inicia a
guerra fiscal, outros beneficios intangiveis ou de dificil mensuragio sdo levados em conta na
hora de oferecer beneficios fiscais. O impacto de a¢des desta natureza sobre a popularidade e
a aprovacao dos governadores pelos eleitores levam os administradores publicos em muitos
casos a tomarem atitudes cujos resultados determinam uma redugao do bem-estar no préprio
estado ou um aumento aquém do que seria possivel. A atragdo de uma nova empresa gera
externalidades positivas como aumento do emprego, elevagio da demanda por insumos locais,
atracdo de empresas fornecedoras, além de, no longo prazo, aumentar a base de tributacio
quando o periodo de incentivos fiscais terminar, caso isto venha a acontecer.

Sob a otica do capital privado, sempre ha ganho em situagio de guerra fiscal pois a
empresa consegue manter o faturamento ao mesmo tempo em gue paga menos imposto,
melhorando seu resultado liquido (desde que os beneficios fiscais cubram os custos adicionais
de operacfio no outro estado). A empresa é possivel negociar com vérios estados, blefar e
assim obter 0s melhores incentivos fiscais as custas do bem-estar da sociedade. O risco que
ela corre é de ficar dependente da continua renovagao dos incentivos fiscais para seu
funcionamento ser economicamente vidavel no estado que concede o beneficio. O capital
privado n&o pode ser considerado o vildo porque as leis permitem que as empresas trabalhem
de maneira a pagar a menor quantidade de impostos possivel. E uma atitude legitima por parte
dos empresarios. O problema esta na gestio inadequada dos bens publicos pelo governe ao
entregar para iniciativa privada recursos sem se preocupar com os impactos disto sobre o bem-
estar nacional.

Estes resultados confirmam a analise de Varsano (1996). Para ele, a tributagédo é
justificada quando o beneficio gerado pela utilizagéo de bens e servigos publicos for superior ao
seu uso privado. Entretanto, a tributagdo ndo consegue acompanhar o dinamismo do sistema
econdmico, nunca atingindo a perfeita adequacdo a ele. A diminuigdo de impostos se justifica
guando surge uma oportunidade que sé seria aproveitada atraves de incentivos fiscais. Nas
suas palavras, “estaticamente considerada, a reniincia fiscal &€ sempre injustificada: se ha na

tributagdo, o uso privado dos recursos é sempre uma alternativa inferior; e, se ndo ha, ndo cabe
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rentincia, mas sim extincao do tributo ....... o0 incentivo fiscal pode ser concebido como uma
eliminagéo marginal de tributo em virtude do surgimento de uma nova oportunidade de uso
privado de recursos da sociedade cujos beneficios sejam superiores aos do uso publico a que
se destinavam”. Os incentivos fiscais sdo justificaveis se forem atendidas pelo menos trés

condigdes:

* Que a oportunidade de investimento privado que ndo se realize em nenhum lugar do
pais se hdo houver o incentivo {(caso numero 3 da simulacio);

e Que a inversio represente uma adicdo na unidade produtora (desde que o beneficio
gerado por este aumento supere outros usos do recurso publico);

¢ Que o0s beneficios do uso privado dos recursos sejam apropriados, pelo menos em
parte, pelos residentes do estado que concede o beneficio e que esta parte seja superior

ao beneficio gerado pelo uso publico dos recursos.

O uso do ICMS como instrumento de promogac do desenvolvimento criou uma série de
distorgbes, produzindo resultados liquidos negativos para o conjunto da nagdo. O argumento
dos promotores da guerra fiscal é que, se nada for feito, as regides mais pobres sempre ficardo
a margem do processo de industrializagao, tendo que se restringir a processos produtivos de
pequena capacidade de agregacdo de valor. Entretanto, o que realmente precisa se fazer nao é
atrair empresas a qualquer custo, impondo um dnus insuportavel para os contribuintes locais,
mas construir vantagens locais para que as empresas funcionem de forma eficiente, com o
minimo de subsidios publicos. O papel da Uniao neste processo é fundamental e imprescindivel
pois os estados mais pobres simplesmente ndo dispbéem dos recursos necessarios para
consfruir tais vantagens. O estabelecimento de uma politica de desenvolvimento regional e de
convergéncia do nivel de renda entre os estados, juntamente com a instituicdo do principio de
destino na tributagio sobre o valor agregado (discutido no préximo capitulo} sdo elementos

fundamentais para desestimular a guerra fiscal e combater seus efeitos maléficos.

2.3. Os Efeitos da Tributagdo Cumulativa sobre o Sistema Econdmico e a
Competitividade Nacional

A tributagdo cumulativa incidente sobre a producéo tem sido um tema recorrente nas
discussoes a respeito da reforma tributaria. Ha um certo consenso entre empresarios, politicos
e pesquisadores de que os tributos cumulativos provocam sérias distorgdes no sistema

econdmico nacional e praticamente todas as propostas de reformulagio do sistema tributério
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brasileiro abordam de alguma forma este tema. Por exemplo, a proposta de reforma
apresentada pela CNI (Confederag&o Nacional das IndUstrias), representante de um dos
setores mais afetados pela tributagéo cumulativa, € clara em apontar a cumulatividade como
uma dos principais problemas do sistema tributario brasileiro e a necessidade de se eliminar
este tipo de tributacao.

Entretanto, o que se pode chservar na evolugdo da carga tributaria nacional é uma
elevagdo da participagdo dos tributos cumulativos na receita tributaria total, principalmente
aqueles administrados pela SRF. Cerca de 45% da arrecadacgio deste 0rgdo & proveniente de
tributos de carater cumulativo no ano 2000, dentre 0s quais 0s mais importantes sao a COFINS,
a CPMF e o PIS/PASEP. Se considerarmos somente a tributacdo sobre bens e servigos, os
tributos cumulativos representam mais de 40% da arrecadacgéo, valor que vem crescendo
continuamente desde 1997. O acordo do Brasil com o FMI e o ajuste fiscal implementado a
partir de 1999 agravaram ainda mais a situacio da tributagdo cumulativa no pais. A medida que
estes fributos ganham importancia na receita tributaria, mais os efeitos negativos de sua
incidéncia s&do sentidos pelos agentes econdmicos € mais duras ficam as criticas a sua
vigéncia.

Os efeitos da tributacdo cumulativa estédo relacionados a uma série de distorgdes que
reduzem a eficiéncia da alocacdo de recursos e diminuem a competitividade dos produtos
nacionais, tanto na competicdo no mercado interno com os produtos importados quanto no
mercado intermnacional, conferindo um viés anti-exportador para o pais. A questao fundamental
gue torna os tributos cumulativos € a sua incidéncia sobre todas as etapas de uma cadeia
produtiva (seja tributando de forma direta, como a COFINS e o PIS/PASEP, que séo tributos
sobre vendas em geral, ou indiretamente, como a CPMF, que fributa a movimentacao
financeira) sem que existam mecanismos de compensacéao que evitem a cobranga de imposto
sobre uma base ja tributada anteriormente. Pereira e lkeda (2001) prop6em uma metodologia
para quantificar o impacto cumulativo dos trés principais impostos desta natureza (COFINS,
CPMF e PIS/PASEP) ao longo da cadeia produtiva doméstica. E apenas um exercicio
académico, mas seus resultados ajudam a ilustrar e melhor compreender os maleficios da
cumulatividade.

Foram consideradas as aliquotas nominais de 3%, 0,65% e 0,38% para cada um dos
referidos impostos. Fez-se a suposicdo de que a cada venda é feita ao menos uma transacgac
bancaria, sobre a qual incidira a CPMF. A aliquota total consiste na soma da COFINS e do
PIS/PASEP multiplicada pelo valor da CPMF, totalizando 4,04%. O primeiro passo é a
construgéo de uma matriz A'uauz ONde cada linha e coluna representaria um dos 42 setores
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econdmicos diferentes, com base na matriz-insumo produto do pais calculada pelo IBGE. Cada
posicao A'xy da matriz representa o coeficiente técnico domestico de fornecimento intrasetorial,
ou seja, a razéo entre a parcela de consumo do setor A’y proveniente do setor A’y sobre o vaior
da producdo do setor A,. Em seguida, constrdi-se um vetor Tuoxy de aliquotas nominais
penderadas pelo peso do setor formal no valor da produgao setorial (devido ae fato de que o
setor informal ndo recolher estes tributos por definigdo, com excegao da CPMF).

O calculo do efeito indireto dos tributos cumulativos, em outras palavras, a sua
incidéncia sobre a venda dos insumos das empresas, dos fornecedores e assim
sucessivamente, inicia-se através da multiplicacdo de A" por T, sendo esta a primeira rodada de
incidéncia dos tributos em questio. AT representa os efeitos ha segunda rodada, isto &, a
incidéncia de tributos sobre a compra de insumos pelo fornecedor de insumos ao produtor final.
Este processo se repete até que se esgotem todas as possibilidades de interagdo entre os
setores. A soma de todas as rodadas é o efeito indireto total, demonstrado logo abaixo:

=Limy AT+ AT +...+ AT]
AT+ A + A+ + 48T
=A[1-AT'T

O efeito direto é a incidéncia da aliquota nominal sobre a produgéo final. O efeito total da
cumulatividade € a soma dos efeitos direto e indireto:

K =T+A"[I-4"T'T

Dois problemas precisam ser resolvidos. O primeiro &€ que o vetor T incide na realidade
sobre uma base ampliada pois o valor dos insumos & acrescido pela tributagéo que incidiu
anteriormente sobre ele. Isso significa que o imposto nfo incide apenas sobre o valor do
insumo inimeras vezes, mas também sobre o valor do imposto pago anteriormente. Assim, o0
vetor T deve ser substituido por T', um vetor de aliquotas ajustado pela ampliagao da base de
incidéncia do tributoc. O calculo de T’ & o seguinte:

T'=T+{<T>A[[-47'TH

A segundo problema refere-se matriz A’ Ela foi utilizada sob a hipétese de que nao
conteria os efeitos da cumulatividade (seria uma “matriz limpa“), mas a propria matriz insumo-
produto utilizada para a construgido de A’ contém valores distorcidos pela incidéncia de
impostos cumulativos. Para resolver este problema, parte-se da estimativa viesada dos efeitos
da tributacio em cascata para desinflar os valores transacionados entre os setores. Ao aplicar

este processo varias vezes, chega-se a uma matriz A limpa de impostos. A partir dai, basta
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utilizar a nova matriz nas formulas acima para obter uma estimativa ndo-viesada dos efeitos da
cumulatividade sobre a produgéo nacional.

A Tabela 12 indica o resultado da estimagio do impacto dos trés impostos cumulativos
em questdo sobre 0s 42 setores nacionais, com base na matriz insumo-produto de 1996. A
coluna A representa a aliquota nominal; B indica a aliquota nominal ponderada pelo peso do
setor formal nas estimativas de valor de produgdo; C aponta a aliquota ajustada pela ampliag&o
da base de incidéncia; D descreve o dnus indireto preduzido pelos tributos em questio apenas
sobre as compras realizadas por cada setor; E indica o onus indireto total, incluindo as compras
feitas pelo setor & as compras feitas pelos fornecedores do setor; finalmente, F representa a

aliguota total sobre a produgéo setorial (dnus direto mais o dnus indireto).
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Tabela 12 — Estimativa da Incidéncia Direta e Indireta da COFINS, PIS/PASEP e CPMF

sobre o Valor da Produgdo Nacional

A B C D E F
Aliquota Impacto pireto - Primeira Impacto C+E
Setor Aliqu.ota Nominal Aliguota Ajustada | Rodada do | Indireto Total | Impacto Total
Nominal ) la Ex do da Impact Tod Diret
Ajustada pela Expansi ¢ plac (] {Todas as i lr.e 0 e
Base de Incidéncia Indireto Rodadas) Indireto)

Siderurgia 4,04 4,04 4,29 2,65 6,10 10,39
Qutros Veiculos e Pegas 4,04 4,02 423 2,36 5,17 8,40
Material Elétrico 4,04 4,04 4,24 2,37 4,89 9,13
Metalurgia N&o-Ferrosos 404 4,04 4,24 2,35 4,75 899
Qutros Metaldrgicos 404 3,65 3,84 2,26 5,13 8,97
Automaveis, Caminhoes e Onibus 4,04 4,04 4,23 2,11 4,57 8,80
Industria Textil 404 4,01 419 2,20 4,55 874
Inddstria da Borracha 4.04 4,04 4,22 2,14 4,36 8,58
Indtistria do Agucar 4,04 4,04 421 1,93 4.21 843
Quimicos Diversos 4,04 4,04 420 2,10 4,01 8,20
Fabricacao de Oleos Vegetais 4,04 3,97 413 1,78 4,03 516
Fabricagdo de Calgados 4,04 3,72 3,88 2,15 4,27 8,15
Papel e Grafica 4,04 373 3,89 2,1 4,16 805
Out. Produtos Alimentares 4,04 3,83 3,98 207 4,05 8,03
Minerais Nao-Metalicos 4,04 3,85 4,00 2,04 4,02 8,02
Artigos Plasticos 4,04 4,02 416 1,92 382 778
Extrativa Mineral 4,04 3,82 3,96 2,01 3,75 7.7
Refino de Petroleo 4,04 4,04 418 1,98 345 7,63
Indistria de Laticinios 4,04 3,97 4,11 1,56 348 7.59
Inddistria do Café 4,04 387 4.00 1,48 3,38 7,36
Maquinas e Tratores 4,04 4,01 4,13 1,41 3,02 7.15
Elementos Quimicos4 04 4,04 4,16 1,46 2,98 7,14
Inddstrias Diversas 4,04 3,81 384 1,66 317 7.1
Artigos de Vestudrio 4,04 2,48 2,59 2,17 4,47 7.15
Farmacéutica & Perfumaria 4,04 3,98 4,10 1,51 2,87 697
Abate de Animais 4,04 3,87 3,89 1,23 2,91 6,88
Beneficiamento de Prod. 4,04 3,86 397 1,13 2,71 6,68
Equipamentos Eletrdnicos 4,04 4.02 412 1,28 2,43 6,55
Madeira & Mobiliario 4,04 3,30 3,40 1,62 3,13 &,54
Serv. de Utilidade Publica 4,04 4,04 4,13 1,35 2,18 8,31
Extracao de Petroleo e Gas 4,04 4,04 4,13 1.15 2,07 8,20
Transpaortes 4,04 282 3,00 1,42 269 5,69
Comércio 4,04 318 3,24 1,21 21 9,35
construgao Civil 4,04 3,03 3,02 1,08 218 528
Instituigdes Financeiras 4.04 3,02 3,97 0,78 1,20 517
Comunicagdes 404 4,04 408 0,47 0,84 4,91
Serv. Prestados as Empresas 4,04 2,33 2,36 0,71 1,30 387
Serv. Prestados as Familias 4,04 1,57 1,80 0,99 1,92 3,52
Administragdo Publica 1,00 1,00 1,01 0,66 1,19 2,20
Agropecuaria 4,04 0,63 0,64 0,84 1.81 245
Aluguél de Imbveis 4,04 1,36 1,36 0,12 0,21 1,97
Servigos Privados Nao-Mercantis 1,19 0,38 0,38 0,19 0,35 0,73

Fonte: Pereira e lkeda (2001}

Com o objetivo de subsidiar a analise dos dados anteriores, a Tabela 13 constitui na

ordenacdo decrescentes dos setores conforme quatro critérios: pelo efeito total da
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cumulatividade; pela participagao do consumo intermediario doméstico (CID) no valor da
producao setorial (VP) ; pela participagao do consumo intermediario importado (CIM) no VP e
pelo grau de formalidade do setor.

