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Resumo

O presente trabalho tem o objetivo de analisar como a reforma ftributaria
presente na proposta de emenda constitucional n. 233, apresentada peio
Executivo federal em fevereiro de 2008, influenciara o sistema tributario nacional,
caso aprovada, principalmente nos pontos relativos aos problemas que este
apresenta, como a cumulatividade, a regressividade, a complexidade, a oneragao
de investimentos e o incentivo a guerra fiscal. Antes de chegar nesta discussdo
propriamente dita passaremos pelas definicGes das modalidades de tributos e pela
evolugdo recente da tributagao no Brasil, no primeiro capitulo. Feitas estas
consideracOes iniciais analisaremos como 0s principais problemas de tributagao
se manifestam no Brasil, no segundo capitulo, € na sess@o seguinte ver como a
proposta de reforma pretende influenciar tais problemas e se sera efetiva ou nao
na resolucédo deles.

Palavras Chave: Tributagdo, Reforma Tributaria, Complexidade,
Regressividade, Cumulatividade, Guerra Fiscal.
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Prefacio

O trabatho desenvolvido nesta monografia tem por objetivo a discusséo da reforma
tributaria tdo necessaria a sociedade brasileira. No entanto, antes da discussao da
reforma propriamente dita é necessdrio, para o melhor entendimento do tema proposto,
que estudemos primeiramente o sistema tributdrio brasileiro como um todo, partindo de
seus pontos mais bdasicos, estudando suas origens e sua evolugdo recente. Esta
aproximagao inicial com o sistema ftributdrio serd assunto do primeiro capituto

desenvolvido.

No segundo capitulo o objetivo é discutir, a partir da estrutura do sistema tributaria
nacional apresentada no primeiro capitulo, os problemas que ele implica e em quais
pontos ele contrasta com os principios basicos da tributagdo e com o que é considerada a

maneira correta de tributar.

Enfim, no terceiro capitulo, ja discutidos a estrutura do sistema tributario nacionai e
seus problemas, iremos discutir a reforma tributaria em atual tramitaggdo no Congresso
Nacional', na maneira como ela se apresenta, e avaliar sua eficacia na solu¢do dos
problemas que forem apontados no segundo capitulo. Também sera proposta mudangas
a reforma, para que ela atinja todos os problemas apresentados, reduzindo os efeitos

negativos dele decorrentes.

A questao do federalismo fiscal e das relagdes entre os entes subnacionais, que
se materializa na distribuicdo de recursos entre eles, também sera debatida ao longo do
trabalho, no primeiro capitulo iremos avaliar como esta relagéo se da atualmente, no
segundo vamos avaliar qual o problema que é engendrado pela relagao federativa se
manifestar desta maneira, e no terceiro capftulo iremos ver em que pontos tal relacéo

podera sera afetada pela reforma tributaria.

' A reforma tributdria em atual tramitagdo no Congresso estd contida na proposta de emenda
constitucional n°® 233/2008.



Capitulo Primeiro - Introducdo ao Sistema Tributario

Introducéo

Por sistema tributaric entenderemos a estrutura montada pelo governo para cobrar
tributos da sociedade®. S&o vdrios os entendimentos sobre o que seria um tributo, mas
todas as acepgdes em questdo partem da definicho constante na legislacdo, que diz o
seguinte: “Tributo & definido como toda prestacao pecunidria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nio constitua sangéo de ato ilicito, instituida em lei

"2 Qu seja, tributo é a

e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada
obrigacdo cobrada pelo governo, que deve ser paga em dinheiro pelo contribuinte,
devendo estar instituido em lei e apenas podendo ser cobrado pela Administragao, nunca
podendo ser instituido como penalidade pela realizagdo de ato ilicito. No Brasil as regras
que regem o sistema tributario brasileiro estdo contidas, principalmente, no Coédigo
Tributdrio Nacional, lei n. 5172 de 25 de outubro de 1966, e no Titulo VI Capitulo | da

Constituicdo Federal de 1988.

Tributo, entéo, é a forma genérica das arrecadagdes que o Governo embolsa de
maneira obrigatdria da sociedade, no Brasil existem cinco modalidades de tributos, séo

elas:

s Impostos;

¢ Taxas;

+ Contribui¢des de melhoria;
s Contribuicdes especiais;

¢ Empréstimos compulsérios.

% Musgrave (1976) apresenta uma interessante definicao de sistema tributario, segundo ele este é
o complexo orgénico formado a partir de todos os tributos existentes em um pais.

3 Art. 3° do Cédigo Tributério Nacional.



Podemos também dividir os tributos em outras duas categorias: os diretos e os
indiretos. Os tributos diretos séo aqueles que incidem diretamente sobre a riqueza do
cidadéo, seja esta na sua forma de fluxo (renda) cu na sua forma de estoque (patrimdnio).
Seu exemplo mais classico é o imposto de renda, que incide sobre a remuneragao das
pessoas. Os tributos indiretos, por sua vez, sdo aqueles que oneram o processe de
producdo ou circulacdo de mercadorias, e tem a caracteristica de transferirem ao
consumidor final, via prego, o tributo que foi exigide. Como exemplo podemos citar o
ICMS, imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos, que incide sobre as
mercadorias durante sua fase de circulagao. Sendo assim os tributos indiretos recebem
esta denominagéo porque incidem sobre a populagdo ndo de maneira direta, pois nao

pagam diretamente ao Estado o que é exigido, mas sim através de seu consumo.

Os tributos indiretos ainda podem ser divididos entre os cumulativos e os sobre o
valor adicionado. Os tributos cumulativos sdo aqueles que incidem sobre o valor total da
producdo ou circulagdo de mercadorias, nac havendo nenhum mecanismo de
compensagdo dos tributos que foram pagos nas fases anteriores de produgdo ou
circulagdo. Um exemplo de tributo cumulativo € a, ja extinta, CPMF, que incidia sobre a
movimentagdo financeira. Os tributos sobre o valor adicionado também incidem sobre o
valor total da produg@o ou circulagdo dos bens, no entanto, aoc sujeito passivo
(contribuinte} é concedido o crédito relativo ao pagamento dos tributos que foram
realizados nas etapas anteriores de produgao ou circulagdo, sende a carga tributaria
liquida efetiva apenas o relativo ao que foi adicionado em tal fase.Como exemplo

podemos citar o ja referido ICMS.

Uma Ultima tipologia que podemos usar para a classificagcio dos tributos € quanto
ao seu objetivo, podendo ser discernidos em: fiscais, parafiscais e extrafiscais. O tributo é
considerado fiscal quando seu objetivo primaric é o levantamento de recursos para o
Governo. No Brasil o principal é o imposto de renda. O tributo é extrafiscal quando seu
objetivo principal nédo é levantar fundos para o Governo, mas sim para algum tipo de
intervengédo especifica em algum setor da sociedade. Como exemplo temos a COFINS,
gue objetiva o financiamento da seguridade sccial. E por dltimo, tributo é parafiscal
quando o seu objetivo é a arrecadagéo de recursos para o custeio de atividades que, em

* Em momento posterior discutiremos as conseqiéncias da tributagéo indireta em detrimento da
direta.
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principio, ndo integram fungdes préprias do Estado, mas estas séo desenvolvidas através
de entidades especificas (ROCHA, 2008), as contribuigdes para o “sistema S” sdo um
bom exemplo deste tipo de tributo, que sdo destinades, principalmente, ao Sesc, Sesi e

Senai.

Impostos

Os impostos foram até pouco tempo atras as principais fontes de recursos fiscais
do governo brasileiro, e devido a isso possuem algumas caracteristicas singulares. Eles
sdo tributos ndo vinculados, ou seja, o governo nao esta obrigado a destinar seus
recursos para fins pré-determinados®, e servem para custeio das atividades gerais do
Estado.

Impostos incidem sobre manifestacdes de riqueza do sujeito passivo da relagdo
tributaria, o contribuinte, e justamente devido a isso, o imposto se sustenta sobre a idéia
da solidariedade social. As pessoas que manifestam riqueza ficam obrigadas a contribuir
com o Estado fornecendo-lhe os recursos que este os utilize para buscar a consecugio
do bem-comum. Assim, por exemplo, aqueles individuos que auferem rendimentos,
vendem mercadorias ou s&o proprietarios de imdveis em area urbana, devem contribuir
respectivamente com a Unido, pelo IR, com o Estados, pelo ICMS, e com os Municipios
pelo IPTU. Estas entidades federativas devem usar tais recursos em beneficio de toda a
coletividade de forma que os que manifestaram riqueza compulsoriamente se solidarizem

com toda a sociedade.

No Brasil a jurisprudéncia dominante dispbe que da mesma forma que ndo ha
crime sem lei anterior que o defina, também nao ha imposto sem lei anterior que ©
estabeleca. Para a criagdo de impostos & necessaria sua imposigao através de lei
complementar federal, que deve definir seus fatos geradores, bases de célculo, aliguotas
e contribuintes. Isso diminui a autonomia dos entes subnacicnais, no entanto se faz

necessaric & uniformizagéo da incidéncia tributaria em tertitdrio nacional.

° A regra geral é a ndo vinculagio, definida pela Constituigéo Federal no art n® 167, mas também
existem algumas excegdes, que estéo definidas neste mesmo artigo.
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Os impostos existentes no Brasil atualmente sfo os seguintes: Federais, Il -
Imposto Sobre a Importagéo de Produtos Estrangeiros, IE - Imposto Sobre a Exportagéo
de Produtos Nacionais ou Nacionalizados, IR - Imposto Sobre a Renda e Proventos de
Quaiquer Natureza, IPI - Imposto Sobre Produtos Industrializados, 1QF - Imposto Sobre
Operagoes de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios e
TR - Imposto Territorial Rural, Estaduais, ICMS - Imposto Sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos, IPVA - Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores e
ITCMD - Imposto Sobre Transmissdes Causa Mortis ¢ Doagdes De Qualquer Bem ou
Direito; Municipais, IPTU - Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, ITBI
- Imposto Sobre Transmisséo Inter Vivos de Bens e Imdveis ¢ de Direitos Reais a Eles

Relativos e ISSQN - Impostos Sobre Servigos de Qualquer Natureza.

O quadro abaixo sintetiza a situacao apresentada acima.

Impostos

Federais | Estaduais | Municipais

i ICMS IPTU
IE IPVA ITCBI
IR ITCMD ISS
Pl

IOF

ITR

Tabela 1 - Distribuicao da responsabilidade sobre os impostos no Brasil

Taxas

As faxas s80 uma espécie tributaria que, diferentemente dos impostos, tem
natureza contraprestacional por parte do Estado. Isso quer dizer que eles n&o tém por
objetivo o financiamento das atividades gerais do governo, mas sim apenas das

12



atividades ou servigcos especificos e divisiveis que forem prestados® pela Administrago

ao contribuinte, como por exemplo: taxa de iluminagao publica e servigo de coleta de lixo.

Entao, temos que as taxas sao tributos que tem natureza retributiva, € ndo podem
ser cobrados pelo governo sem que este preste um servigo especifico e divisivel a
sociedade, e que a taxa instituida deve ter sua arrecadagao vinculada ao financiamento
de tal atividade. A arrecadagio de uma taxa deve ser inteiramente destinada ao servigo a
ela relacionada, sendo proibida a fixacdo de aliquotas que permitam uma arrecadagéo

desproporcional ao valor necessdrio a manutencgao de tal setvigo.

Diferentemente dos impostos, as taxas podem ser criadas e cobradas pelo ente
que prestar o respectivo servigo, indiferentemente a unidade federativa, podendo ser a

Unido, o estado ou o municipio.

No Brasil as taxas n&o possuem participacdo expressiva no fotal arrecadado,
sendo, na maioria das vezes, instituidas pelos municipios com o objetivo de financiar
alguma atividade de importéncia local, como a iluminagéo publica e a coleta do lixo.

Contribui¢cées de Melhoria

A contribvicdo de melhoria é uma modalidade peculiar de tributagdo, pois €
vinculada a obras publicas de grande vulto que impliqguem valorizagao imobiliaria privada.
As contribuigbes de melhoria tém por objetivo tributar os proprietarios dos iméveis que se
valorizaram devido a obras publicas, visando sanar o enriquecimento sem causa destes

em prol do interesse coletivo.

Entédo, esta contribuicio é decorrente da obra pdblica, e ndo para a realizagao da
obra publica, pois apenas pode ser instituida caso tal obra, depois de concluida, tiver

resultado em valorizag&o imobiliaria de bem privado,

O valor maximo que pode ser ¢cobrado do contribuinte € a valorizagio auferida no
imével de sua respectiva propriedade, obtida pela diferen¢a entre o valor de tal bem
depois da obra e o valor antes da obra. Qutro fator limitador da contribuigdo cobrada é o

® A instauracd@o de taxa nao depende da efetiva utilizagao do servigo pela sociedade, mas apenas
de sua disponibilidade para fruigdo.
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valor da obra: o governo ndo poderd arrecadar afravés dessas contribuices valor
superior ao total despendido na obra, pois se isso ocorresse quem tetia enriquecimento

Sem causa é o governo, o problema apenas teria mudado de lado.

No Brasil este tipo de contribuicdo, tal como a taxa, pode ser criada por qualquer
esfera do governo que tiver realizado obra publica de grande vulto, € ndo apenas pela

Uniao, como ne caso dos impostos.

Devido a baixa utilizacéo deste tributo no Brasil, em virtude de seu alto custo
politico’, estamos pouco habituados a ele, portanto, é de grande valor o exemplo de uma
situag@o na qual esta contribuigéo de meihoria poderia ser instituida pela Administragéo.
Os proprietarios de iméveis urbanos situados em uma regido préxima a um ponto onde o
governo, devido as necessidades da populagao, realizar uma extenséo do sistema de
transporte urbano sobre trilhos, e se a instalagdo de uma estacio de embarque para tal
sistema, depois de implantada, gerar a valorizagdo dos imdveis desta regiéo, sera licito o
requerimento de prestaglo tributdria dos proprietarios dos iméveis valorizados por tal
obra, no entanto o valor maximo que cada proprietario sera obrigado a pagar nao pode
ultrapassar o montante da valorizagdo auferida em tais imoéveis, e a arrecadagéo total
obtida pelo governo atraves de tal contribuigdo nao pode uitrapassar o gasto gue ele teve

na execugao da implantagao da estagao de embarque.

Contribuigdes Especiais

As contribuigbes especiais recebem esta denominacao para se diferenciar das ja
mencionadas contribuigoes de melhoria, que tem natureza completamente disfinta. Esta é
uma forma de tributagho cuja instituicao, no Brasil, é de responsabilidade exclusiva da
Unigo. No entanto, é permitido aos Municipios e Estados® a instituicdo de contribuicdo
cobrada de seus servidores para o custeio do regime previdenciario destes.

" Este é um ponto bastante controverso, no entanto podemos considerar bastante sensata a
argumentacic que considera que as contribuigdes de melhoria anulam o efeito politico que as
obras publicas de grande vulto exercem sobre as populagbes afetadas por elas.

® Apesar do Distrito Federal néio se equivaler a um Estado-Membro, é grande a similitude entre
eles, logo quando for citado: “Estados” ou “Estados-Membros”, deve subentender incluido nesta
categoria o Distrito Federal. Caso n&o for cabivel ao Distritc Federal a adequagéo a tal classe sera

explicitado no texto.
14



Contribuicdes especiais é o nome pelo qual é denominado o conjunte que engloba

os seguintes tributos:
o Contribuigdes Sociais;

» Contribuicac de Intervengao no Dominio Econémico;

+ Contribuicdes Corporativas.®

Contribuicbes Sociais

As contribuigdes sociais sdo uma subespécie das contribuicdes especiais e séo
utilizadas, principalmente, para o financiamento da seguridade social (saude, previdéncia
e assisténcia social), mas também podem ser instituidas com o objetivo de custear
atuag@o em drea social diversa, como, por exemplo, a educagéo‘“ e também o que é
denominado por servigos sociais autdnomos (também conhecido por Sistema S), que é
composto pelo SESC, SESI, SEST, SESCOOP, SENAC, SENAI, SENAT, SENAR e ¢
SEBRAE."

Contribui¢des de Intervengdo no Dominio Econdmico - CIDE

No Brasil apenas ao governo federal é dado o direito de instituir contribuigées de
intervenc@o no dominio econdmico, ndo podendo, em hipdtese alguma, os estados e

municipios institulrem as CIDE.

A CIDE é um tributo extrafiscal, conforme seu préprio nome indica, ou seja, seu

objetivo principal ndo é a arrecadagio de recursos para os cofres publicos, mas sim

¥ Contribuigbes corporativas & o nome pelo qual a maior parte da doutrina denomina o que esta
colocado na Constituicdo Federal (ari. n®*149} come “contribui¢des de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas”.

'° 0 safaric educagio é um bom exemplo de uma contribuigdo social com o objetivo de custeio de
area sccial diversa da seguridade.