Tabela 13 — Ranking dos Setores pelo Consumo Intermediario Doméstico, Importado e

pela Oneragio Imposta pela Cumulatividade

Set A B C D Ranking
etor Efeito Total da Peso Setor

Cumulatividade CID/VP | CIM/VP Formal no VP| A B c D
Siderurgia 10,38 71,1 56 100,00 1 7 12 1
Qutros Veiculos e Pegas 9,40 61,9 4.2 83,40 2 111157 15
Material El&trico 9,13 62,5 5,8 100,00 3 |10] 9 1
Metalurgia Nao-Ferrosos 8,99 60,8 10,9 100,00 4 13 ] & 1
Qutros Metalirgicos 8,97 59,3 2.0 89,30 5 14| 26 | 32
Automébveis, Caminhdes e Onibus 8,80 65,7 14,6 100,00 6 |22 2 1
Indistria Texil 8,74 61,0 101 99,00 12 7|18
Indstria da Borracha 8,58 58,8 7.7 99,90 8 18 g 12
Inchustria do Agucar 8,43 80,0 1.6 100,00 g 2| 30 1
Quimicos Diversos 8,20 55,2 12,2 99,80 10123 4 13
Fabricacao de Oleos Vegetais 8,16 81,9 3.1 97,80 " 1 20| 21
Fabricagdo de Calgados 815 59,0 4,7 91,30 12115 | 14| 31
Papel e Gréfica 8,06 63,1 5.1 91,40 131 8 13 | 30
Qut. Produtos Alimentares 8.03 66,3 41 94,10 14 8 17 | 27
Minerais Nao-Metalicos 802 558 2.1 94 60 15| 21| 24 | 26
Artiges Plasticos 7,78 49,9 5,6 99,20 1626|1141 ] 16
Extrativa Mineral 7.7 576 2.1 93,80 17| 18 | 25| 28
Refino de Petréleo 7.63 50,2 13,5 100,00 18 | 24 3 1
Indastria de Laticinios 7.59 75,3 1.5 98,00 19| 5 | 31| 20
Industria do Café 7,38 77.3 0,2 985 30 20 4 41 24
Maquinas e Tratores 7.15 386 3.5 89,10 21 ] 30 | 18 | 17
Elementos Quimicos 714 56,8 31 100,00 22120 21 1
Indistrias Diversas 7.1 50,0 2.8 93,70 23| 25| 23| 29
Artigos de Vestuario 7.15 578 29 57,20 24 | 17 | 22 | 37
Farmacéutica e Parfumaria 6,97 432 11.0 98,30 251 27| 5 19
Abate de Animais 6,80 774 0.6 95 40 26 3 32|23
Beneficiamento de Prod. 6,68 7.4 4.1 9510 27 6 15 | 25
Equipamentos Eletrénicos 6,55 352 22,0 99,50 28| 33| 1 14
Madeira e Mobiliario 6,54 57.1 17 79,70 201 19| 28 | 33
Serv. de Utilidade Puiblica 63 35,4 35 100,00 30| 32 19 1
Extracéo de Petrdleo e Gas 6,20 34,9 1,2 100,00 31 34| 33 1
Transportes 589 41,0 58 69,40 32128 10| 36
Comersio 535 38,9 1.1 76,30 33| 29| 37 | 34
Construgio Civil 5728 31,3 1,3 72,20 34| 35| 32| 38
Instituiges Financeiras 5,17 27 4 0,8 96,70 3| 37| I/ | 22
Cormunicagdes 4.9 18,2 2.0 100,00 36 | 40 | 27 1
Sery, Prestados as Empresas 3,67 24,0 11 53,30 B FA - N G L G 15
Serv. Prestados 3s Familias 3,52 30,8 1.1 32,50 38| 36| 36| 38
Administragio Publica 2,20 25,6 1,7 100,00 39| 38| 28 1
Agropecuaria 2,45 363 1.2 6,90 40 ] 31| 341 #H1
Aluguél de Imoveis 1,57 4.0 0,0 28,70 41 | 42 | 42 | 40
Servicos Privados Nao-Mercantis 0,73 8.7 0,2 0,00 42 | 41 | 40 | 42

Fonte: Pereira e lkeda (2001)

O que se pode observar primeiramente é que, apesar da mesma aliquota incidir sobre

todos os setores, o impacto total da cumulatividade varia de setor para setor. A analise das
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tabelas acima indica que o efeito da tributagao cumulativa relaciona-se diretamente com o peso
do consumo intermediario no valor da produgao. Os setores com menor capacidade de adicdo
de valor e com grande utilizagdo de insumos tenderdo a receber maior tributagéo que aqueles
com mais capacidade de agregar valor ao produto. Sao justamente os setores que mais
compram insumos dentro do pais a sofrerem maior incidéncia de COFINS, PIS/PASEP e
CPMF. Por outro lado, os setores com maior propor¢céo de insumos importados sofrem uma
carga de impostos inferior, ja que os tributos cumulativos nédc incidem sobre as importacdes. A
importancia destes elementos depende diretamente do grau de formalizagio dos setores: um
peso maior do setor formal da economia no valor da producio aumenta a quantidade de
impostos cumulativos a pagar. Ao contrario, quanto mais informal forem os setores menor sera
a carga de tributos.

O exemplo da siderurgia, o setor que recebe o maior impacto da tributagdo cumulativa
(10,39%), é emblematico: este setor possui capacidade de agregar valor aos insumos
relativamente pequena {(préxima a 25% do VP apenas), com grande peso dos insumos
intermediarios no VP (71,1%, sendo o sétimo no ranking CID/VP) e elevado grau de
formalidade (100% do setor). Outros setores no topo do ranking também combinam estas
caracteristicas; quando comparados com setores nas Uitimas posicdes, percebe-se que eles
também tém classificacbes elevadas no ranking das colunas B, C e D da Tabela 13. De acordo
com a Tabela 12, os setores que sofrem o maior impacto total apresentam maior aliquota
nominal ajustada conforme o grau de formalidade e a expanséo da base de incidéncia (colunas
B e C), maior impacto indireto na primeira rodada de tributagdo (coluna D) e também nas
demais rodadas (coluna E). Ja os setores com os menores impactos apresentam valores
reduzidos em todas as colunas da tabela, 0 que significa maior grau de informalidade € menor
consumo intermediario.

Além do peso dos insumos domésticos no valor da producao, a estrutura de cada cadeia
produtiva é também um fator importante para o impacto da incidéncia da tributag&o cumulativa,
Quanto mais complexa for a cadeia produtiva e maior for o numero de elos existentes ate que o
produto final esteja finalizado mais imposto incidird sobre o produto. Cada elo produtivo sofre
tributac&o, cujo valor € incorporado ao prego do insumo. Este, por sua vez, sofrerd nova
tributacio no elo seguinte da cadeia quando for incorporado ao novo insumo e assim
sucessivamente. Portanto, o valor da tributagdo sera influenciado pelo nimerc de transagdes
ocorridas durante o processo produtivo. A coluna E da Tabelz 12 reflete este fator a medida
gue os setores com maior impacto total (coluna F) também sdo aqueles com maior impacto

indireto total (coluna E), ou segja, os setores com 0s maiores encadeamentos produtivos,
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As empresas teriam um incentivo adicional a integrarem verticalmente a cadeia
produtiva ne intuito de reduzir o numero de transagbes com outras empresas e
consequentemente diminuir a quantidade de imposto pago, mesmo que a integracéo produtiva
vertical seja tecnicamente menos eficiente que a produgéo com uma quantidade superior de
elos produtivos. O processo produtivo passa a ser determinado nao somente pela sua maior
eficiéncia técnica mas também pela quantidade de imposto a pagar gerado por ele. Assim,
mesmo que uma técnica de produgdo apresente baixa produtividade, ela pode ser viavel se
demandar uma menor quantidade de elos produtivos. Isto vai de encontro & tendéncia atual de
terceirizacdo crescente nos processos produtivos e conduz a uma redugdo da eficiéncia
produtiva e numa alocagéo inadequada dos recursos.

Varsano (2001) levanta a possibilidade da tributagdo cumulativa também interferir nas
decistes de investimento e assim no crescimento econdmico. Normalmente, os produtos mais
sofisticados e de maior complexidade recebem uma carga de tributos superior pois suas
cadeias produtivas tendem a ser mais longas. Os bens de capital, justamente por possuirem
estrutura produtiva com esta caracteristica, receberiam uma incidéncia de tributos
significativamente superior em comparagdo com os bens de consumo, de forma a afetar
negativamente decisdes de investimento e possivelmente deprimindo o crescimento da
economia.

Os célculos feitos acima sfo meras estimativas do impacto da tributagdo cumulativa. A
conta exata & muito dificil ou praticamente impossivel de ser feita. A tentativa de descneracéo
de tributagdo cumulativa ao longo da cadeia produtiva fica prejudicada pois, como o impacto
desta tributacéo difere conforme o produto, alguns setores podem receber compensagdes além
do necessario, o que caracterizaria um subsidio na &tica dos demais paises e impossibilitaria
em alguns casos sua implementagdo, ou ainda a desoneragio pode ser insuficiente para outros
setores onde o0 impacto da cumulatividade é mais intenso. Por exemplo, a Lei 9.363 de 1996
desonera a produgao da COFINS e do PIS/PASEP atraves de créditos presumidos que podem
ser compensados com os débitos de IP1. O calculo de tais créditos consiste na aplicagio de
uma aliquota arbitrada em 5,37% sobre os insumos requeridos na produgéo dos bens para
exportacido®™. Esta lei resolve o problema de muitas empresas, mas agquelas com alto indice de
exportacido eventualmente acumulariam créditos em excesso que nao seriam aproveitados. A

desoneracio das exportagbes pode ser feita sem problemas somente de forma parcial via

%% A Lei 10.276 de setembro de 2001 estabelece um método alternativo de calculo do crédito presumido,

ficando a cargo do exportador a esceolha da forma de calculo.

54



isencdo do pagamento da COFINS e do PIS/PASEP no (ltimo elo da cadeia produtiva. O
problema foi enfrentado apenas parcialmente pois ainda sim resta a CPMF como imposto
cumulativo sobre as exportacdes.

O impacto total da cumulatividade nos diferentes setores apontado na Tabela 12
representa a aliquota sobre os produtos importados necessaria apenas para igualar as
condigdes de concorréncia entre o produto nacional e o importado. Levando-se em conta a
dificuldade de se desonerar as exportagdes de toda a incidéncia dos tributos cumulativos,
conclui-se que o sistema fributario brasileiro possui um viés pré-importacdo e favorece o
deterioracdo da balanga comercial brasileira: as importagdes ganham uma vantagem
competitiva em relacdo ao produto nacional e nossas exportagdes carregam um 0Onus
desconhecido para os produtores de outros paises. Este viés teve mais importancia durante o
periodo 1994 a 1999, quando a taxa de cambio valorizada fazia com que qualquer fator de
diminuigdo dos custos para os produtores nacionais adquirisse relevancia num contexto de forte
concorréncia com os produtos importados. Atualmente, a desvalorizago cambial ajuda a
compensar os efeitos negativos da tributagdo cumulativa sobre a competitividade da produgio
nacional em relagdo as importacdes, embora isto ndo represente uma vantagem estrutural dos
produtos nacicnais.

Poucos paises do mundo cobram ftributos sobre movimentagdo financeira ou
faturamento. Numa pesquisa realizada em 28 paises®', somente seis cobravam algum tributo
sobre faturamento das pessoas juridicas, a maioria deles paises latino-americanos: Brasil
(3,65%), Argentina (em Buenos Aires), Bolivia e Filipinas (3%), Venezuela (1,5%) e Colémbia
(1%). Apenas dois paises cobravam algum tributo sobre movimentag@o financeira: Brasil
(0,28%) e Colémbia (0,2%). A maioria dos paises pesquisa nao cobravam nenhum dos tributos
referidos acima, incluindo paises da América do Norte, Europa, Asia e América Latina. A
realidade tributaria encontrada pelos produtores nacionais € bem diferente do que se pode
observar no restante do mundo.

Os tributos cumulativos seguem o principio de origem € incidem sobre a producgéo e ndo
sobre 0 consumo. Quando um produfor nacional exporta um produto, na realidade ele esta
exportando também impostos que serde pagos pelos consumidores estrangeiros. Enquanto a
maior parte dos paises do mundo adota o principio de destino na tributagdo da producéo,
desonerando completamente as exportagées e tributando as importagdes, o Brasil faz o oposto,

indo na contramao da tendéncia mundial. Cria-se um ambiente interno que impde condicbes de

% \er referéncias da pesquisa em Pereira e Ikeda (2001)
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producao mais adversas que aquelas encontradas em outros paises, desfavorecendo o
produtor nacional tanto na competi¢ao interna com os produtos importados quanto no mercado
internacional. Estimativas apresentadas por Pereira (2001) indicam que a eliminacdo dos
tributos cumulativos proporcionaria uma redugdo de US$5,2 bilhdes nas importagbes e um
aumento de US$800 milhdes nas exportagies com base em valores do ano 2000. Num
contexto de elevado déficit em transagdes correntes, um volume consideravel de divisas
podena ser poupado apenas com o fim destes tributos.

E legitimo um pais adotar o principio de tributagdo no destino de maneira a garantir
condigdes adequadas de competitividade para os produtos nacionais no mercado externo, o
que esta previsto inclusive nas normas do comércio internacional®®. O melhor caminho para o
pais é eliminar os tributos de natureza cumulativa, convergindo seu sistema tributario com os
sistemas dos seus grandes parceiros comerciais e paises vizinhos € melhorando as condigbes

de concorréncia dos produtores nacionais.

2.4, A Polémica da CPMF

A primeira vez em que um imposto sobre movimentagao financeira entrou em vigor no
pais foi em 1994, com o nome de Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira, sendo
extinto no ano posterior. Em 1997 ¢ introduzida a Contribui¢&o Proviséria sobre Movimentagao
ou Transmisséo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (conhecida como
CPMF) com aliquota de 0,2%, permanecendo em vigéncia até o presente momento. Apesar de
seu carater provisorio, a participacao desta contribuicio na arrecadacao tributaria da Secretaria
da Receita Federal (SRF) tem crescido ano apds ano (com excegdo de 1999, qguando a CPMF
deixou de ser cobrada durante seis meses para retornar com aliquota de 0,38%) até atingir

8,9% em 2000. A CPMF & cobrada sobre as seguintes transagdes™:

o Lancamento a débito, por institui¢do financeira, em contas correntes de depoésitos e de
empréstimos, em contas de depositos de poupanca e judicial e em contas de depdsito
em consignagao de pagamento.

« Liquidago por instituigdo financeira de quaisquer créditos, direitos e valores por conta e
ordem de terceiros, que ndo tenham sido creditados aos beneficidrios em suas contas

correntes de depésito, ou de empréstimo, ou de poupanga.

2 Varsano (2001)
 Koyama e Nakane (2001)
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» Liquidacdo de operaglo contratada nos mercados organizados de liquidagio futura,

como bolsas de valores, de mercadorias, mercantil e de futuros.

Ha uma polémica sobre a permanéncia ou néo deste tributo porque apesar dele possuir
caracteristicas potencialmente danosas ao sistema econémico e a eficiéncia na alocacéo dos
recursos produtivos, a CPMF apresenta peculiaridades que a distingue dos demais tributos e a
torna atraente sob o ponto de vista da capacidade arrecadatéria e simplicidade de cobranga. A
presenca de tributos de natureza similar na proposta de reforma tributéria da FIESP e do
IPEA/BNDES (embora com algumas modificacées em relacado a legislagdo atual) demonsira
que o consenso em torno da eliminacio da CPMF nao & tao forte como se poderia supor?,

As criticas contra a cobranga da CPMF séo diversas. Albuguergue (2001), através de
um modelo de equitibrio geral que inclui bens intermediarios e custos de intermediagéo e
iliquidez, conclui que a CPMF, no equilibrio, reduz o estoque de capital, a produgdo e os
salarios. As distorcdes sdo maiores quanto mais intensa for a utilizacdo de bens intermediarios
pelas firmas. O modelo utilizado aponta que as transagdes econdmicas finais mais tributadas
seriam o consumo, o investimento e o pagamento de outros impostos. Em consequéncia disto,
aqueles que ja pagam impostos regularmente seriam desproporcionalmente mais afetados,
determinando uma puni¢do adicional para quem opera na economia formal. Como ja foi
demonstrado no item anterior deste trabalho, a tributagcao sobre movimentacdo financeira
também induz a integragdo produtiva vertical € aumenta os custos da divisao do trabalho de
forma a reduzir a eficiéncia produtiva das firmas, afetando principalmente as cadeias produtivas
mais longas.

Albugquerque (2001) afirma ainda que as taxas de juros reais aumentariam com a
aliguota da CPMF e passariam a ser funcao direta da rotatividade dos ativos (razdo entre
volume de transacdes e estoque), ja que uma rotatividade maior implicaria na incidéncia do
tributo num maior numero de vezes com consequente aumento do imposto a ser pago. Para
compensar tal 6nus ftributario imposto pela contribuicho, os aplicadores exigiriam uma
remuneragio maior pelos ativos somente para manter a rentabilidade de suas aplicagbes,
pressionando para cima as taxas de juros. Segundo o autor, mesmo uma aliquota peguena
como a atualmente vigente pode causar grandes distorgcdes na economia; a atual aliquota de
0,38% seria capaz de provocar uma variagdo dos juros reais de equilibrio de 2,7 pontos

percentuais aproximadamente {supondo uma taxa de juros sem CPMF de 6% e rotatividade dos

** Para maiores detalhes das propastas, ver nota interna n® 08/29 do IEDI
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ativos de 12 vezes por ano). No curto prazo, o impacto desta aliquota sobre as taxas de juros
reais dos cheques especiais, hot money e crédito a pessoa fisica seria de 5,9%, 4,7% ¢ 3,3%
ao ano respectivamente®. O resultado é o incentivo ao aumento da iliquidez e
desintermediacdo nos mercados financeiros, com perda de eficiéncia do funcionamento dos
mesmos e prejuizos para o sistema econdmico.

A CPMF teria influéncia também sobre o crédito e spread bancério. Para Koyama e
Nakane (2001), o tributo provoca uma redugdo do spread liquido® em virtude da presséo
exercida tanto pelos tomadores quanto pelos aplicadores sobre o sistema bancario. Sob a 6tica
dos bancos, os tomadores, pressionados pelo aumento das despesas fributarias, tendem a
exigir taxas de juros dos empréstimos menores. Por outro lado, os aplicadores exigem um
acréscimo na taxa de captacio para compensar o 6nus tributario. O resultado final néo significa
uma melhora para nenhuma das partes: na realidade, a redugdo do spread representa apenas
um aumento do custo da CPMF para os bancos. Analisando o spread bancéario bruto®, o autor
conclui que ele aumenta e o resultado final € uma situagéo pior para todas as partes envolvidas
na operagio de crédito porque o tomadores tém o custo do empréstimo aumentado, a
remuneracdo dos aplicadores cai e o spread do banco é diminuido. O custo da CPMF e
distribuido pelo sistema e diminui a rentabilidade dos tomadores, aplicadores e do sistema
financeiro, desestimulando as operagdes de credito no pais.

Note-se que Albuguerque (2001), com base em outros estudos, afirma que a CPMF
aumenta o custo do empréstimo do tomador sem que os spread bancario sofram alteragao
significativa. O imposto pago pelo tomador ndo seria abatido da taxa de empréstimo, ao passo
que o imposto pago pelo aplicador seria incorporado tanto na taxa de empréstimo como na de
captagéo. De qualquer forma, ambos os autores concordam que o custo de crédito para o
tomador aumenta com a incidéncia da contribui¢do, o que provocaria impactos maiores no pais
se 0 volume de crédito no Brasil ndo fosse relativamente pequeno.

Para este mesmo autor, nem as supostas caracteristicas positivas da contribuicio sao
validas. A CPMF sempre & apontada como um dos poucos impostos capaz de atingir o setor

informal da economia, algo que outros tributos ndo fazem com a mesma eficacia. Entretanto, é

% A variagBo dos juros nas aplicagBes de curto prazo & maior devido A rotatividade mais elevada destas
operacdes (ver Albuguerque (2001), pag. 21).

% gpread liquido entendido como a razdo entre a taxa de empréstimo recebida pelo banco e a taxa de
CDB paga por €le.

# gpread bancério bruto medido a partir da taxa de emprestimo paga pelc devedor e da taxa de CDB

recebida pelo aplicador.
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muitc mais facil para agentes da economia informal deixarem de usar o sistema bancario para a
realizacao de transagbes financeiras, seja através do endosso de cheques ou pela utilizacao de
papel-moeda, do que para agentes que operam na formalidade, muito mais dependentes dos
bancos para a realizagéo de operagdes financeiras. Esta nfo seria a Unica desvantagem para
quem frabalha no setor formal. o pagamento dos demais impostos fambém seriam tributados,
aumentando a incidéncia da CPMF em comparagdo ac setor informal, que paga menos
impostos e portanto tem um nimero menor de fatos geradores deste tributo.

Qutros impostos também sdo capazes de atingir a economia informal, tanto de forma
indireta, pelo risco associado a sonegacio fiscal, quanto de maneira direta, através de impostos
como o IPTU ou IPVA que sdo de dificil sonegacao e nao deixam margem para o contribuinte
optar por outros meios gque possibilitem o nao pagamento de imposto. Ao contrario, a CPMF
permite que os agentes substituam os servigos bancarios por outros meios com menor 6nus
tributario sem que isto signifiqgue sonegagao fiscal. O efeito pode ser o oposto ao esperado, ou
seja, um aumento da informalidade e da realizagéo de transagdes sem nenhum tipo de registro.

O argumento de que o pagamente da CPMF geraria informagdes sobre os sonegadores
de outros impostos e dessa forma auxiliaria o trabalho de fiscalizagdo do fisco é superficial na
viso de alguns estudiosos pois, além de ferir a privacidade dos agentes, nao se justificaria criar
um imposto danoso ao sistema bancario somente para se obter informagées sobre sonegacéo
fiscal. N3o estd claro se o ganho com uma eventual reducdo da sonegagdo seria
suficientemente maior que o custo provocado pelas distorgdes econdmicas geradas pela CPMF,
A incidéncia da CPMF estd mais relacionada com a rotatividade dos recursos financeiros e com
a intensidade do uso de bens intermediarios do que com a capacidade de pagamento do
contribuinte®. Haveria estimulo para os grandes sonegadores fugirem do sistema bancario,
enfraquecendo a argumentagdo a favor da CPMF. Porem, o estabelecimento de uma aliquota
bem reduzida sem o intuito de arrecadar recursos mas objetivando levantar informagdes teis
para o combate a sonegac¢ao poderia minimizar bastante ou mesmo eliminar os alegados
efeitos negativos da contribuicBo sobre as transagdes bancarias.

O ganho liquido que a CPMF proporciona para 0 governo seria menor que o esperado ja
que o aumento de juros provado pela incidéncia do tributo elevaria o custo do servigo da divida
publica. Se isto for verdadeiro, para se obter o resultado liquido € necessario subtrair da
arrecadacio da CPMF o impacto da eleva¢ao dos juros sobre a divida plblica. Utilizando o

# Albuquerque (2001)
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modelo apresentado por Albuquerque (2001)%

, juntamente com outras equacdes estimadas
pelo autor, € possivel calcular de forma aproximada os resultados bruto e liquido da
arrecadacdo da CPMF. Em relagdo ao PIB, o valor bruto da arrecadagio do imposto em
questdo é calculado em 1,39% ao ano para a aliquota de 0,38% (valor muito proximo a
arrecadagdo do tributo no ano de 2000, de 1,32% do PIB). Ja a receita liquida é
aproximadamente 0,97% do PIB, isto &, o impacto do aumento dos juros determinaria uma
reducédo de 0,46% do PIB na receita obtida pela CPMF. Este valor tende a ser maior a medida
que a divida publica cresce como fragao do PIB. Qualquer tentativa de elevag8o da aliquota da
CPMF a fim de aumentar sua arrecadagao geraria resultados pifios: a alteragdo do valor da
aliquota de 0,38% para 0,59% (aliquota que gera a maxima receita liquida) elevaria o resultado
liquide em apenas 0,14% do PIB.

Koyama e Nakane (2001) apontam outros impactos provocados pela CPMF. Utilizando
analise de regressao, eles concluem que o tributo estimula os agentes a trocarem seus
depdsitos & prazo por fundos de aplicagao financeira porque os primeiros exigem reaplicagdes
periddicas, sobre as quais incidiria a CPMF de forma cumulativa. Ja no caso dos fundos de
investimento, a incidéncia ocorreria apenas uma vez, no momento da aplicagdo, o que
representaria um ganho substancial para o investidor no médio e longo prazo. Mesmo
excluindo-se outras varidveis, como inflacdo, taxa de juros basica e nivel de atividade, a
influéncia deste tributo sobre 0 crescimento dos fundos & o mesmo. Em julho de 1994, a
participacéo dos fundos financeiros e dos depdsitos a prazo no M4 eram de 39% e 27%. Em
janeiro de 2001, os depdsitos & prazo haviam caide para menos de 15%, enquanto os fundos
subiram para quase 60% de participagdo. Neste periodo, os autores demonstraram a existéncia
de uma forte correlaco entre a aliquota da CPMF e participagao dos fundos de investimento e
depositos & prazo em M4.