" Devido ao grande peso das contribuicdes sociais dentro da carga tributéria total voltaremos a
discuti-las mais a frente.
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intervir numa situagéo social ou econdmica'. Ao contrdrio das demais contribuicbes
extrafiscais'®, nas CIDE a intervengio normalmente ocorre via destinagéio do produto da
arrecadacéo, através de reforco orgamentario de determinado programa ou institui¢éo, e
nao necessariamente sobre onde incide.

Exemplifiquemos. No ano de 2000 foi instituido o Programa de Estimulo &
Interag@o Universidade-Empresa para o apoio a inovagédo, que teria como objetivo o
estimule do desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, mediante programas de pesquisa
cientifica e tecnolégica cooperativa entre universidades, centros de pesquisa e o setor
produtive. E como forma de financiamento de tal programa, a propria Lei gue o instituiu
criou também a CIDE-royalties, que, nos precisos termos de seu art. 2°, abaixo transcrito,

vincula tal tributagéo ao referido programa.

Ant. 2° Para fins de atendimento ao Programa de que ftrafa o artigo anterior, fica
institufda contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico, devida pela pessoa
juridica detentora de licenga de uso ou adquirente de conhecimentos tecnoldgicos,
bem como aquela signatdria de contratos que impliquem transferéncia de tecnologia,
firmados com residentes ou domiciliados no exterior. (fei 10.166/2000).

Desta forma podemos ver que a CIDE-royalties ndo tem como objetivo principal
intervir no campo econdmico dos royalties, que é onde incide, mas sim no campo da
inovag@o tecnolégica, que & onde sua arrecadagao ¢ aplicada. A Uniao tem ampla
liberdade na criagao das CIDE, quando comparado com outros tributos, desde que nao se
desvie do elemento teleoldgico relativo ao destino da arrecadagéo de tais contribuigbes.

Contribui¢bes Corporativas

'2 Os motivos que justificariam a criagdo de um CIDE podem ser considerados aqueles que
aparecem também no art. n® 149 da Constituigao Federal.

'3 Os principais impostos extrafiscais existentes sdo: Imposto de Importagdo, Imposto de
Exportagée, Imposto sobre Operagbes Financeiras e Imposto sobre Produtos Industrializados,
sendo que neste & considerado o seu crescenie valor fiscal,
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As contribuicbes corporativas sao uma espécie tributaria que compreende tanto as
contribuicbes sindicais quanto as contribuicdes corporativas, e objetivas o custeio das

entidades de fiscalizagdo do exercicio de profissdes regulamentadas.

A Constituicdo Federal'* prevé a criagio de duas contribuictes sindicais, a primeira
¢ definida em assembléia geral para o custeio do sistema confederativo do respectivo
sindicato, o que Ihe exclui da categoria de tributo, uma vez que, além de néo ter sido
definida em lei, sua imposicao ndo é compulséria, sendo cobrada apenas dos

trabalhadores que concordarem e se afiliarem a tal sindicato.

A segunda é fixada em lei e cobrada de todos trabalhadores de determinada
categoria profissional, independentemente de sua vontade, em favor do sindicato
representativo de tal categoria. Esta contribuigdo tem natureza tributdria por atender todos

0s requisitos constantes na defini¢&o de tributo.

As contribuigbes corporativas para o custeio das entidades de fiscalizagdo do
exercicio de profissbes regulamentadas, como seu préprio nome sugere, 18m por objetivo
financiar determinadas instituicdes que ndo fazem parte do Estado mas que fiscalizam o
exercicio de determinadas profissdes, tal como a Constituigdo Federal prevé'®. As mais
importantes dessas instituigbes que sdo financiadas por tal tipo de contribuicdo séo os
conselhos de fiscalizagao, como o CREA, CRC, CRM, CORECON e a OAB.

Empréstimos Compulsérios

Qs empréstimos compulsérios caracterizam-se por serem restituiveis ao
contribuinte, pois como seu proprio nome diz, sdc empréstimos, € isto implica sua
posterior devolugdo, e por serem compulsérios entende-se que s&o empréstimos
obrigatdrios ao governo, e isto 0 marca como espécie tributdria distinta de todas as

outras, mas nao o descaracteriza como tributo.

No Brasil a Uniao é o anico ente que pode implementar empréstimos

compulsérios, € neste caso ndo é aberta excecfio alguma, e mesmo assim so poderd

"“Art.n° 8
S At n°5
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fazé-lo para prover recursos a despesas extraordindrias mediante situagbes emergenciais
especificamente definidas na Constituicdo Federal'®, s@o elas: guerra externa (ou sua
eminéncia), calamidade publica e investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional. Foi instituido algumas poucas vezes na histéria recente do Brasil,
tendo durante o plano Cruzado sua mais importante intervengéo na economia, incidindo
sobre combustiveis, viagens ao exterior e compras de ddlares.

E para finalizar ainda temos que ressaltar que este é um tributo vinculado, pois os
recursos de sua arrecadacdo devem ser integralmente destinados a despesa

extraordindria que fundamentou sua criagéo.

Principais tributos no Brasil

Depois de apresentadas as categorias de tributos existentes no Brasil € de grande
valor para a continuagio de nossa andlise o estudo dos principais tributos, em termos de
arrecadagdo, existentes no Brasil hoje. O gréafico a seguir nos mostra a arrecadagao dos

principais tributos no Brasil em 2006.

Arrecadacgao Direta em 2006
Principais Tributos

-
(02}
o

[

R$ bilhdes
>
S

Unido Estados Municipios

Figura 01 — Fonte: SRF

16 Art n° 148 da Constituigdo Federal.
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Com os dados acima vemos e nitida preponderancia que os tributos federais séo,
em conjunto, 0s que mais arrecadam, pois sdo compostos por uma série de tributos com
grande importancia fiscal, sendo o principal deles o imposto sobre a renda que arrecadou
neste ano o valor de R$136,8 bilhdes e a COFINS que arrecadou R$9G,8 bilhdes.

O principal tributo estadual & o ICMS, que é o maior tributo do pais, arrecadando
em 2005 R$171,6 bilhdes. O 1SS é o principal imposto municipal, seguido de perto pelo
IPTU, eles arrecadam respectivamente R$15,3 bilhSes e R$10 bilhdes.

A partir dos dados acima podemos ver uma desproporcionalidade entre as
arrecadacbes federais, estaduais e municipais. No entanto, ha um fato que nao
consideramos até agora, de grande importancia, ha repasse interno de receitas entre os
entes da Unido, no sentido de Unido para Estados e Municipios e de Estados para
Municipios. Vamos analisar methor a distribui¢&o de recursos no préximo Toépico.

Distribuicao da receita proveniente da arrecadagao

O sistema de reparticao de receitas tributdrias ocorre entre os entes da federacéo,
na qual um ente superior é obrigado a repassar determinada parcela de seus recursos ao
ente inferior. Esta transferéncia obrigatdria decorre do fato da receita tributdria por si s6
néo ser suficiente para garantir a autonomia dos Estados, Municipios. Esta participagao
na parcela da arrecadagio do ente maior pode ocorrer de duas formas: direta - os
Estados e municipios se apropriam diretamente da parcela que Ihe € de direito (como no
caso do Imposto de Renda retido na fonte) - e indiretamente — quando a transferéncia se
da através de fundos (Oliveira e Silva, 2007) ou de repasses, como no caso do ICMS e do
IPVA.

A arrecadacdo de cada ente federativo, entdio, ndo representa sua verdadeira
capacidade financeira, pois esta ainda conta com repasses dos entes federativos
superiores, os municipios recebem repasses dos Estados e da Unido e os Estados

recebem repasses da Uniao.
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O atual sistema de repasses estd institucionalizado, principalmente’, pela

Constituigdo Federal, e pode ser resumido no seguinte quadro:

Aos estados pertencem:

* 21,5% do IR e do IPI, através do FPE.

+10% do IPl, em proporgdo a exportagdo de
produtos industrializados.

«29% das CIDE, sendo 25% do total
repassados aos municipios.

* 100% do IR que ficar retido na fonte de seus
funcionarios.

» 20% dos impostos que forem criados pela
Unido e nao estiverem previstos no texto da
Constituicio.

Ao0s municipios pertencem:
* 23,5% do IR e do IPI, através do FPM.

* 100% do IR que ficar retido na fonte de seus
funcionarios.

* 50% do [TR relativo as propriedades rurais
que se localizem em seus respectivos
territSrios.

* 50% do IPVA relativos aos veiculos que
forem licenciados em seus respectivos
territérios.

¢ 25% do ICMS, sendo 75% distribuido de
acordo com as operacgdes realizadas em seus
respectivos territérios e 25% de acordo com
iei estadual especifica.