Da mesma forma que os depdsitos a prazo, 0 numero de cheques emitidos caiu
drasticamente entre julho de 1994 e fevereiro de 2001: de 340 milhes para apenas 200
milhdes. Novamente através do uso de andlise de regressdo, os autores afirmam que,
excluindo os efeitos da taxa de inflacdo e do produto industriai, a CPMF levou a uma queda
significativa da emissao de cheques. Quanto a questdo do endossamento, a permissao de

apenas um endosso por cheque limitou a utilizacdo desta pratica para o ndo pagamento do
imposto. Contudo, o esperado aumento de M1 em fungdo da cobranga da CPMF (maior

* O modelo utilizado pelo autor para determinagao da taxa de juros de longo prazo leva em consideragio
a aliquota da CPMF e a rotatividade dos ativos antes e depois da CPMF.
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retengao de papel-moeda em poder do ptblico e reducéo das aplicacées de curtissimo prazo a
partir dos depositos a vista com a finalidade de reduzir o pagamento da contribui¢éo) néo foi
comprovado pelas analises econométricas. Os saldos monetarios foram influenciados
principalmente pela queda da taxa de inflagéo, tendo pouca relagdo com a CPMF.

A CPMF possui elevadas perdas de peso morto (“deadweight losses”). Isto quer dizer
que sua base de incidéncia é altamente eléstica & aliquota®™. Koyama e Nakane (2001) tentam
estabelecer uma relagdo entre aliquota da CPMF e a base de arrecadagdo da mesma, definida
como a razao entre a arrecadagao mensal e a aliquota vigente. Analisando os valores da base
de arrecadacdo més a més e desconsiderando os periodos quando a aliquota foi nula, a
conclusdo € que aumentos da aliquota da contribuicao reduzem sua base de arrecadagéo.
Apesar disso, a atual aliquota de 0,38% ainda estaria na parte ascendente da Curva de Lafer®,
ou seja, uma redugdo da aliquota em vigor diminuiria a arrecadacgio bruta do tributo, embora
numa proporgac menor.

Uma das principais criticas quanto a contribuigao sobre movimentagéo financeira refere-
se ao seu impacto sobre os mercados de capitais. Conforme estudo realizado com apoio da
Bolsa de Valores de Sdo Paulo (Bovespa), atualmente os mercados de capitais caracterizam-se
por niveis crescentes de eficiéncia alocativa e nimero de transagbes, proporcionados pelo
desenvolvimento dos sistemas de informagdo e comunicagdo. O nimero de participantes
cresce conforme aumenta a liquidez principalmente nos mercados secundarios. A CPMF vai
justamente de encontro a esta tendéncia, elevando o 6nus sobre transagbes em mercados que
se caracterizam por custos de operagdo cada vez menores. A livre formagao de precos e de
taxa de juros € afetada pela redugao da liquidez provocada pela tributa¢gdo da movimentagéo
financeira, diminuindo a eficiéncia da alocag¢8o de recursos.

O estudo conclui que o principal efeito da CPMF sobre os mercados de capitais no Brasil
é a fuga dos investidores para outras pracas cujos custos de transagao e spreads sao menores
que os praticados no pais. O principal destino dos investidores € a Bolsa de Valores de Nova
lorque (NYSE), onde o custo de negocia¢o de um lote de 1000 ADRs é de R$158,40. Ja na
Bovespa este valor pode chegar a R$801,21 (405,8% superior em relagdo a Nova lorque)
segundo a Tabela 14. Deste total, 74% representam despesas com pagamento de CPMF. Caso

% Albuguerque (2001)
% A Curva de Lafer determina que o aumento da aliquota de um imposto eleva a receita tributaria
somente até um certo ponto. Acima deste nivel, a sonegagao fiscal comega a ficar mais vantajosa para o

contribuinte e a arrecadagéo tende a cair a medida que a aliguota cresce.
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néo existisse a contribuigdo, o custo maximo e minimo de negociacdo na BOVESPA seriam
28,9% maior e 20,7% menor respectivamente em comparagio com os custos de negociacao da

NYSE. A taxa de administracio cobrada em bolsas européias e americanas chega a 15 pontos

base (0,15%), menos da metade da despesa incorrida somente com CPMF no Brasil.

Tabela 14 — Custos de Negociacao na Bovespa

Custo Custo

Maximo Minimo
Lote: 1.000.000 {(um milh&o) de recibos RCTB41
Preco médic de 1.000.000 agdes; R$157.000,00
Emolumentos da Bovespa: 0,035% x R$157.100,00 = R$54,99
Emolumentos da Bovespa: 0,025% x R$157.100,00 = R$39,28
Média dos Emolumentos: 0,030% x R$157.160,00 (2} R$ 47,13 | R$ 47,13
Comissdo de Corretagem de 0,10% x R$157.100,00 (3)] R$ 157,10
Comisséo de Corretagem de 0,05% x R$157.100,00 4) R$ 78,55
Subtotal (2+ 3 ou 2 + 4} (5)] R$ 204,23 | R$ 125,68
Percentual com relagao a NYSE +28,93%] -20,66%
CPMF (s6 na compra): 0,38% x R$157.100,00 (6)} R$ 596,98 | R$ 596,98
Total de Custos (5+8) R$ 801,21 | R$ 722,66
Percentual com relagdo a NYSE + 405,81%| + 365,22%

Fonte: Nobrega (2000)

Hoje, os papéis brasileiros mais importantes sdo negociados em proporgéo cada vez
maior no mercado nova iorquino, o que pode ser observado pelo crescimento do numero de
ADRs langados no exterior por empresas brasileiras. Assim, Nova lorque vem se transformando
na principal fonte de financiamento direto para as companhias nacionais. Nobrega (2000) afirma
que nio se trata de um problema de falta de eficiéncia intrinseca as bolsas brasileiras,
tampouco a evolucho dos pregdes eletrénicos. O empecilho maior para o pleno
desenvolvimento dos mercados de capitais no Brasil vem da CPMF: a elevacao dos cusios
provocados por ela chegam a ser maiores que os emolumentos cobrados em Wall Street para
negacios com acdes e outros papéis. Entretanto, como sera demonstrado mais adiante, existem
outros fatores além da CPMF, tdo ou mais importantes quanto ela, que também explicam o
movimento dos capitais em direcéo a outros mercados no exterior.

A proposta da SRF de criagdo do Imposto sobre Movimentagdo Financeira (IMF) em
substituicdo a CPMF, que poderia ser abatido do imposto de renda ndo amenizaria 0s
problemas enfrentados pelas bolsas brasileiras. Contribuintes do exterior que ndo pagam IR,
contribuintes nacionais isentos ou empresas com prejuizo sofreriam dificuldades ou

simplesmente ndo conseguiriam obter o ressarcimento do imposto. Os mercados de capitais
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brasileiros continuariam a sofrer com os efeitos negativos de tal tributo e a consequente fuga de
investidores para outras pragas.

Néo se pode afirmar, porém, que haja consenso sobre as problemas referentes 3
cobranca da CPMF. Pelo contrario, muitos séo aqueles que rebatem os criticos e defendem a
cobranga da contribuigdo, mesmo que reconhecendo a necessidade de alguns ajustes. Entre os
maiores entusiastas a favor do tributo esta a SRF, que procura justificar e defender a CPMF
demonstrando a incoeréncia e fragueza dos argumentos contra a contribuigcdo e enfatizando
seus aspectos positivos.

Segundo a prépria SRF, as criticas baseiam-se em modelos que simplificam
demasiadamente a realidade, adotando hipoteses fortes tais como concorréncia & informagéo
perfeitas e a inexisténcia de evasao fiscal. Ha a necessidade de se considerar outras variaveis
reais, como a existéncia da sonegacdo de impostos por parte dos agentes, para ser possivel
avaliar a real eficiéncia da tributagéo, bem como as distorgdes que ela provoca. Dessa forma,
antes de se afirmar a superioridade dos impostos sobre valor agregado (IVAs), & conveniente
avaliar a distor¢do na eficiéncia alocativa provocada pela maior sonegagao que tributos desta
natureza permitem, ja que isto afeta a forma como os recursos sédo aplicados pelo mercado. Se,
do ponto de vista tedrico, os IVAs provocam pouca distor¢do no sistema econdémico, a realidade
pode apontar para uma situagao um pouco diferente. O ICMS e o IPI tém legistagio complexa,
multiplas aliquotas, elevado custo de administragfo, erosdo da base de arrecadacgdo pelos
beneficios fiscais e isencdes, ao passo que a CPMF & um tributo de base ampla, baixa aliquota
e pequeno custo de cobranga e fiscalizag8o. Estes aspectos devem ser levados em conta para
se avaliar a qualidade da tributagéo.

O sistema fributdrio sofre atualmente uma presséo muito forte para que o governo
consiga atingir suas metas fiscais. E pouco factivel imaginar um sistema que vise & maxima
eficiéncia alocativa sem considerar a necessidade do governo em aumentar ou pelo menos
manter o nivel de arrecadacéo. A tributag@o esta inserida dentro da politica macroecondmica e
cabe ao governo tentar conciliar o aspecto arrecadatdrio com a minimizagéo das distorgdes
provocadas pela fributagdo. Na visdo do atual governo, seguindo uma I[ogica de politica
econdmica imposta pelo FMI, a CPMF vem ajudando o setor publico a manter um superavit
primario consideravel nas contas publicas e dessa forma melhorar as condigbes para o
enfrentamento das turbuléncias externas.

Qutros efeitos deletérios normalmente relacionados com a CPMF também séo passiveis
de criticas na visdo da SRF. Em primeiro lugar, quanto ao impacto da contribui¢do sobre a taxa

de juras, deve-se ficar claro que sdo outros os principais componentes do spread bancario. A
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taxa de juros reflete uma série de itens como o nivel de liquidez na economia, a taxa de inflagéo
e a avaliacao dos mercados sobre a credibilidade dos papéis brasileiros {0 que esta ligado ao
equilibrio fiscal do governo). Supondo-se que a CPMF incida duas vezes sobre cada operagio
de crédito e que cada operac¢do dure em média 180 dias (dados do Banco Central), entdo o
impacto total aproximado sobre a taxa de juros anual seria de 2 x 2 x 0,38% = 1,52%. Isto
representa apenas 4% do spread geral em outubro de 2000, equivalente a 37,1% a.a. Deste
valor, mais da metade representa lucro bruto da instituicdo financeira, deduzidos os custos e
impostos indiretos®. Assim, o impacto da CPMF sobre o spread bancaric é meramente
marginal. Para a SRF, a CPMF ndo é o meio mais adequado para se reduzir o spread, mas sim
os instrumentos de politica monetaria capazes de expandir a oferta de crédito.

Em segundo lugar, o argumento de que a CPMF aumentaria a desintermediagéo
financeira no pais tem se revelado sem fundamentos. A populagéo nao deixou de utilizar os
servicos bancarios para a realizagao de transagbes financeiras, em decorréncia tanto da
sofisticacao do sistema bancario nacional quanto de medidas como a proibicdo de muiltiplos
endossos de cheques. A queda da participagdo do papel moeda em poder do publico no
agregado monetario M1 em favor dos depositos a vista (de 43% em dezembro de 1995 para
36% em maio de 2001) revela que a populacdo continua utilizando normalmente o sistema
bancario. O que ocorreu foi um aumento da prazo médio das aplicagbes financeiras devido ndo
somente a CPMF mas também a reducao da inflagdo e aos altos juros praticados pelo governo
gue incentivam as pessoas a manterem seus recursos financeiros aplicados por um maior
periodo de tempo. Tampouco se poderia afirmar que o crescimento dos fundos de aplicagdo
financeira em detrimento dos depdsitos a prazb decorre unicamente da cobran¢a da CPMF.
Estes fundos apresentam uma série de vantagens para os aplicadores, como O acesso ao
mercado de capitais (inclusive ao pequeno poupador), maior rentabilidade, redug&o dos riscos
gracas a possibilidade dos fundos distribuirem 0s recursos entre varios titulos e administragéo
profissional dos fundos. Estas caracteristicas, além da cobranga da CPFM, levaram ao grande
crescimento deste tipo de aplicagdo durante os Ultimos anos.

A queda da inflagdo também teve papel importante no crescimento das aplicagbes em
fundos de renda fixa ao permitirem os aplicadores maior estabilidade para investimentos de
médio e longo prazo. Além disso, um estudo realizado pela SRF aponta um forte crescimento
do patrimdnio dos fundos de investimento desde dezembro de 1997, tendo havido tempo

suficiente para os aplicadores terem transferido seus recursos provenientes de outras

%2 SRF (2001 B)
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aplicagbes por causa da CPMF (que entrou em vigor em janeiro daquele ano). Ou seja, o
elevado crescimento anual dos fundos de investimento entre o final de 1997 até meados de
2001 néo pode ser explicado somente pela cobranga da contribuicdo. Sob a ética da SRF, o
onus imposto pela CPMF tem se demonstrado perfeitamente suportavel para os contribuintes. A
desintermediagéo financeira s6 ocorreria em caso de grande elevagéo da aliquota do tributo,
mas a taxa em vigéncia nao justificaria o risco de operac¢ao fora do mercado financeiro, nem a
criagao de instituicdes paralelas aos bancos.

A queda do ndmero de cheques emitidos no dltimos anos em decorréncia da CPMF é
considerada pelos defensores da contribui¢do outra critica superficial ao tributo por ndo levar
em consideragdo as verdadeiras causas da redugdo do uso dos cheques: o aumento da
utilizacao dos cartdes de débito e de crédito. Os cartdes de débito sdo superiores aos cheques
em varios sentidos pois reduzem os custos para os bancos, oferecem menor risco para os
estabelecimentos comerciais (reducao do numero de cheques sem fundos) e tornam
desnecessarias consultas prévias scbre a situa¢do financeira dos clientes. Os cartées de
crédito possuem outras vantagens: séo aceitos em viagens internacionais, podem ser utilizados
para pagamentos no comércio eletrénico e oferecem ao cliente uma lista mensal de gastos para
auxiliar a administragdo das despesas.

Quanto aos efeitos da CPMF sobre as bolsas de valores brasileiras, a SRF tenta
desqualificar toda a argumentaco dos criticos. Em primeiro lugar, as aplicactes em bolsas de
valores t&m horizonte temporal de médio e longo prazo. Portanto, a rentabilidade oferecida pela
valorizagdo das agbes mais que compensariam os custos com o pagamento de CPMF. Em
segundo, ha uma tendéncia mundial de transferéncia de negoécios para mercados de capitais
mais desenvolvidos. De fato, outros paises da América Latina que ndo cobram tributos sobre
débitos bancérios, como Argentina, Chile e México, sofrem com a fuga de capitais para outros
mercados e com o consequente esvaziamento das bolsas locais. Isto foi possivel gragas a
liberalizagéo financeira ocorrida nestes paises durante os anos 90, que aumentou a mobilidade
dos capitais nacionais para mercados estrangeiros. No Brasil, os ADRs (American Depository
Receipts) sdo o principal meio de transferéncia de negécios para a Bolsa de Nova lorque.
Enquanto o investidor estrangeiro pode operar num mercado ja conhecido por ele e sem
incorrer em risco cambial, as empresas brasileiras tém acesso a um imenso mercado de alta
liquidez e baixos custos de operagdo. Na visde da SRF, os incentivos para o langamento de
papéis no exterior seriam muitos grandes e a CPMF teriam um papel pequeno na diminuigéo

dos negoécios nas bolsas nacionais.
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No ambito administrative, a SRF aponta varios aspectos favoraveis a permanéncia da
CPMF. Em primeiro, trata-se de um tributo de alta produtividade, ou seja, de elevada relagdo
arrecadacao/aliquota. E verdade que a CPMF corrdi sua propria base de tributagdo, mas isto
também € verdade para qualquer fributo. Justamente por este motivo o governo brasileiro
gstabeleceu uma aliquota baixa o suficiente para n&o estimular mecanismos de fuga das
operagbes bancarias. A atual aliquota vém se demonstrando sustentavel ao longo do tempo
sem interferir nas transagbes bancarias realizadas pela populagdo. Em segundo, € um tributo
com excelente relagdo custo-beneficio, ja que o volume arrecadado é obtido com um esforgo de
fiscalizagio minimo.

Em terceiro, a CPMF é capaz de atingir a economia informal, que em geral depende das
operagbes bancarias para seu funcionamento, e as operacdes ilegais pois elas normalmente
estdo associadas com operagdes de “lavagem de dinheiro”, envolvendo transagdes bancarias
neste processo. Mesmo aqueles que realizam planejamento tributdrio para néo pagarem
imposto de renda (normalmente os mais ricos) esto sujeitos a cobranga do tributo. Conforme
dados da SRF obtidos através do cruzamento das informagfes geradas pelo pagamento de
CPMF com a Declaracdo de Rendimentos das Pessoas Fisicas e Juridicas, apenas 7080
pessoas fisicas ou juridicas isentas do pagamento do [R movimentaram em suas contas
bancarias um total R$172 bilhdes de reais em 1298. Dos confribuintes fiscalizados, cerca de
25% deles foram identificados como “laranjas”’. A incongruéncia entre o valor total movimentadec
{sobre o qual incidiu a contribui¢do) e o IR pago revela a capacidade da CPMF em atingir os
setores informais ou mesmo ilegais da economia, ao contrario da afirmacgao dos criticos de que
a CPMF penalizaria mais os pagadores de impostos.

Finalmente, a CPMF incide, mesmo que de forma indireta, sobre operacgdes de dificil
tributagdo e que estio se tornando comuns atualmente, como € o caso do comércio eletrénico.
A CPMF adapta-se muito bem a um ambiente de acelerado crescimento das transacdes
eletrénicas e de maior mobilidade dos capitais justamente porque, ao invés de tributar
diretamente 0s a circulacdo de mercadorias, a renda ou 0s servigos, tributa-se as transagGes
financeiras, que nada mais s30 que a sintese das atividades econdmicas™.

A utilizagdo dos dados gerados pelo pagamento de CPMF para fins de fiscalizagéo pela
SRF tem se mostrado de grande importancia para o combate a sonegacao fiscal no pais e
representa um aspecto relevante do tributo. Para se ter uma idéia dos efeitos destes dados
sobre ¢ poder de fiscalizagde da SRF, no ano de 1998 houve um total de 38,5 milhdes de

* SRF (2001 B)
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pessoas fisicas que pagaram CPMF. Deste total, apenas 9,9 milhdes eram declarantes do IR,
Cerca de 11,7 milhdes de pessoas eram omissas e movimentaram R$179,4 bilhdes. Porém,
apenas 139 omissos movimentaram R$28,9 bilhdes, o que representam uma movimentagio
media nas contas bancérias de R$208 milhdes sem que houvesse declaragio de imposto de
renda. Os que se declararam isentos de imposto de renda (17 milhdes) movimentaram R$192,3
bilhées, mas somente 62 isentos movimentaram R$11 bilhdes, uma média de R$178 milhdes
por pessoa. Considerando que entre os declarantes o rendimento total foi de R$314 bilhdes e o
valor movimentado de R$1,3 frilhdo, a relagio movimentagdo/rendimento declarado é igual a
4,2, que serve como par@metro para a estimativa da renda dos individuos gque nao pagaram IR.
Mesmo levando em conta gque a quantidade de movimenta¢des influi no total de imposto pago,
ha fortes indicios de um grande volume de rendimentos ndo declarados.

A discussdo acerca das vantagens e desvantagens da CPMF certamente ndc acaba
aqui. Dada sua elevada participagéo na arrecadagdo da SRF e a forte pressao sofrida pelo
governo para a geragdoe de grandes superavits primarios, provavelmente a CPMF permanecera
em vigéncia por pelo menos mais alguns anos. Havera tempo suficiente para se avaliar se os
beneficios trazidos pela contribuicdo sdo maiores que as distorgdes provocadas por ele.
Argumentos superficiais ndo serdo suficientes para justificar a cobranga do tributo nem para

refuta-la pois trata-se de um assunto muito controverso e de grande complexidade.

2.5. A Corregao da Tabela do Imposto de Renda Pessoa Fisica

O ultimo ano em que os valores nominais das faixas de incidéncia do IRPF (declaracéo
anual) sofreram modificagdo foi em 1995, passando 0s novos valores a vigorarem a partir de
1996. As parcelas dedutives do imposto, por sua vez, foram corrigidas neste ano e
posteriormente em 1999, quando a parcela a deduzir referente a faixa mais alta de tributagao foi

elevada em 14%. A atual tabela progressiva para célculo anual do imposto de renda & a

seguinte:
Base de Calculo . o, | Parcela a Deduzir do
Anual em R$ Aliquota % Imposto em R$
Até 10.800,00 - -
Acima de 10.800,00 15 1.620,00
até 21.600,00
Acima de 21.600,00 27,5 4.320,00
Fonte: SRF
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A questao em debate é que, a partir de 1996, a inflacéo acumulada chega a quase 30%,
segundo o IPC-FIPE. A combinagéo entre crescimento da renda, seja elevagao real ou mera
corregao monetaria, e a fixac&o dos parametros nominais do IRPF provoca crescimento da
carga tributaria direta sobre a renda e redistribuigdio da carga tributaria pessoal®®. O problema
nao existiria se o imposto fosse perfeitamente proporcional pois neste caso o montante de
imposto a pagar em relagdo a renda seria sempre constante. A raiz da questio esta na
progressividade do IRPF, que utiliza faixas nominais para determinacéo da aliquota do imposto
a incidir sobre a renda.

Suponha que a renda de um individuo seja corrigida pela inflagdo e que todos os
parametros do IRPF mantenham-se inalterados. A medida que a renda nominal cresce em
virtude da variacéo positiva dos precos, maior € a parcela dos rendimentos comprometida com
o pagamento de imposto seja porque a faixa de isen¢do fica proporcionalmente menor em
comparagdo com a renda nominal total, seja pela possibilidade de parte dos rendimentos
auferidos cairem numa faixa de tributacdo mais alta. Mesmo eliminando a suposicdo de
correcdo monetaria da renda, o efeito da inflagdo sobre o aumento da carga tributaria pessoal
continua © mesmo pois, se a parcela da renda retida para pagamento de imposto continua a
mesma em termos nominais, em termos reais o individuos passa a ter uma renda disponivel
inferior. Assim, quando o poder de compra dos agentes diminui e se mantém a proporgéo
nominal de imposto a pagar, o resultado € um aumento do peso do imposto nas despesas
individuais. O efeito do crescimento real da renda é idéntico ao efeito da elevacao nominal da
mesma: 0 aumento do volume de imposto pago € sempre proporcionalmente superior ac
crescimento dos rendimentos, desde que permaneg¢am constantes os parametros do imposto de
renda.

O aumento automatico da receita em virtude de variagbes nominais ou reais da renda
também é conhecido como draga fiscal e subdivide-se em draga fiscal inflacionaria, no caso da
elevag@o nominal dos pregos, e draga fiscal real, no caso do aumento real dos rendimentos.
Sob estas condigdes (quando a renda tributavel cresce mais rapidamente que a renda bruta) a
elevagdo da carga fributaria pessoal sobre os rendimentos pode afetar a arrecadagéo de outros
impostos a medida que a diminuicdo da renda pessoal disponivel implica em restricdo das
despesas de consumo e, consequentemente, da receita obtida com impostos sobre valor
agregado. A evasao e a sonegacao sdo estimuladas conforme os contribuintes sao movidos

para faixas de renda mais altas.

% Para maiares detalhes, ver Piancastelli et al {1996)
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Segundo estudos realizados por Piancastelli (1996), este fenémeno provoca uma
redistribuicio da carga tributaria fazendo com que contribuintes cujos niveis de renda sejam
mais baixos e com maior numero de dependentes tendam a ter aumentos proporcionalmente
maiores da renda tributavel em comparagio a contribuintes com renda mais alta e sem filhos,
dado um mesmo aumento proporcional da renda bruta. Em outras palavras, a elasticidade da
renda tributavel em relagéo a renda bruta € maior para os contribuintes com maior nimero de
dependentes.

O Imposto de Renda constitui-se, portanto, numa fonte elastica de receitas para o
governo, tanto em relagdo a varia¢gdo nominal da renda quanto ao seu crescimento real. Em
ambientes inflacionarios ou em situagBes de elevado crescimento econdmico, a draga fiscal
exige ajustamentos no IR para que ele ndo se torne um obstaculo ao proprio aumento da renda.
Ajustes desta natureza foram feitos na Alemanha e no Japac em seus respectivos periodos de
rapido crescimento econdmico®. No caso brasileiro atual, acumulou-se uma inflagdo proxima a
30% desde a ultima alteracao dos parametros nominais do IR e os contribuintes brasileiros ja
podem sentir os efeitos da draga fiscal inflacionaria sobre seus rendimentos, bem como a
redistribuicdo da carga tributéria pessoal.

A SRF, por outro lado, analisa o problema sob um ponto de vista diferente, agrupando
seus argumentos em seis topicos. Em primeiro Jugar, o IR & um imposto direto e progressivo
com impactos sobre a distribuicao de renda da populagdo. Alteragdes nos parametros de
cobranga implicariam em perda de arrecadagéo, o que afetaria programas sociais financiados
pela receita do IRPF e diminuiriam as transferéncias para estados e municipios, prejudicando
principalmente as regides mais pobres por serem elas mais dependentes das transferéncias
intergovernamentais. O resultado € uma piora da capacidade do IRPF em redistribuir renda,
tanto pela redugdo do numero de contribuintes e do volume de imposto pago quanto pela
diminuicdo dos financiamentos para programas sociais que atingem parcelas da populagio
isentas do IRPF.

O que a propria SRF néo admite é que sua maior preocupagao consiste em elevar a
arrecadacio tributaria a qualquer custo, sem se importar com o aumento das distorgfes do
sistemna tributario. O argumento dos gastos sociais muitas vezes ¢ utilizado pelos governos para
justificar aumento de impostos, mas nem sempre aumentos de arrecadagéo estio associados a
elevagbes nos gastos sociais. O atual governo parece muito mais preocupado em obter

superavits primarios altos, principalmente pelo lado da arrecadacao, a fim de conter o

* Piancastelli et al (1996}
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crescimento explosivo do endividamento pUblico em decorréncia das elevadas despesas com
08 encargos da divida. A insuficiéncia dos gastos sociais inclusive tem sido fonte de inUmeras
criticas ao governo, apesar do enorme crescimento da arrecadagao nos Ultimos anos.

Em segundo lugar, a SRF aponta que o nimero de contribuintes do IRPF no Brasil &
muito pequeno se comparado com a populagao total. Apenas 7,2% da populagdo brasileira com
rendimentos superiores a 5 salarios minimos esta sujeita ao pagamento do imposto de renda,
Da populagdo economicamente ativa no ano de 1998 apenas 15,8% entregaram a declaragéo
do imposto e somente 6,2% efetivamente pagaram o IR. Como o numero de pessoas
contribuintes & pequeno, faz-se necessaric ampliar a base de arrecadagéo e a corregao da
tabela do IR iria justamente em direcédo oposta ao que seria desejado sob este aspecto.

De fato, € muito mais facil para a SRF ampliar a base de arrecadacao congelando as
faixas do IR ao invés de ampliar o nimero de contribuintes através do combate a sonegagao de
impostos. A tributacdo sobre a renda é de fiscalizagdo trabalhosa e exige uma estrutura
administrativa por parte do fisco de grande complexidade e amplitude. E mais cémodo,
portanto, simplesmente congelar as faixas de incidéncia do IR para se garantir a arrecadagao
minima desejavel. Além disso, o elevado grau de informalidade dos trabalhadores brasileiros
representa um sério obstaculo ao crescimento do IRRF, um importante componente do IR no
pais.