Aos fundos de desenvolvimento industrial
das regides N, NE e CO:

* 3% do IR e do IP1.

Vemos que o repasse federal do IR e do [Pl ao FPE e FPM atingem, nesta
nova Constituicdo, 21,5% e 23,5%, respectivamente. Também esta firmado o repasse
adicional de 10% do IPl aos Estados, distribuidos de acordo com as exportagdes de

' H4 tanto pontos tratados na CF-88 nos art. 157 & 162 como no CTN, em sesséo especifica.
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produtos industrializados que cada Estado realizar. Esta medida visa incentivar os
Estados a terem politicas que privilegiem o setor exportador de produtos industrializados.

Pertencem também aos Estados e Municipios o IR que ficar retido na fonte de
seus funciondrios, sendo que aos Estados ainda é garantido 20% de tudo que for
arrecadado com a criagdo de impostos que ndo estiverem estabelecidos na Constituigao.
Os municipios sdo os mais beneficiados com este sistema de partilha, se apropriam de
50% do ITR de municipios de seus territérios, 50% do IPVA dos veiculos que forem

licenciados em seu territério e 25% do ICMS.

O gréfico a seguir ilustra a discrepancia entre a arrecadagao e as disponibilidades

de cada ente federativo no periodo compreendido entre 1996 e 2004.

Arrecadagiao e Disponibilidades dos Entes
Federativos

3 Uniao - Arrecadacao

B Unido - Disponivel

O Estados - Arrecadagdo

O Estados - Dispanivel

W Municipios - Arrecadacao
B Municipios - Disponivel

% PIB

,gog: ,\(ﬁg‘k ,@@ ,\Q& ,£9° ,90\ ,bc?q' ,59% ,5)QP ,9(33 Forte; Elaboragéo Propria a partir de

Atfonso (2006)

Figura 02

O gréfico acima nos mostra que a arrecadagdo federal é superior as suas
disponibilidades, isso porque ele transfere recursos aos entes inferiores. No ano de 2004
a arrecadagao da Uniao foi de 26,1% do PIB, porém, apds as transferéncias, lhe restou

para efetivo dispéndio 22,5% do PIB.
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Os Estados, por sua vez, recebem recursos provenientes de tributos federais,
porém, também sdo obrigados a repassar parcela de seus recursos fiscais aos
municipios, 0 que faz com que suas disponibilidades se assemelhem a sua arrecadacao,
no ano de 2004 os Estados arrecadaram $9,7% do PIB, e apds o resultado das
transferéncias recebidas da Unido e repassadas aos municipios, o resultado liquide foi de
9,2% do PIB.

Os municipios sao os que mais se beneficiam com a reparticdo das receitas, na
maioria dos periodos analisados as disponibilidades foram trés vezes maior que as
receitas préprias de arrecadacao. Recebem repasses da Unido e dos Estados em que se
localizam. Em 2004 as receitas municipais foram 1,7% do PIB, porém suas
disponibilidades apés receberem as transferéncias foram de 6% do PIB.

No proximo ponto, ao discutir a reforma realizada pela Constituigdo Federal de

1988, vamos analisar os mecanismos pelo qual as transferéncias de recursos séo

realizadas entre os entes federativos.

Bases do Atual Sistema Tributario Brasileiro e sua Evolugcao

A Constituicao Federal de 1988

A Institucionalizagdo do Desequilibrio Federativo

A Constituicao Federal de 1988 comecou a ser elaborada a partir de 1986, quande
foi instituida a Assembléia Nagcional Constituinte (ANC) juntamente com o Congresso
Nacional'®, cujos membros foram eleitos diretamente pela populagio. Esta Constituigao
naturalmente incorporou as diversas vontades que eram suprimidas no periodo anterior,
sistematizando os principios {dogmas)} fundamentais da politica e do direito dominantes
em uma certa época. Tais principios s&0 uma reagdo ao centralismo observado no

'® 0 fato da Constituigio néo ter vindo de uma constituinte exclusiva & criticado por alguns autores
de direito constitucional.
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periodo antetior, por isto a CF traz em seu corpo diversos mecanismos que buscam tanto

a autonomia politica como financeira dos entes federativos.

A ANC buscou incorporar na Conétituigéo que estava sendo elaborada as
vontades de descentralizagdo politica e de recursos fiscais que ficaram nas mos do
poder central enquanto ¢ governo militar se manteve no poder. Com o posterior
enfraguecimento do regime militar, a descentralizacado fiscal iniciou-se e os governos
subnacionais lutaram em busca de maiores recursos fiscais e autonomia no trato de seus

impostos.

Na Constituigio Federal promulgada em 1988 estava explicita a reag&o natural da
sociedade acs 20 anos anteriores de regime militar e forte centralizagao politica e
financeira. Nesta nova Carta Magna buscou-se, entdo, o fortalecimento da federagéo
como um todo em detrimento da Uniao, e isto se refletia nas finangas publicas através da
ampliacdo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, que por sua vez exigia a
desconcentragdo dos recursos tributarios. A desconcentragéo dos recursos tributarios se
materializou na majoragao do repasse aos estados e municipios, e na extingao de alguns
impostos, antes pertencentes a Unido, que tiveram suas bases incorporadas ao que viria

a ser 0 ICMS, imposto cuja legislagio e arrecadacio seria estadual.

Qutro ponto importantissimo que deve ser citado a respeito da Constituigio recém
promulgada é sua caracteristica de promover a ampliagio do direito a protegao social.
Decorrente da tradicdo de prestacdo de servigos pelo governo e da pressao da camada
mais pobre da populagao, que nao foi beneficiada pelo forte crescimento da economia
brasileira nos anos anteriores, que teve como ldgica a idéia de “deixar primeirc o bolo
crescer para depois distribuir’. Aconiece que o bolo da frase nao foi cortado nem
distribuido. Quando a economia deixou de crescer no inicio da década de 80 a populagdo
mais pobre sentiu de maneira mais forte o impacto da desacelera¢do da economia,
principalmente através do aumento do desemprego, e passcu a clamar perante o Estado

por medidas para melhorar sua situagéo.

Durante todo o periodo pés-segunda guerra se observou no Brasil o aumento do
feque de servigos prestado pelo governo, tal movimente foi sempre ampliado durante os
periodos de crescimento e mantido durante os periodos de dificuldades, raros sdo os
exemplos da diminuigdo do papel do Estado na sociedade no periodo pré-90. A
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Constituicao representa o ponto maximo do estado de bem-estar brasileiro, atendendo, ao
menos em parte, a demanda das classes mais baixas da sociedade, pois neste sentido
nao s¢ garante a continuidade dos servigos que ja eram prestados pelo Estado em seu
periodo anterior, como amplia as responsabilidades do governo, principaimente aguelas
relativas & assisténcia social voltada aos menos favorecidos, principalmente nos pontos
relativos & salde e & previdéncia.

A desconcentragdo dos recursos tributarios, associado ao movimento de
ampliagdo dos gastos sociais, decorrentes das novas obrigagdes impostas pela
Constituigdo, trouxe mudangas a estrutura fiscal nacional, implicando a necessidade de
ser localizado um novo ponto de equilibrio no pacto federativo, onde as atribuicbes de
cada ente fossem compativeis com suas novas dotages de recursos, sendo necesséria a
delegagdo de atividades antes exercidas pela Unido para os Estados e Municipios.
Porém, a Conslituigao, néo soube conciliar a redugio das disponibilidades fiscais do
governo federal e a atribuigdo de novos encargos, principalmente quando definiu a Uniao
como o garantidor da presta¢io dos servigos béasicos™ e ampliando a populagdo atendida

pela assisténcia e previdéncia social.

A Constituicdo nado fez o que seria mais légico do ponto de vista da capacidade
financeira, e além de ndo delegar atividades exercidas pelo governo central ao Estados e
Municipios ainda atribuiu & Unido diversas novas responsabilidades, institucionalizando o
desequilibrio federativo no Brasil (Varsano, 1996). Muito imporiante ressaltar que o
desequilibrio que este autor trata estava presente desde a eclos&o da crise da divida no
Brasil em 1882, quando os encargos financeiros que eram de responsabilidade do
governo federal explodiram, limitando subitamente sua disponibilidade de recursos e

minando sua capacidade financeira.

' Servicos basicos tais como educagéo e salde.
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Evolugédo da Arrecadagéo e das Disponibilidades
do Governo Central

E @ Arrecadagéo
= @ Disponivel
1986 1987 1988 1989 1990
Fonte: Elaboragéo propria & partir de Afonso (2004)
Figura 03

O gréfico acima nos permite visualizar tanto a queda da arrecadagao do governo
central como de suas disponibilidades no periodo anterior a 1988, sendo que a
descentralizagao fiscal se iniciou antes da promulgacdo da Constituicdo, ja a partir de
1983, com o enfraquecimento do regime militar. Nesse sentido a Constituicao em maior
medida s6 firmou a tendéncia que ja estava ocorrendo, de tirar do governo central parte
dos recursos, que teriam como destinagdo os Estados e Municipios. Em 1990
observamos um crescimento demasiado da arrecadagao e das disponibilidades da Uniao,

tal fato sera explicado adiante.

O gréfico abaixo, por sua vez, ilustra o acontecimento da desconcentragao
tributaria mostrando a crescente arrecadagdo e disponibilidade de recursos dos Estados e

dos Municipios apos a Constituicao de 88.
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Arrecadagao e Disponibilidades dos Estados e dos
Municipios

9

8

7

6 @ Estados - Arrecadacio
E ) M Estados - Disponivel
2 4 O Municipios Arrecadacio

3 @ Municipios - Disponivel

2

1 .

D -

1986 1987 1988 1989 1990
Fonte: Elaboragéo propria a partir de Afonso (2004)
Figura 04

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou a situagdo pré-existente de
desequilibrio no Estado, surgida no inicio da década de 80, e ao nao delegar parte de
suas responsabilidades, tal como o fez com seus recursos, colaborou ainda mais para
sufocar financeiramente governo federal. Assim também observa VARSANO (1996) que
expoOe nas seguintes palavras:

Em suma, a Constituicado de 1988, além de consolidar uma situagdo de desequilibrio
do setor publico, concentrou a insuficiéncia de recursos na Unido e ndo proveu os
meios, legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de
descentralizagdo dos encargos. Por isso, tdo logo ela foi promulgada, jd se reclamava
nova reforma do Estado brasileiro (p. 16).

A Solugao do Governo Central

A Unido, para poder bancar os novos gastos que requeriam as atribuigbes que a
Constituigao lhe conferia, reagiu rapidamente através tanto da instituicdo e majoragéo de
tributos como através da redugdo de seus gastos discricionarios e dos servigos que

prestava, com o que ficou conhecido por “operagédo desmonte”.
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Como a necessidade de receitas para fazer frente ao desequilibrio fiscal era
urgente, foi prestada menos atengao a qualidade dos tributos criados do que a facilidade
e rapidez de implantacdo e fiscalizacdo®™. Podemos citar como exemplo disso a
majoragéac da Contribui¢cdo Social Sobre Lucro Liquido (CSLL), em 1989, da Contribuigdo
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), em 1990, e também a criacéo do
Imposto Provisério Sobre Movimentagéo Financeira (IPMF), em 1993. Dentre esses trés
tributos os dois Ultimos apresentavam caracteristicas cumulativas®™, e o primeiro se
assemetha ao Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica, representando um casc de bi-

tributagao.

O aumento da arrecadacao do governo foi um dos métodos para “driblar’ as
dificuldades financeiras, agravadas pelas novas atribui¢des que a Constituigao impunha a
Unido. A outra estratégia do governo para poder viabilizar sua atuagdo nesta nova
conjuntura foi a desarticulagio de diversos servigos ¢ programas federais em crise desde
o problema da crise externa, chegando até mesmo a fechar érgdos e falir sistemas®
(AFONSQO, 2003), na maioria das vezes delegando-os informalmente aos entes

subnacionais. Tal desarticula¢io ficou conhecida como “operagao desmonte”.

Se até o final da década de 80 os governantes brasileiros, na maioria das vezes,
optaram por articular um Estado prestador de servigos, tentando montar o Estado de
Bem-Estar Brasileiro, com a eleicdo de Femnando Collor em 1990 a visdo da
administragdo muda drasticamente. A ideologia liberal do novo governo, aliada aos efeitos
da péssima situagdo fiscal que o governo central estava vivenciando desde a crise da
divida no inicio da década passada, potencializou ainda mais o movimento de
desestatizagdo da economia. O eixo do planc do governo de retrair a atuagdo do Estado

se encontra no Plano Nacional de Desestatizagdo (PND).

2 AFONSO (2003} atribui a preferéncia do governo pela tributagéo indireta & cumulativa por sua
facilidade de implantagéao e fiscalizagéo.

1 yvoltaremos a este assunto no préximo capitulo, quando discutiremos os problemas da tributagéo
nacional.

2 Tais cortes chegaram a alcangar tante servigos lipicamente locais, como saneamente e
habitagdo, quanto projetos de infra-estrutura, retacionados & energia e transpone.
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O PND tinha como objetive principal adequar a atuagéio do governo na sociedade
de acordo com a viso minimalista do novo governante, principalmente através da

privatizacéo de empresas publicas. Nas palavras da prépria lei instituidora:

Art. 1° E instituido o Programa Nacional de Desestatizagdo, com 0s seguintes
objetivos fundamentais:

! - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor piibfico;

il - coniribuir para a redugdo da divida pdblica, concorrendo para o saneamento
das financas do setor ptblico... (Lei 8.031/30} (grifo prdprio).

O saldo do programa foi a saida do governo da posigdo de proprietario de 68
empresas publicas, arrecadando R$4 bithdes nessas operagdes e utilizando como meio
de pagamento titulos da divida publica. (BNDES, 2002}.

O governo devido tanio ao fato de ter assumido posigao mais liberal em relagéo ao
papel do Estado, quanto ao fato de estar cbrigado a prestar diversos servigos novos
atribufdos pela Constituigio, selecionou diversos outros servigos para ndo mais prestar.
Esses servigos, na maioria das vezes, passaram a ser prestados pelos Estados e
Municipios, levando a uma descentralizagdo dos gastos governamentais. O que a
Constituigdo nao fez, transferir encargos aos Estados e Municipios, agora era feito de
maneira informal, pois uma vez que o governo federal parava de fornecer determinado
servigo estava ¢ ente subnacional obrigado a presta-lo, dada a essencialidade que estes
possuiam na maioria das vezes. A desconcentragio tributdria implicou na
desconcentragao dos gastos. José Roberto Afonso (1994) concorda com esta viséo e diz
nas seguintes palavras: “hd que se reconhecer que a redivisdo dos recursos fributarios
parece que criou uma situagao inevitdvel para a distribuicao dos encargos - ou seja, que a
descentralizagdo da receita dita a de despesa porque ‘o gasto sempre cotre atras do
dinheiro™. {p. 10)

Podemos observar este movimento de queda e posterior crescimento da
arrecadagéo pelo governo federal no periodo em torno de 1988 no grafico abaixo. Nele
podemos observar a subida abrupta da arrecadagéo federal no ano de 1990. Podemos

atribuir esta elevagéo atipica, como exposto anteriormente, ao Plano Collor.
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Figura 05

Evoilucdo da Arrecadacao do Governo Central (% PI1B)
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Forite: Elaboracio prapria 2 partir de AFONSQ et al. 2005

O Plano Collor que objetivava o combate & inflagdo tinha como uma de suas
principais medidas o aumento das receitas tributdrias, pela elevagao da carga tributaria e
recomposi¢ac das tarifas publicas, para fins de ajuste fiscal. Entrando em vigor em 1990 o
Plano implicou forte aumento da receita tributaria do governo, que aumentou quase 20%
de 1989 para 1990.

O ajuste fiscal do Planc Collor em 1990 foi possibilitado, principalmente por duas
medidas que permitiram a subida abrupta da arrecadagao, séo elas: reteng@o de todos
ativos financeiros e tributagao desses ativos através da IOF, que passaram de 0,15% do
PIB em 1989 para 1,3% do PIB em 1930; e a permissdo para pagamento de tributos
atrasados com os valores financeiros que estavam confiscados, 0 que induziu muitas

pessoas a acertarem suas pendéncias com o Fisco®™.

Assim se explica o crescimento abrupto da carga tributaria no periodo posterior a
promulgagao da Conslituicao, sendo que esta também implicou piora da qualidade do
sistema tributdrio e o agravamento do desequilibrio federativo. Se no periodo pré-88 havia

concentragdo de importdncia no governo central, a Constituigdo, em seu impeto

# Informagéo retirada do sitio online da Secretaria da Receita Federal do Brasil
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descentralizador, distribuiu de maneira naoc proporcional obrigagbes e receitas, 0 que
acabou levando a uma piora do equilibrio federativo (VARSANQ, 1996), colocando o
governo central em situacdo desfavordavel quando comparado aos seus entes
subnacionais. Posteriormente esta situagio se reverteu, sendo devolvidos a Unido os
recursos que ela havia perdido com a descentralizagdo que lhe fora antes imposta, devido
tanto ao aumento dos tributos destinados ao governc central como através da
desarticuiacéo de diversos servi¢os que eram prestados pela Unido, atraves do que ficou
conhecido por “operagdo desmonte”, porém esta reversdo na distribuicdo dos recursos
ndo reverteu também a crise do pacto federativo, pelo contrario, a ampliou, uma vez que

foi feita de maneira unilateral pelo governo federal.