Em terceiro lugar, se comparado com outros paises, a participagdo do IR nas receitas
tributarias totais & relativamente pequeno (7,4% no Brasil contra 26,6% nos paises da OCDE
em média, segundo a Tabela 15). O mesmo acontece com a aliguota maxima existente no
Brasil (27,5%) se comparada com a média dos paises da OCDE (47,8%). Além disso, o valor do
limite superior da primeira faixa de isengéo do IR é, no Brasil, 1,98 vezes a renda per capita
nacional, enquanto em outros paises da amostra utilizada pelo estudo da SRF este valor situa-
se proximo a unidade. Dentre estes paises (quinze ao todo), apenas seis optaram por isentar
parte da populacio do pagamento do imposto, & quando o fizeram o limite de isengéo aplicado
era muito inferior como propor¢ao da renda per capita se comparado com o caso brasileiro. O
Brasil, além de tributar relativamente pouco os altos rendimentos, € o pais da amostra que mais
isenta rendimentos tributaveis. Na visdo da SRF, isto ajudaria a explicar o pequeno niumero de

contribuintes no pais e a baixa participacdo do IR na arrecadagéo tributaria.

Tabela 15 — Comparagéo Internacional da Tabela do IRPF {1997}
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Limite Aliquota
Superior d . | Aliguota | Renda Per
Anual da1? da 1 Maxima Capita E=AID
Pais ! Faixa P
Faixa
(US$ 1,00) {%) (%) {(US$ 1,00)
A B C D E
EUA 25.750 15 39,6 33.900 0,76
Reino Unido 2.185 10 40 23.900 0,08
Franca 3.687 isento 54 23.600 0,15
Alemanha 8.192 isento 51 25.700 0,24
Itala 6.951 19 46 20.100 0,35
Espanha 3.300 isento 48 15.000 0,22
Australia 11.737 isento 47 20.700 0,57
Canada 19.181 17 28 20.400 0,94
Japéo 26.385 10 37 34,500 0,77
Coréia do Sul 7.509 10 40 8.800 0,85
México 467 3 40 4.900 0,1
Nova Zelandia 15.538 19,5 39 14.100 1.1
Argentina 10.000 9 35 8.037 1,24
Chite 4.860 isento 45 4.457 1,09
Brasil 10.018 isento 27.5 5.060 1,98

Fonte: SRF (2001 A)

Entretanto, deve-se tomar certos cuidados ao se realizar comparagdes internacionais
porque cada pais possui uma realidade propria, muitas vezes ndo reproduzida em nenhum
outro lugar. Na amostra utilizada pela SRF, oito dos quinze paises possuiam renda per capita
superior a US$20.000,00 e quatro apresentam renda acima de US$8.000,00. Enquanto isso, a
renda per capita do Brasil em 1997 situava-se préoxima a US$5.000,00 apenas. Nac isentar
parte da populagio do pagamento do IR ou instituir limites baixos de isengéo pode ser dificil de
se fazer num pais onde o rendimento médio da populagéo € baixo e a concentragéo de renda
muito elevada. Se parte da consideravel da populagio brasileira reconhecidamente tem renda
media muito baixa, entao & natural que uma parcela maior da populagao seja isenta do IR. O
aumento da tributagio sobre os individuos que tem rendimento mais baixo certamente nao
ajudara a solucionar as mazelas sociais que o pais enfrenta.

Em quarto lugar, a SRF argumenta que o grande aumento do nimero de declarantes do

IR no Brasil (de 8,3 milhdes em 1994 para 13,7 mihdes em 2001) € resultado principalmente de
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alteragdes na legisiagdo que obrigaram individuos anteriormente dispensados da entrega da
declaragao do IRPF a fazé-lo. O nimero de contribuintes com imposto a pagar cresceu numa
proporgao bem inferior: 13% entre 1996 a 1999, contra uma elevacio de 44% do nlimero de
declarantes no mesmo periodo. Considerando-se o crescimento vegetativo dos contribuintes e
o desempenho da economia, o estudo da SRF conclui que a manutengéo da tabela do imposto
de renda teve pouca influéncia nesta variavel. Contudo, isto ndo justificaria o aumento do IR a
ser pago por aqueles contribuintes que estariam em faixas de tributagao inferior caso a tabela
do IR fosse reajustada.

Em quinto lugar, mais da metade da renincia fiscal no pais estéd vinculada ao IRPF. A
SRF aponta que cerca de 85% desta renuncia refere-se aos rendimentos isentos e néo
tributaveis, dedugbes com dependentes e despesas com instrugdo. Se os parametros do
imposto de renda sofrerem altera¢io, estas renincias seriam ampliadas num contexto de forte
pressdo sobre o governo para a manutengao do ajuste fiscal e do nivel de arrecadag¢éo. Como
a Lei de Responsabilidade Fiscal determina que qualquer renincia fiscal deve ser compensada
por aumentos em outras fontes de receita, uma eventual elevagéo do limite de isengédo do IRPF
implicaria em crescimenfo da carga tributéria sobre outras bases, como por exemplo o
consumo, agravando a regressividade do sistema tributario brasileiro.

Este compromisso com a manutengio a quaiquer custo do nivel de arrecadacgao deve
ser entendido como uma op¢do de politica econdmica adotada pelo governo, que segue a risca
as metas estabelecidas pelo Fundo Monetario Internacional. Hoje, a necessidade de
arrecadacdo de impostos & muito elevada em decorréncia da politica econdmica em curso no
pais desde 1994, a qual s80 numerosas as criticas.

Finalmente, o Gltimo argumento da SRF contra a modificag@o da tabela do IR é a Lei n°
9.249, que proibe a aplicagédo da corregdo monetaria para fins fiscais € monetarios. Esta lei foi
criada com a preccupacido maior de acabar com um componente do sistema de indexagio
existente no pais durante o periodo de inflagao elevada. No contexio atual, contudo, o reajuste
da tabela do IR ndo representa um repasse automatico da inflagdo passada, mas apenas a
corregdo de uma distor¢gdo que se acumulou nos Ultimos anos, ou, em outras palavras, o
combate aos efeitos da draga fiscal inflacionaria.

Estimativas da SRF*® com base no ano de 1998 indicam que uma correcdo de 28,4%
das faixas de renda liquida fributavel e dos limites de dedugdo implicaria em perda de

arrecadacéo de R$3,3 bilhdes, sendo R$2,7 bilhdes em decorréncia do ajuste da tabela € R$0,5

* \er SRF (2001 A)
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bilhdo devido ao aumento das deducdes com instrucdo e dependentes. £ um volume
importante de recursos que, dada a disposicdo do governo federal em manter ou se possivel
elevar suas receitas, ndo sera facilmente perdido sem que haja compensacgdes através do
aumento da arrecadagao proveniente de outras fontes de receita.

Sem nenhum reajuste da tabela do IR, as distor¢des decorrentes da draga fiscal
inflacionaria permanecerdo, com o aumento desproporcional do imposto a pagar pelos
contribuintes de menor renda e com maior numero de dependentes. A politica tributaria do
governo néo pode ser pautada exclusivamente pelo aumento indiscriminado da arrecadag&o,
sob o risco de se gerar maior iniquidade social e perda de efici€ncia econdmica. Neste sentido,
o0 reajuste das faixas do IR & positivo, mesmo sabendo que havera alguma perda de receitas,
pois ndo se trata de um gesto populista ou irresponsavel mas apenas a correcdo de uma

distorgéo que se acumulou nos tltimos anos.
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3. Os Caminhos para a Reforma Tributaria

3.1. Consideragdes Iniciais

Nao & possivel levar adiante uma reforma tributaria consistente sem se levar em
consideragdo as mudangas ocorridas no ambiente econdmico nos dltimos anos. O surgimento
das novas tecnologias de informagao, aliadas a uma crescente liberalizagdo dos fiuxos de
capitais a partir dos ano 70 nos Estados Unidos e Europa (no Brasil este processo se
aprofundou somente a partir dos anos 90) aumentaram a facilidade com que os agentes
conseguem transferir sua rigueza de um pais para outro, permitindo que eles evitem o©
pagamento de tributos locais enviando recursos para o exterior. Os proprios fluxos de capitais
sd0, em algumas ocasides, dificeis de serem tributados pois muitas vezes ndo se conhece ao
certo a identidade das empresas ou individuos envolvidos nas transacdes. A base de tributagio
ganha maior mobilidade e por isso torna-se menos suscetivel ao pagamento de tributos. Nao se
deve ignorar o crescimento do comércio eletrénico, a respeito do qual ainda ndo ha um
consenso scbre a maneira mais adequada de tributa-lo.

As empresas multinacionais, cuja participagdo na produgdo nacional apresentou forte
crescimento no Brasil durante os anos 90 (inclusive com desnacionalizagao completa de alguns
setores da economia) sdo capazes de reestruturar de reestruturar suas transagées de modo a
reduzir o volume de impostos a pagar através da atribui¢io do lucro as unidades instaladas em
paises com menor carga tributaria via modificagbes convenientes nos preg¢os praticados em
transagbes intrafirma, o que & esta conhecida como prego de fransferéncia. Por outro lado, as
empresas multinacionais utilizam praticas como o global sourcing com o objetivo aproveitar as
vantagens de custos que cada regiao oferece, levando os paises a reduzirem os custos jocais
de produgéo a fim de atrairem novos investimentos externos ou manterem os jé existentes.
Considerando também a tendéncia de formagao de blocos econdmicos regionais {0 que exige
algum nivel de harmonizagao dos sistemas tributarios entre os paises membros), estes fatores
fimitam a liberdade de cada pais em estabelecer o nivel de tributagdo desejado e exigem um
esforco de revis@o dos sistemas tributarios nacionais. O estabelecimento de tarifas externas
comuns limita o uso de impostos de importacdo para compensar a falta de competitividade dos
produtos nacicnais, embora variagdes na taxa de cambio possam cumprir temporariamente este
papel. Estes elementos praticamente obrigam os paises a desonerarem suas exportagbes € a
oferecerem igualdade de condicdes de competicio no mercado interno entre os produtos

nacionais e as importagées.
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A reforma tributaria no Brasil possui alguns limites que devem ser respeitados. A idéia
principal ¢ afastar 0 processo de uma revolugéo tributéria pois € impossivel saber ao certo os
resultados de uma eventual reforma guanto ao nivel de arrecadacdo e aos efeitos sobre a
redistribuicdo vertical e horizontal das receitas antes de sua implementagéo. Assim, processos
que exijam mudangas radicais nas competéncias tributarias e na distribuico de receitas tém
poucas chances de serem aprovados® . O caminho da reforma & evitar uma descontinuidade do
sistema, pelo contrario, fazer avangar o presente sistema ftributario para que ele evolua no
sentido de reduzir as distor¢des econdmicas e elevar a eficiéncia da tributagao.

Dado o atual contexto de crescimento da divida publica € de grande demanda reprimida
por gastos sociais e investimentos publicos em infraestrutura em alguns setores, o primeiro
limite € que a receita tributaria ndo pode diminuir apés a reforma. O segundo limite & parecido
com © primeiro e diz respeito a distribuicdo das receitas entre a Unido, Estados e Municipios,
que também devem ser mantida estavel, caso contrario o descontentamento gerado pelas
partes perdedoras pode inviabilizar politicamente a reforma tributaria. Considerando-se a
tendéncia a descentralizagao fiscal e 0 maior papel dos governos locais no atendimento das
demandas da sociedade, o terceiro limite é o respeito a autonomia dos governos subnacionais
para legislarem em matéria tributaria. Isto leva a quarta limitagao: a necessidade de se conjugar
interesses locais com os interesses nacionais, coordenando as praticas tributdrias para ndo
haver prejuizo a nagdo como um todo. Finalmente, o nivel de tributac@o deve ser suportavel
para os contribuintes, 0 que exige combate a sonegacado fiscal e ampliagdo da base de
arrecadacao.

Em justificativa de proposta de reforma tributaria preparada pelo Ministério da Fazenda,

s&0 apontados cinco caracteristicas classicas desejaveis num sistema tributario:

o Eficiéncia Econdmica: o sistema fributario deve interferir 0 minimo possivel na

alocagdo eficiente dos recursos, exceto quando a intervencdo for de interesse da

sociedade;
+ Simplicidade Administrativa: embora algum nivel de complexidade seja necessario

para o sistema tributario funcionar adequadamente, os custos provocados por esta
complexidade nao podem atrapalhar a eficiéncia e justica do sistema tributario;
» Flexibilidade: o sistema tributario deve ser capaz de adaptar-se as mudancas

econdmicas:

* Resende (2000)
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* Responsabilidade Politica: os contribuintes devem saber exatamente qual o nivel de

tributacao a que estao expostos;

e Justica: deve ser entendida como a aceitagdo, pela maioria, do pacto tributario. Além
disso, a tributagéo precisa ser coerente com a capacidade de pagamento de cada
contribuinte e progressiva também (o que ndo se restringe apenas a tributagdo, mas

estende-se igualmente acs gastos publicos);

A reforma ftributaria serd conduzida num ambiente interno onde existem interesses
fortemente consolidados, o que se traduz em enorme dificuldade politica para a realizacéo de
qualquer alteragao relevante no sistema tributario. O compromisso do governo federal com o
ajuste fiscal e a determinag@o com que ele busca cumprir as metas estabelecidas pelo FMI
certamente € um dos mais fortes interesses e representa um sério obstaculo as mudangas que
se fazem necessarias, O governo, em especial a esfera federal, encontra-se assim pouco
receptivo a propostas de mudanga que possam por em risco o esforgo arrecadatorio dos Ultimos
anos.