Do plano Real a Crise Cambial

A m4 distribuicdo de encargos entre os entes da Uni&o, instituida pela Constitui¢do
de 1988, certamente influenciou na condugdo da politica tributaria daquele momento em
diante, porém, ndo podemos atribuir a ela a responsabilidade sobre a maioria dos
problemas do sistema tributario brasileiro. Durante o periodo pré-Plano Real, podemos
muito bem atribuir a evolugdo da carga tributaria ao que foi exposto nas passagens
anteriores, no entanto, apds 1994 ha outro ponto de ruptura no sistema tributario nacional,

desta vez causada pelo Plano Real.

Se no inicio dos anos 90 a carga tributdria subiu devido ao desequilibrio financeiro
da Unido, causado pela nova Constituicao, e pelo Plano Collor de combate a inflacdo e &
divida do setor publice, apds 1984 o crescimento da participagdo do governo federal na
receitas tributarias e a crescente participagao dos tributos indiretos no total cobrado tem
origem diferente: a politica de ajuste fiscal do plano de estabilizagao dos precos e a

garantia da valorizagio do capital internacional aplicado em reais™.

O Plano Real era composto por uma série de medidas a serem implementadas, de
modo que ao final de sua implantagio a inflagao estivesse controlada. O primeiro passo
do plano era o equilibrio, pelo menos provisério, das contas publicas. Depois seftia

2 Cf. Lopreato (2006).
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introduzida uma nova moeda, a URV, que num primeiro momento seria indexada, e
posteriormente substituida por outra moeda, o Real, ndo indexada, & que néo mais
possuiria inflaggo. Para garantir a manutengao do poder de compra desta nova moeda o
cambio seria mantido valorizado para que a oferta de produtos importados a precos

baixos impedisse uma subida dos pregos no mercado interno®,

O que nos interessa em nossa andlise, neste momento, é o papel do ajuste fiscal
dentro do Plano Real. O ajuste fiscal era visto como necessdrio ao combate da inflagao
porque através dele o governo reduziria a demanda agregada da sociedade, excluindo o
componente “demanda” da inflagdo observada neste periodo, restando apenas o
componente inercial, que seria eliminado na substituicdo da moeda pela URV e
posteriormente pelo Real. A elevagéo da carga tributaria, neste momento, se deu, entao,
devido a necessidade do governo superar os seus gastos pelas receitas obtidas. A
solugao, entdo, é diminuir os gastos ou aumentar a arrecadacgéo, sendo admitida qualquer
combinagdo desses dois fatores. O caminho seguido pelo governo foi o que apresentava
menor resisténcia: o aumente da arrecadagf@o, sendo esta efetuada, via de regra, pela

instituigdo de contribuigbes sociais.

O resultado foi a estabilizagdo dos pre¢os na economia, no entanto teve como
consequéncia a eleva¢ao da carga tributaria a um novo patamar, em tornoc de 30% do
PIB, em contraste com a média de 24% do periodo anterior, e perdurou até a crise
cambial de 1999. A eleva¢ao da carga tributaria se deu porque uma das medidas de tal
planc para conter a inflacio era o ajuste fiscal do setor publico, que consistia na
eliminagdo do déficit governamental. A eliminagao de tal déficit dependia tanto da redugéo
dos gastos da Administragio Publica quanto do aumento da arrecadagao.

A manutengdo de uma alta carga tributdria no periodo pds-94 também se deve ao
processo de integragdo do Brasil no mercado financeiro internacional. Para garantir o
fechamento da balanga de transacdes correntes era vista como necessaria a entrada de
capital externo, e este apenas entraria para ser investido em titulos publicos e outros
ativos na moeda nacional caso houvesse condigdo de razoavel de rentabilidade
associada a baixo risco de n&o pagamento. Neste ponto que entra a necessidade de

% pPara um estudo mais aprofundado sobre o Plano Real recomenda-se a leitura da obra de Luiz
Gonzaga de Mello Belluzzo e Jilic Gomes de Almeida:_Depois da Queda e também a obra de Luiz
Fligueiras: A Historia do Plano Real.
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manutengdo altas receitas tributdrias, pois estas permitiram que se alcan¢asse os
superavits primarios objetivados, usados para o pagamento de parte da divida publica,
assegurando, pelo menos no primeiro momento, a manutencéo da sustentabilidade da
divida brasileira, que servia como indicador de selvéncia do governo, mostrando ao
investidor estrangeiro que o Estado estava em condigdes de honrar o disposto nos titulos
publicos federais e garantir a estabilidade dos pre¢os macroecondmicos fundamentais ao

célculo de rentabilidade do agente privado.
Lopreato (2008) defende esta idéia, expondo nas seguintes palavras:

“A politica fiscal, nessa perspectiva, incorporou o papei de fiadora do espago de
valorizaggo do capital e de responsadvel por afastar o risco de ‘default’ da divida ptiblica. O
clamor favordvel & consolidagdo fiscal virou lugar comum e mostrou-se parte inescapavel da
busca por credibifidade econémica. A mudanga... algou... a visdo de suslentabilidade da
divida publica... A evolugdo da relagdo divida/PIB, por sinalizar, com antecedéncia, o
comportamento fiscal e as condigbes de financiamento publico, transformou-se como
pardmetro usado na definicdo da programacdo financeira e das agdes na area fiscal.”

Podemos observar neste periodo um aumento consideravel da carga tributaria,
mais uma vez ancorada nos tributos de mais facil arrecadagao e que possuiam menores
custos de fiscalizag@o: os indiretos, mais especificamente os indiretos cumulativos,
principalmente sob a forma de contribuigbes sociais®™. O crescimento da arrecadagéo foi
decorréncia direta dos seguintes fatos: reconhecimento da constitucionalidade da
COFINS®(1994), a majoracéio da aliquota relativa ao CSLL (1993 e 1994), implantagéo
da IPMF (1994) e sua posterior majorag@o e transformagdo em CPMF (1096), ¢ ate
mesmo a redugdo da inflagdo permitiu o crescimento da carga tributaria, devido a
eliminacéo do Efeito Tanzi, o que contribuiu para a eliminagdo da corroséo causada pela
inflagéo das bases de incidéncia dos principais tributos.

%® Trataremos de explicar a preferéncia pelas contribuigbes sociais adiante.

%7 Neste momento estava em transito processo contra legalidade da COFINS, o que a impedia de
ser cobrada.
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Figura 06

Distribuigdo Federativa da Arrecadagéo Tributaria
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de AFONSO et al. 2004

A partir do grafico acima podemos observar a escalada da carga tributaria total,
que passou de 25% do PIB em 1992 para em torno de 32% em 2000, foi causada
principalmente pelo crescimento da arrecadagédo do governo federal, que cresceu quase
cinco pontos percentuais em relagao ao PIB no periodo entre 1992 e 1999, passando de
pouco menos de 15% do PIB em 1992 para pouco menos de 20% em 2000, explicando
em torno de 70% da variagdo da arrecadagdo total da federagdo, que cresceu

aproximadamente seis pontos percentuais em relagao ao PIB.

A Preferéncia Pelas Contribuicoes

Conforme vimos anteriormente a elevagao da carga tributaria pelo governo federal
no periodo de ajuste fiscal do plano Real se deu principalmente via contribuigbes sociais.
Séao dois os principais motivos que favorecem a instituicdo das contribuigdes sociais no
momento de necessidade de maior arrecadagdo do governo, sédo eles: facilidade de
implantagao quando comparado aos demais tributos e sua nao reparticdo com os entes

subnacionais.

A Constituicao Federal de 1988 ao dispor sobre o sistema tributario brasileiro esta
preocupada em proteger o contribuinte de elevagdes tributarias abruptas, e para tal

estabelece uma série de procedimentos e proibicdes no que tange a instituicao e
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majoragéo de tributos. Como tfais procedimentos podemos citar a necessidade de lei
complementar® federal para tratar de assunto relativo a matéria tributaria, e como
proibicéo imposta podemos citar a impossibilidade de instituigao de impostos sobre bases
que ja sdo tributadas. Além do mais, ja foi mostrado em passagem anterior que no caso
de criagdo de novos impostos 20% da arrecadagdo proveniente deles deveriam ser

repassadas aos Estados.

Apesar de a Constituico estabelecer procedimentos especiais e proibigbes &
instituicao de novos tributos, estes sdo diferentes entre as contribuigbes sociais e os
impostos. As contribuigdes sociais apenas necessitam passar por certos procedimentos,
especialmente a necessidade de lei complementar para dispor sobre o assunto, enquanto
aos impostos existem ndo s6 os procedimentos como também as proibicbes e a
determinagdo de que determinada parcela de sua arrecadagdo seja destinada aos
Estados. Francisco L. C. Lopreato (2007) enxerga também na participacao dos Estados e
dos Municipios nos impostos federais a preferéncia da Unido pela instituigdo de

contribuigbes sociais, nas suas proprias palavras:

...a elevada participagio dos estados e municipios na receita do IR e de IPI levou
a Unido a optar por elevar a carga tributaria via contribuigBes sociais, fugindo
da obrigagdo de compartilhar os recursos com as outras esferas de governo...

(p.12)

Sendo assim, é permitido & Unido instituir uma contribuicio como, por exemplo, a
CSLL, que é a contribuicdo social sobre o lucro lfquido e tem por base de incidéncia a
renda das empresas, idéntica a base de tributagéo do IR. Sendo que nesta contribuicio
também ndo haveria nenhum repasse obrigatdrio aos entes subnacionais, garantindo a
Uni&o a posse da totalidade dos recursos arrecadados.

8 A Constituigio ao designar a necessidade de Lei Complementar mostra o desejo do legislador
constituinte originario de dotar determinada matéria de maior estabilidade.
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Figura 07

Contribuigdes Sociais
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Forte: Elaboragéo praprie & partir de dados da SRF

A partir do grafico acima confirmamos, a crescente importancia das contribuigbes
sociais na tributagdo brasileira, e o periodo do plano Real ndo é excegdo, além do
anormal pico observado entre 1994 e 1995, observamos a duplicagio de sua importancia,
em relacdo ao PIB, saindo do valor de pouco maior que 10 bilhdes em 1992 para chegar
em 2007 com o valor de 211 bithdes.

A conseqliéncia da elevagdo da carga tributdria brasileira durante o planc Real ter
sido feita principalmente baseada nas contribuigdes sociais é a reconcentragdo das
receitas tributarias nas maos da Unido, que estava incumbida de realizar as politicas
fiscais necessatias & implementagdo do plano, revertendo o efeito descentralizador
imposto pela Constituigao. Outra conseqgléncia da elevagdo da importdncia das
contribuigbes é a piora do sistema fributario brasileiro, pois estas nao contam com
praticamente proibic&o alguma a sua implantagio, acabando sendo instituidas de maneira
desordenada e cumulativa, pois os tribuios cumulativos sdo 0s que geram menos custos
para serem arrecadados e sdc mais facilmente fiscalizados, um bom exemplo é a
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COFINS. Neste ponto F. L. C. Lopreato (2007) mais uma vez concorda, concluindo com

as seguintes palavras:

..o expediente reforcou o poder tributario federal, mas ampliou as distorgdes do
sistema tributdrio, defininde a cumulatividade como trago marcanie do sistema
tributario brasileiro... {p.12}.

Crise Cambial até os Dias Atuais

A crise na qual o pais submergiu apds o rompimento do cdmbio fixo exigiu do
governc central a consolidagdo de suas contas através de novos superavits fiscais. Tal
consolidagdo era necessaria para fazer frente ac aumento da divida externa {decorrente
da desvalorizagéo do real) e da divida interna (decorrente da altissima taxa de juros dos
titulos nacionais). Mais uma vez o governo optou pelo aumento da arrecadagao e redugéo

de gastos, sendo privilegiado o primeiro em detrimento do segundo.

Conforme vimos no ponto anterior, a carga tributaria, apesar do choque ocorrido no
fnicio do Plano Real, em 1994, se manteve razoaveimente estdvel durante o resto do
periodo de cambio fixo do plano, no entanto, apds a crise cambial ocorrida em 1999 a
carga tributaria volta a sofrer grande crescimento, tanto em termos absolutos como em
proporgao ac PIB, batendo sucessivos recordes, atualmente passando do patamar de
36% do PIB.

Mais uma vez a escalada tributaria esta relacionada principalmente ao crescimento
da tributagdo federal e as contribuigdes sociais, que hoje ja representam mais que os
impostos no total da arrecadagfio no Brasil. Como exemplo dos fatos gue permitiram o
aumento da arrecadacdo tributaria a partir de 1999 podemos citar a elevagio das
aliquotas da COFINS® sucessivas vezes e a obrigatoriedade de pagamento desta
contribuigdo pelas instituigbes financeiras, a ampliagao da tributacio sobre operagbes no
mercado financeiro relativas a swaps, a tributagfo, a titulo de IOF, sobre aplicagtes

financeiras em fundos de investimentos.

# Apenas os atos normativos que regulam o regime da COFINS sao mais de 100 e somados
resultam mais de 500 paginas.
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Figura 08

Variag¢ao anual da arrecadagao da Uniao e
da arrecadacao total
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da STN

O grafico acima ilustra a estreita relagao entre a arrecadagao total no Brasil com a
arrecadagado da Unido. Através dele percebemos que a variagdo de ambos é muito
parecida, e a variagdo da arrecadagao total é na maioria das vezes quase totalmente

explicada pela variagéo da arrecadagao federal.
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Figura 09

Distribui¢do Federativa da Receita Disponivel

25
20
@ 15 1 @ Uniao
o OEstados
€ 104 O Muricipios
D -1 I I T

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fonte: Elaboragéo propria a pattir de Afonso (2006)

Enquanto as receitas disponiveis da Unido cresceram de maneira consideravel
(algo em torno de 6% em relagéo ao PIB), as disponibilidades estaduais e municipais,
conforme podemos verificar no grafico acima, variou menos, se mantiveram
razoavelmente estavel, com pequena oscilagdo, de aproximadamente 1% do PIB entre

1995 e 2004. Isto reforga a idéia de re-centralizagdo das receitas em poder da Unido.
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Figura 10

Arrecadagdo de Impostos e contribuigdes
federais no periodo entre 1997 e 2007
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Os dois graficos acima apresentados nos permitem visualizar o crescimento da
arrecadagio dos impostos e contribuigdes federais no periode pds-97, podemos notar
também que as contribuigdes cresceram mais que 0s impostos®, se muitiplicando por
mais de quatro vezes, em termos brutos, saindo de 45 bilhdes em 1997 para 218 bilhdes
em 2007, e quase duas vezes quando calculada em percentagem ao PIB, saindo de
4,77% em 1997 para representar 8,53% em 2007. Os impostos por sua vez também
cresceram consideravelmente, passando de 62 bilhdes em 1997 para 214 bilhdes em
2007. Somados, a participagéio dos impostos e das contribuigdes como porcentagem do
PIB passa de 11,43% em 1997 para 16,90% em 2007, representando um aumento real de

quase 50% da arrecadagao federal nestes dez anos.

O Saldo do Periodo

Os movimentos observados na alocagao de recursos de origem fiscais dentro da
federagdo brasileira nos periodos analisados, primeiro tenderam, gracas a Constituigao,
rumo & descentralizagdio, expurgando do govermo central parte de suas receitas,
principalmente através do aumento do repasse de impostos federais aos Estados e

Municipios, principaimente através dos fundos de participagéo de participagao.

Porém, num segundo momento, gragas a crise fiscal que o governo brasileiro
vinha sofrendo e aos planos de combate & inflagéo, a Unido teve que recorrer ao aumento
da arrecadagéo e & reducéo de suas despesas para poder realizar os ajustes fiscais. lsso
fez com que o governo central retomasse, pouco tempo depois de promulgada a
Constituicdo, a sua posigdo relativa na arrecadagéo brasileira observada no periodo
anterior ao inicio do movimento de descentralizagao politica e fiscal, ndo devido a redug@o
dos recursos em posse dos entes subnacionais, mas devido ao aumento da arrecadagéo

da Unido, que ja em 1994 havia recuperado, e com certa folga, seu status.

O aumento da arrecadacdo da Unido néo foi feito da maneira mais ordenada e
racional possivel, este foi feito, na maioria das vezes, de maneira urgente, como no caso
do Plano Collor e do Plano Real, o que fez com que se prestasse menos atengéo a

% Este ponto ja foi fratado anteriormente na sessdo “A Preferéncia Pelas Contribuigdes”
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qualidade dos tributos criados do que a sua rapidez de implantagdo e baixos custos de
fiscalizac&o. Isto fez com que problemas, como o0 da cumulatividade e o da

progressividade se instituissem definitivamente no sistema tributario nacional.