O processo de mudanca do sistema tributario estad limitado pela necessidade de se
manter a qualquer custo o nivel de arrecadagao alcangade, ndo havendo espago para nenhuma
queda de receita tributaria. Ademais, o processo de reforma deve abranger nao somente a
guestdo da arrecadacdo como também o problema da reparticdo dos tributos entre as esferas
de governo e a discussao sobre as transferéncias constitucionais. Este € um tema relevante e
que pouco tem sido discutido no meio académico e politico. Conforme visto no item 1.3 deste
trabalho, cerca de 15,8% da arrecadacgdo tributaria nacional é redistribuida em favor dos
estados € municipios, representandc um importante instrumento de reducéo das desiguaidades
regionais. Entretanto, sem desconsiderar a importancia do assunto, este trabalho nao se propde
a abordar a questao com maior profundidade, preferindo se concentrar na composicao da carga

tributaria propriamente dita, bem como seus principais problemas.

3.2. O IVA Dual
A tributacdo sobre o consumo & um dos principais dilemas enfrentados pela reforma

tributaria, tanto pela sua importancia em termos de arrecadagao (quase 30% do PIB em 2000)
guanto pelos problemas que a atual legislacdo do [CMS e do IPI traz para o sistema econdmico,
como dificuldades para a desoneragdo das exportagbes, guerra fiscal e aumento da
complexidade do sistema tributario, entre outros problemas. Existem duas possibilidades para a

tributacdo do consumo: a cobranga em um Onico estagio nas vendas ao varejo (Imposto sobre
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Vendas ao Varejo ~ 1VV) ou a cobranga em multiplos estégios durante toda a cadeia produtiva
{Imposto sobre Valor Agregado — IVA).

O IVV constitui num imposto de qualidade inferior ao VA, embora ndo deva ser
totalmente desconsiderado nas discussbes sobre reforma tributéria (Aradjo,1999 e Resende,
2000)*. Primeiro, seria diffcil fiscalizar os empreendimentos de pequenc porte, responsaveis
por uma parcela consideravel das venda ao varejo. Isto certamente reduziria a base de
incidéncia do imposto. Segundo, existe a possibilidade dos varejistas realizarem transagdes ndo
destinadas a consumidores finais, adicionando alguma cumulatividade ao sistema. Terceiro, a
cobranga em uma Uinica etapa obriga a majoracao das aliquotas para patamares elevados e por
isso tornaria vantajosa a sonegacdo por meio da ndo emisséo de notas fiscais. Um imposto
como o IVV exigem uma estrutura de fiscalizagdo muito mais desenvolvida que o IVA.,

O IVA, por outro lado, ao ser recoihido através do método do crédito, seria a forma
preferivel de tributagdo do consumo. Ha um importante elemento autofiscalizador pois os
contribuintes sé podem abater seus débitos com o fisco através dos créditos que acumulou. A
sonegacao por um elo produtivo fard o contribuinte seguinte da cadeia produtiva pagar um
volume maior de imposto pois possuird menor quantidade de créditos fiscais para abater os
débitos. A sonegacao s6 seria interessante a todos os elos se ocorresse um acordo mutuc para
evitarem o pagamento do imposto, mas na prética isto representa um desestimulo a evaséao
fiscal. O IVA também tém a vantagem de permitir a diferenciacdo de aliquotas nos diferentes
estagios da cadeia de producgio e distribuicdo das mercadorias sem acarretar em diminuicdo da
arrecadacéo (exceto na etapa final) pois o imposto sempre € recuperado no elo seguinte da
cadeila. Os investimento e as exportagdes podem ser desonerados sem a necessidade de
procedimentos muito complexos, permitindo o abatimento dos créditos acumulados em compras
do ativo fixo e ressarcindo diretamente os exportadores que podem, eventualmente, acumular
créditos em excesso frente a uma geracdo de débitos diminuta, ja que sobre as exportagoes
nao & recomendavel a incidéncia do IVA.

O desafio do IVA € conseguir simultaneamente a harmonizagao internacional do sistema
tributario (o que nao obriga os sistemas tributdrios a serem idénticos, mas que pelo menos nao
afetem a competitividade externa e interna dos produtos nacionais) e entre os governos
subnacionais, sem prejudicar a autonomia do estados em matéria tributaria. Basicamente, isto
pode ser alcancado através da adogdo do principio de destino na cobranga do IVA. Este

principio garante que as exportagdes ndo sejam oneradas por ftributos, além de permitir

*® \er também Informativo da Secretaria para Assuntos Fiscais — BNDES, n° 5 e n°9
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tratamento fributario semelhante entre as importagbes e os produtos nacionais no mercado
interno. A utilizagao do principio de destino na cobranga do IVA ndo provoca qualquer perda de
competitividade para produgéo nacional, pelo contrario, favorece as relagdes comerciais do
Brasil com o exterior.

No &mbito interno, o principio de destino acabaria com a guerra fiscal entre os estados
pois, se o IVA é cobrado no estado para o qual se destinam as mercadorias, qualguer atitude
por parte de um governo estadual para reduzir o nivel de tributagdo nao teria efeito sobre a
arrecadacido dos demais estados. Assim, ndo seria mais possivel, sobre este método de
cobranga, um estado utilizar o referido imposto para atrair investimentos de outras regides.
Como o imposto incidente nas transagdes interestaduais € totalmente apropriado pelo estado
comprador, entao renuncias fiscais ndo representariam nenhum estimulo para a atragio de
empresas pois elas continuariam pagando o mesmo montante de impostos se continuarem a
vender sua produgdo para 0os mesmos estados.

Entretanto, haveria um forte incentivo para os contribuintes sonegarem o imposto
emitindo notas fiscais supostamente destinadas para outros estados (operagéo sobre a qual
incidiria aliquota interestadual igual a zero) mas distribuindo o produto no préprio estado onde
foi produzido. O esquema de sonegagio poderia ser até mais sofisticado se for criada uma
empresa de fachada no estado destinatario apenas para validar as notas irregulares emitidas
pelo produtor (0 chamado “passeio da nota fiscal™).

Para Araujo (1999), esta dificuldade deriva da inexisténcia de fronteiras fiscais entre os
governos subnacionais. Por exemplo, a mesma operagao descrita acima poderia ser feita se
fosse simulada uma exportagdo de mercadoria pois a aliquota sobre a venda seria nula, da
mesma forma que as operag¢des intgrestaduais. Porém, os controles alfandegarios existentes
sobre as transacgfes externas, a exigéncia de uma serie de documentos aduaneiros e a mekhor
documentacdo das transagbes internacionais desestimulam a sonegagao fiscal. Ja nas
transagbes interestaduais, o estimulo a sonegacéo seria grande pois ndo existem controles
deste tipo para operagées internas e a implementag¢&o dos mesmos seria muito dificil e custosa.

Tendo em vista as questdes levantadas, uma das principais propostas em discussao
para a tributacéo do consumo é o /VA dual, que consiste num IVA com uma parcela estadual e
outra federal. Haveria plena harmonia entre ambos pois todos os procedimentos e normas
relativos aos tributos seriam decididos em conjunto pelo governo federal e os estados e
valeriam para todo o territério nacional. Os IVAs incidiiam nas transacbes internas e
interestaduais e 0s créditos e débitos seriam acumulados de forma separada entre a parcela

federal e a estadual, ou seja, créditos da parcela federal nao poderiam ser abatidos com débitos
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da parcela estadual do IVA dual, e vice-versa. As administracées estaduais determinariam
livremente as aliquotas internas, dentro de limites pré-estabelecidos para toda a federagao.

Para diminuir o estimulo a evasdo fiscal que haveria caso o IVA dual fosse
implementado, existem duas possibilidades. Primeiro, 0s contribuintes seriam identificados por
um ndmero de registro de acordo com o estado onde estdo estabelecidos. O numero de
identificacdo seria 0 mesmo tanto para o IVA federal quanto para o estadual e os contribuintes
declarariam sua divida tributaria num tnico formulério para ambos os impostos™".

Estes mecanismos limitariam, ainda que parcialmente, a sonegacéo fiscal pois 0 nimero
do confribuinte & Gnico para os dois [VAs e o pagamento do imposto federal poderiam ser
utiizados para aprovar cu invalidar a transagdo tantc no estado de origem quanto no de
destino. Neste sentido, o IVA federal funcionaria como um elemento fiscalizador das operacdes
interestaduais fornecendo informag¢bes para o fisco averiguar a validade das transaces
interestaduais mas exigiria um grande esforgo de cooperacdo das administragdes regionais
entre si e entre elas e o governo federal. Paralelamente, haveria também necessidade de
verificagéo de livros contabeis das empresas, o que daria oportunidade para uma série de
abusos por parte dos contribuintes.

Uma outra solugdo para o problema da sonegacao fiscal caso o IVA dual fosse adotado
seria a utilizagao do modelo barquinho. A Unido faria o papel de intermediario entre o estado de
origem e o de destino da mercadoria, permitindo que o imposto seja arrecadado no estado de
origem e sua receita atribuida ao estado de destino. O modelo respeita a autonomia tributaria
dos estados e possibilita a distribuigdo da receita obtida na transagdo interestadual em qualquer
propor¢do que se desejar entre os estados envolvidos. Ndo ha custos administrativos adicionais
para o governo nem para os contribuintes.

Suponha que as aliquotas estadual e federal do IVA dual sejam de 1% e 5%
respectivamente e que se queira adotar plenamente o principio de destino nas operacbes
interestaduais. Nestas transagbes a aliquota federal é acrescida da aliquota estadual
(totalizando 20% de IVA federal 0% de IVA estadual). O contribuinte vendedor ndo acumula
débitos de IVA estadual e mantém os créditos acumulados anteriormente. Por isso o estado de
origem da mercadoria nada perde com a operagdo. O contribuinte comprador n&o acumula
créditos de IVA estadual, permitindo que o estado de destino se aproprie de todo o imposto
relativo a operagao interestadual. Sobre esta operagdo incide a mesma aliquota total (IVA

federal mais estadual) que aquela incidente numa transagéo intraestadual (20%), nao havendo

*® As informagdes referentes ac IVA dual foram extraidas de Aradjo (1999) e Varsano (1995)
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estimulo a sonegacéo fiscal. A Unido nada ganha ou perde com o sistema pois o contribuinte
vendedor acumula débitos & aliquota de 20% e créditos a aliquota de 5% enquanto ©
comprador acumula créditos a aliquota de 20% e débitos a aliquota de 5%. O saido para a
Unido € equivalente ao que se obteria se sobre todas as transagbes a aliquota federal fosse
igual a 5%. Para dividir a receita entre os estados de origem e de destino da mercadoria,
bastaria elevar a aliquota interestadual, por exemplo de 0% para 4%. Neste caso a aliquota
federal seria elevada para 16% (5% referente & prépria aliquota federal e 11% referente a
diferenga entre a aliquota estadual interna & a interestadual) e o estado de origem da
mercadoria receberia uma parcela do IVA arrecadado na transagao.

Se na operagdo seguinte feita pelo contribuinte comprador for isenta do IVA (como
exportagdo de mercadorias e aquisicdo de bens de capital), o estado de destino n&o incorre em
nenhum tipo de Onus pois ndo acumula créditos contra ou a favor de si e os produtos
encontram-se completamente desonerados do IVA. Se nesta mesma operacao o estado
destinatario quiser aplicar uma aliquota inferior para um determinado tipo de produto ou para
todos os produtos e servigos, os efeitos desta decis@o permanecerao restritos ao proprio estado
€ nao havera redistribuicao injusta de recursos, como ¢ que acontece hoje com o ICMS (ver
item 2.1 deste trabalho). Também no ha forma dos contribuintes se utilizarem do diferencial de
aliquotas interna e externa para diminuirem o volume de impostos a pagar nem a possibilidade
do “passeio da nota fiscal”. E bom ressaltar que estas afirmativas sdo verdadeiras somente se
for adotado plenamente o principio de destino nas transagbes interestaduais (aliquota
interestadual igual a zero).

O mérito do IVA dual, implementado com ¢ modelo barquinho, € conseguir adotar o
principio de destino nas transagfes interestaduais sem estimular a sonegacao fiscal. Isto é feito
mantendo-se a autonomia dos governos subnacionais para, dentro de certos limites, legistarem
em matéria tributaria sem que isto afete as demais unidades da federagao. A Unido transporta o
IVA estadual de um estado para o outro através de seu proprio imposto, evitando a evasao
fiscal e permitindo que o estado de destino se aproprie integralmente do VA relativo as
compras interestaduais.

Um dos problemas da proposta do IVA dual € a questdao do acumulo excessivo de
créditos tributarios, tanto estaduais quanto federais. Atualmente, os exportadores ja enfrentam
dificuldades desta natureza em virtude da escassez de débitos gerados com os quais possam
abater os créditos acumulades. Com a implementagéo do VA dual e do principio de destino no
comercio interestadual, este problema se estenderia para os contribuintes que vendem a maior
parte da sua producio para outros estados. Se a devolugéo dos créditos for muito lenta, estes
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contribuintes ficariam obrigados e operarem com um capital de giro muito elevado pois uma
parte importante de seus recursos estaria comprometida na forma de créditos tributarios até que
fossem totalmente remonetizados.

Elaborar um sistema de devolugéo de créditos tributarios rapido e eficiente néo € tarefa
facil. Entretanto, para os defensores do IVA dual, isto nfo seria uma barreira suficientemente
grande que impedisse a implementagéo do novo IVA*. Uma possibilidade apresentada para
contornar o problema é a mudanga do conceito de contribuinte, que ao invés de ser definido
como um estabelecimento, seria na verdade determinado pelo conjunto de estabelecimentos de
uma mesma empresa no estado. Os créditos estaduais poderiam ser transferidos entre os
diversos estabelecimentos da empresa, facilitando o abatimento deles. Um processo analogo
poderia ser implementado entre estabelecimentos em diferentes estados, amenizando também
o0 problema do acumulo de créditos federais.

Em resumo, a tributacdo sobre o consumo através do IVA dual acaba com diversos
males que a legislagéo do ICMS e IP| apresentam atualmente. Elimina-se o estimulo a guerra
fiscal ente os estados, as exportagbes e a compra de bens de capital podem ser desoneradas
sem que nenhum estado seja prejudicado ou beneficiado em relagdo aos demais, as
importagées passam ter o mesmo tratamento fributario que a produgéo nacional, a possibilidade
de evaséao fiscal diminui e € respeitada a autonomia tributaria dos governos subnacionais. Nao
hé aumento da complexidade do sistema e os agentes poderdo operar com 0s novos impostos
exigindo-se apenas pequenas adaptacées em relagdo ao funcicnamento do ICMS e IPI. A
harmonizagao das regras de tributacdo do consumo entre os governos estaduais e entre eles e
a Unigo e a impossibilidade de um estado legislar em detrimento dos demais representa um
avango em relagio a legislacao atual @ um passo importante em direcdo a um sistema tributario

mais moderno e equilibrado.

3.3. Outras Consideragoes

Se o VA dual, juntamente com a adog¢édo do modelo barquinho, resolve uma série de
problemas referentes ao ICMS e ao IPI, fica pendente a questéo do I1SS. Trata-se de um tributo
de competéncia municipal com caracteristicas cumulativas, em alguns casos gerando
bitributacio resultante de sua interagdo com o ICMS. A solugdo mais adequada, apontada por
Varsano (1999), & incluir a base de arrecadacao do 1SS no IVA dual. Varios sdo os motivos que

justificam tal mudanga:

“ Ver Aratjo (1999), cap. 4
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» A distingéo entre bens e servigos nem sempre € clara, dificultando a fiscalizagéo e
abrindo brechas para a sonegagéo fiscal;

« Em muitos municipios a base de tributagao € muito pequena e, como ha liberdade
para determinagio das aliquotas por parte das administragbes municipais, existe
competigdo tributaria entre eles para atragdo de novos contribuintes;

¢ As familias de renda mais alta tendem a gastar uma proporcéo maior de sua renda
com servigos. Como a aliquota do imposto sobre servigos € menor que a aliquota
sobre bens, entdo o sistema torna-se mais regressivo;

* O I8S estimula a integragdo vertical techicamente ineficiente de alguns servigos
como forma de se reduzir 0 pagamento do imposto;

+ As exportagdes ndo sdo completamente desoneradas.

O maior impecilho para a eliminacio do 1SS é o fato dele representar de forma geral
uma importante fonte de receita para os municipios, que ndo aceitardo a extingdo do tributo
sem que as perdas sejam compensadas com cutras fontes de arrecadagéo. Resende (2000)
propbe a criacdo de um IVV, de competéncia municipal, para substituir as receitas
anteriormente obtidas com o 1SS, Embora o IVV seja de qualidade infertor ao IVA e permita
algum grau de cumulatividade, certamente ele é superior ao IS3. O IVV é adequado para as
administracdes municipais ja que elas dispdem de estrutura de fiscalizagéo do varejo mais
desenvolvida e adaptada a cobranga do novo tributo. A legislacdo do imposto poderia ser
determinada por lei nacional para definir caracteristicas basicas do IVV, de preferéncia
estabelecendo uma mesma aliquota em todo o pais.

O VA dual, ao substituir o ICMS, o IP] & o |ISS, estaria incorporando num unico imposto
as bases de arrecadacao dos trés tributos. Para a eliminag&o da cumulatividade do sistema
tributario, as propostas iniciais do IVA dual previam que 0s novos impostos substituiriam
também as receitas obtidas com a COFINS, o PIS/PASEP e o salario-educagéo, permitindo a
extingdo dos mesmos. Apesar da intengdo ser a melhor possivel, talvez esta forma de
supresséo de tais tributos ndo seja conveniente se exigir uma majoragao da aliquota total do
IVA demasiadamente aita a ponto de tornar atraente a possibilidade de evasao fiscal. Este
ponto deve ser levado em consideragdo para se determinar as aliquotas estadual e federal do
imposto.

Uma proposta alternativa para a eliminagéo dos tributos cumulativos &€ apresentada por

Pereira (2001). Uma nova contribuicdo n&o-cumulativa sobre o faturamento substituiria a
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COFINS, o PIS-PASEP e, se for o caso, a CPMF. Ela geraria receita semelhante aos tributos
que se estaria eliminando e seria criada com objetivo exclusivo de geragédo de receita, ndo
devendo ser utilizada como instrumento de politica econdmica. Sua arrecadacio, a exemplo do
IVA, seguiria os métodos de crédito fiscal ou de subtragio (quando a aliquota incide sobre a
diferenca entre o faturamento e o valor das aquisicbes de mercadorias e servi¢os), conforme a
conveniéncia administrativa de cada um. O autor recomenda gue a aliquota seja uniforme para
todos os setores, com excecio do setor financeiro, e seu valor seria de 10% caso se deseje
substituir os trés tributos cumulativos. Os bens de capital seriam totalmente desonerados e o
principio de destino seria adotado para transagbes comerciais com o exterior. Sugere-se um
periodo de transicao gradual, em torno de dois anos. Em consequéncia da substituicdo, os
recolhimentos dos setores industrial, comercial & de transportes cairiam, na agropecuaria e nos
servigos industriais de utilidade publica se manteriam e aumentariam nos setores da construgéo
civil, financeiro, de comunicagdes e de oufros servigos.

A CPMF nio necessariamente precisaria ser extinta ao ser substituida por uma
contribuicao nao-cumulativa. Existe a possibilidade dela se tornar um imposto somente para fins
de fiscalizagdo, sem preocupagdo com arrecadagao, atraves do estabelecimento de uma
aliquota extremamente baixa apenas com o objetivo de se obter informag¢des sobre o
contribuinte que possam ser cruzadas com os dados fornecidos pelo IR. Seria eliminado o
aspecto cumulativo da CPMF, ja que uma aliquota muito pequena néo teria efeito algum sobre
o sistema econdmico, sem a perda dos dados gerados pelo pagamento da contribuicao, o que
seria muito util para o combate a evasao fiscal € assim tornar o sistema tributario nacional mais
justo € com menos iniquidade. O tema ndo é tdo simples como parece pois envolve a questio
da privacidade dos individuos quanto sua movimentagao financeira ja que tal uso da CPMF
implica em quebra do sigilo bancario de todos os contribuintes.

Apesar das contribuicdes sobre a folha de pagamento nao terem sido tratadas com
maior profundidade neste trabalho, elas também serdo fontes de controvérsia no processo de
reforma. Estes tributos entram na discussdo da reforma do sistema previdenciario e do papel do
governo em relagao ao assunto. Se, por um lado, o volume excessive de contribuigdes favorece
a informalidade nas relagdes de trabalho e diminui a prépria base de arrecadagao, de outro fica
em aberto a questdo do financiamento da previdéncia social, ja prejudicado pelo aumento do
desemprego e pela precarizagéo das condigdes de frabalho. Cabe a sociedade decidir as
vantagens e desvantagens da redugéo dos custos sobre os salarios e os efeitos disto sobre a

capacidade de a¢do do setor publico em favor dos setores sociais mais desamparados.
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Segundo Resende (2000), os elementos apontados conduzem a uma necessidade de
amplia¢do da utilizagéo de tributos que incidam sob bases mais fixas de tributagéo e com menor
possibilidade de evas&o, como € o caso dos tributos sobre patrimoénio ndo-produtivo (que
apesar de ndo serem de facil arrecadacao, ajudam a compensar a regressividade do sistema
tributario), os impostos ambientais (taxas de controle de poluicdo, pedagios em vias plblicas,
etc) e taxas para custeio de servigos de iluminag&o, limpeza piblica, coleta de lixo e outros.
Certamente a maior énfase cairda nos impostos sobre consumo focal de bens e servigos, que
serdo o cerne de uma futura reforma tributaria.

Por ultimo, uma discussdo mais aprofundada sobre as transferéncias constitucionais
certamente se faz necessaria e imprescindivel. A importancia desta questdo é muito grande
para Os governos municipais, em especial para 0s pequenos municipios ja que eles foram o0s
grandes beneficiados pela Constituicdo de 1988, em detrimento das capitais e dos grandes
municipios. Por outro lado, as transferéncias devem ser vistas como um poderoso instrumento
de combate as desigualdades regionais e seu funcionamento poderia ser aperfeicoado neste
sentido. O tema é complexo e merece um estudo detalhado e especifico sobre os problemas e

relacionados e possiveis solugdes.
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4. Conclusio

A reforma tributaria esta inserida num contexto mais amplo de reforma do estado e de
redefinicdo de seu papel no desenvolvimento nacional e no atendimento das demandas da
sociedade. A caréncia de investimentos em setores de infragstrutura, como energia elétrica, € a
necessidade de maior volume de recursos voltados para as areas sociais sdo um impeditivo
para a diminuicdo da carga tributaria a longo prazo. Por isso, se o esforgo tributario for grande,
ele pode ser compensado pela qualidade do sistema de tributagéo, ou seja, pela incidéncia de
tributos sobre amplas bases de arrecadagdo, minimizando as distorcdes econdmicas e
promovendo justiga tributaria entre o contribuintes.

As mudangas no sistema fributdrio devem portanto buscar elevar a qualidade da
tributacdo seguindo os preceitos de eficiéncia econdmica, simplicidade administrativa,
flexibilidade, responsabilidade politica e harmonizag8o internacional. A necessidade de
simplificagéo do sistema tributario sempre € citada nas discussdes sobre a reforma, muitas
vezes associada ao numero supostamente alto de impostos existentes no pais. Contudo, o
numero de tributos ndo & o fator mais relevante e sim a racionalidade intrinseca em cada
tributo. Supor que um pequeno nimero de tributos é suficiente para cobrir toda a complexidade
da economia brasileira ndo é verdadeiro, como algumas propostas de reforma podem sugerir.

A constituicdo de um sistema tributario progressivo € dificultado pela crescente
mobilidade do capital, principalmente por parte dos contribuintes de maior renda. A expectativa
no passado de que os sistemas tributérios caminhariam para niveis de progressividade cada
vez maiores nao se mostrou verdadeira. A tendéncia & que a falta de um sistema com o nivel
de progressividade desejavel seja compensado por uma estrutura de gastos publicos bastante
progressiva. Mas isto nio significa que a tributagdo sobre a renda no Brasil esteja esgotada.
Ainda ha espago para o crescimento da participagéo do IR na arrecadagao tributaria, elevando
a progressividade da tributagao nacional. E questionavel, porém, a forma como o atual governo
vem tentando fazé-lo ao congelar as faixas nominais de Imposto de Renda por quase cinco
anos. O ideal seria combater a sonegagao, obrigando qguem deve pagar imposto de renda a
cumprir suas devidas obrigacdes tributarias. Neste sentido, a CPMF pode contribuir como um
importante instrumento de fiscalizagdc ao gerar informagdes preciosas para o combate a

sonegacao fiscal.
Dois elementos sdo imprescindiveis em qualquer proposta séria de reforma tributaria.

Em primeiro esta a eliminagao da tributacio cumulativa (entenda-se por COFINS, PIS-PASEP e

CPMF) através da criag8o de uma confribuicdo ndo-cumulativa em seu lugar, conforme
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sugestao de alguns autores. Em segundo, o IVA dual é outra pega fundamental no processo de
reforma tributaria pois resolve uma série de problemas existentes atualmente, como a
dificuldade em desonerar as exportagGes e os bens de capital e a guerra fiscal entre os
gstados, preservando a autonomia dos governos subnacionais em matéria tributaria e sem
exigir novos ou complexos mecanismos por parte de governos e contribuintes para a seu
funcionamento. E também um dos itens mais complicados da reforma pois sua implementagao
envolve a substituicdo do tributo de maior importancia no pais e deve ser aceito por 27
administragdes tributarias diferentes, mais 0 governo federal. Para ele se tornar realidade,
alguns governos subnacionais devem estar dispostos a obterem receitas aguém do que seria
possivel ate que o processo de reforma esteja consolidado. Com coragem, o Brasil pode, a
exemplo da Reforma de 1967, tornar-se referéncia mundial na tributagdo sobre valor agregado
e servir de exemplo para outros paises ou regides que enfrentem problemas parecidos com
aqueles encontrados aqui.

A alteracgio da distribuicio da receita tributaria entre as esferas de governo e entre os
estados constitui num dos principais motivos de resisténcia a reforma tributéria. Todos querem
ganhar ou pelo menos manterem o que ja possuem. A partir do momento em que um ou mais
governos estaduais percebem que podem ter perdas na arrecadacao se a reforma for levada
adiante, passam a se opor a qualguer mudanca que os prejudique (pressionados inclusive
pelos proprios eleitores) sem perceber que os ganhos da reforma so podem ser sentidos
apenas no médio e longo prazo, como aumento das exportagdes e do nivel de investimento.
Num ambiente democratico, para qualquer mudanga mais profunda no sistema tributario obter
éxito € importante que © processo ocorra de forma lenta e gradual, de preferéncia num
ambiente de crescimento econdémico.

Além de ser complicado a obtencdo de um consenso entre 0s governos estaduais
guante a reforma fributaria, a administragéo federal poucc tem feito para levar ¢ processo
adiante. Como pode ser visto ao longo deste trabalho, a atual administrago esteve muito mais
preocupada em elevar o nivel de arrecadagio e garantir os ganhos obtidos, sem se arriscar a
perder receita para estados e municipios numa eventual reforma. O governo federal esta
profundamente absorvido por uma logica de politica econdmica que o obriga a gerar recordes
de arrecadacdo ano apds ano, sem que isso se traduza em beneficios para a populacio
brasileira. A esperanca € que o proximo governo tenha visdo e coragem suficiente para apoiar
firmemente uma futura reforma tributéria que espelhe os anseios da sociedade brasileira.
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