O aumento da carga tributdria foi realizado, principalmenie, através das
contribuicoes sociais, instituidas pelo governo federal, devido ao fato destas nao estarem
atreladas a repasses aos Estados e Municipios, 0 que é compativel com a idéia de que a
Unido, ao institui-las, buscava, principalmente, o controle sobre o maior montante possivel
de recursos para os fins de ajuste fiscal, que no primeiro momento do periodo (88-94)
eram buscados com o objetivo de combate a inflagao e saneamento das contas federais,

que de desde o inicio da década anterior se viam insustentaveis.

Com a estabilizagdo dos pregos na economia, a carga tributaria ficou
razoavelmente estabilizada entre os anos de 1894 e 1938, em nivel pouco infetior a 30%
do PIB, porém, com o advento da ctise cambial ocorrida entre 1998 ¢ 1999 e a
necessidade de se manter a aparente sustentabilidade da divida publica, para passar
credibilidade aos investidores internos, voltou a necessidade de realizacdo de ajustes
fiscais, tanto para manter estabilizado a relagdo Divida Publica/PIB, a fim de manter a
confianga dos investidoras internacionais na aplicagdo em titulos em moeda nacional,
como para honrar os acordos com o FMI, do qual dependiam para ter acesso aos

recursos do fundo.

Nesta ocasifio, notamos, mais uma vez, que a elevacéo da arrecadacao federal se
deu através, principalmente, da elevagio das aliquotas e da instituiggdo de novas
contribuigdes sociais, como a CSLL ou a COFINS que tiveram tanto suas bases de

incidéncia quanto suas aliquotas aumentadas.

O saldo final do periodo analisado é a reconcentracdo dos recursos fiscais na mao
do governo central apés este ter perdido parte de sua importancia no final da década de
80, sendo que a elevagao da carga tributaria desta vez foi feita com o principal objetivo de
alcangar os superavits primarios almejados, ndc importando os problemas que viessem
juntamente com ¢ aumento da carga, pois esta deveria ser elevada a qualquer custo.
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Capitulo Segundo - Problemas do Sistema Tributario Brasileiro

Introdugao

Apesar de uma proposta de reforma tributaria estar em discussao no Brasil desde
0 inicio dos anos 90, o debate raramente entrou no centro das atengBes da politica
econdmica, ndo por falta de importancia, mas devido & falta de consenso sobre 0s seus
pontos fundamentais e a urgéncia no enfrentamento de outras matérias consideradas
relevantes para ¢ desenvolvimento nacional, como a questdo da politica cambial, do

gerenciamento da inflacao ou da divida.

A dificuldade de realizac@o da reforma tributdria sempre fez com que, nos raros
momentos em que ocupou o centro das atengdes, fosse rapidamente retirada e
substituida por outro assunto. No entanto, nao & por causa disso que o debate sobre o
sistema tributario se faz menos importante do que qualquer outro em politica econdmica.
A sua onipresenga em nossa vida enquanto cidadéos talvez néo seja suficiente para que,
sem o0 minimo conhecimento sobre o assunto, possamos notar sua extrema importancia

para a vida econdmica do pais.

Um sistema tributdrio mal estruturado pode afetar a distribuicdo da renda na
sociedade, se for regressivo, alterar a alocagao dos recursos, se for cumulativo, reduzir os
investimentos e as exportactes, se tributar estas, e pode até alterar a locagéo geografica
de plantas industriais, caso permita a guerra fiscal entre os Estados-membros.

Sempre que foi implantado um ajuste fiscal no Brasil, devide as circunsténcias
macroecondmicas, foi priorizada a sua realizagdo através da instituicao e majoragéo de
tributos que possibilitassem um rapido crescimento dos recursos nas maos do governo
federal, dando pouca atencéo & qualidade dos tributos criados. Os tributos que atendiam
essas caracteristicas eram as contribuigdes sociais, cuja incidéncia apesar de ser indireta
e na maioria das vezes cumulativa, foram implementadas por possuirem menos
dificuldades & sua instituicAo do que os impostos, além de nao criarem a obrigagao de

repasses de recursos aos Estados e Municipios.
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O modo como os tributos séo cobrados no Brasil é criticado pela maioria dos
especialistas da drea por apresentar tais probiemas. No entanto, esses ndo apareceram
de maneira esponténea, foram institucionalizados em momentos de real necessidade,
onde o dnus de um sistema tributdrio mais injusto e ineficiente seria necessario para que

se evitasse prejuizo maior ao interesse publico.

Os problemas do sistema tributdrio brasileiro, na maior parte das vezes, surgiram
da necessidade, vista como urgente, de alcangar 0s superdvits fiscais almejados, tanto
para sanar as contas publicas federais, que herdaram da década de 80 péssima situagéo,
quanto para honrar acordos internacionais, realizados principalmente apos a
desvalorizagao do Real em 1999, e manter a credibilidade no cenario internacional,
através da estabilizacao da relacéo divida/PIB, de modo a convencer o investidor externo
que era um bom negdcio aplicar em ativos em moeda nacional {Lopreato, 2006}.

Um bom exemplo de acontecimento que acarretou a piora qualitativa do sistema
tributario nacional foi a criago, e posterior transformacao, do Imposto Provisorio Sobre
Movimentagao Financeira (IPMF), em 1993, o imposto mais cumulativo possivel®'. A IPMF
foi criada originalmente com o fim de prover recursos para manutengdo da qualidade do
sistema salude em um momento de baixo crescimento econdmico que obrigou a
realocagéo de parte dos recurses originalmente destinados a sadde para outras areas®,
No entanto, como a necessidade de recursos para fins de ajuste fiscal permaneceu
mesmo apods o sistema de saude ter recuperado os recursos outrora perdidos, o que
ocorreu foi a elevagio da aliquota desse tributo e sua transformagao em contribuigao, o
gue permitiu ao governo central destinar parcela discricionaria dos recursos antes
destinados a satde para outras areas, a fim de colaborar com a realizagao da meta de
superdvit primario. A CPMF, contribuigdo que sucedeu o IPMF, terminou em 13 de
dezembro de 2007, apés amplo debate plblico sobre sua real necessidade, o que levou ©

Senado a ndo aprovagao de sua prorrogacac.

31 A cumulatividade sera definida e debatida posteriormente, em sesséo prépria.

% Os recursos que eram destinados 4 sallde e foram deslocados para outras areas foram as
contribuictes sociais de empregados e empregadores, que passaram a ser destinados
exclusivamente ao financimento da previdéncia. Para maiores esclarecimentos sobre a ja extinta
CPMF consultar a nota técnica 6/2007 da UNAFISCO (Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal), que trata exclusivamente do assunio.
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Problemas do Sistema Tributario Brasileiro

Dentre 03 varios autores que escrevem sobre o sistema tributario brasileiro sdo
rarissimos os que nao sao a favor de uma ampla reforma no sistema. Isto se deve ao fato
de haver alte nivel de descolamento entre a pratica brasileira de tributagéo e a pratica

entendida como correta.

Apesar do modelo ideal de tributagdo ser uma matéria ainda nao pacificada no
debate econdmico, nenhum economista que obsetve com um pouce de atencao os dados
a respeito do sistema brasileiro poderia defender a manutengao deste sem substanciais
alteragbes. Os dados nos mostram que o modo como a estrutura tributaria esta
atualmente nao agrada estudioso algum da drea, desde os que alegam que este deve ser
neutro e minimamente influente, até os que acreditam que o sistema tributério pode servir

como poderoso instrumento de estabilizagdo e intervengao na economia.

Nas préprias palavras de José Roberto Afonso (AFONSO et al., 2003): “O sistema
tributario vigente no Brasil conta com conhecidas deficiéncias. A necessidade de sua

reformulagéo hé algum tempo € um consenso nacional”.
Os principais problemas relacionados ao sistema tributario nacional séo:
- Cumulatividade:
- Regressividade;
- Complexidade;

- Incentivo & Guerra-Fiscal.

Cumulatividade

Distor¢des na relagdo entre os precos
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Uma boa definicdo para a cumulatividade (também conhecida por incidéncia em
cascata) ¢ dada no dicionario de tributos da ANJUT (Associa¢do Nacional pela Justica
Tributaria):

Diz-se de um imposic ou tributo cumulativo aguele incide em todas as efapas
intermedidrias dos processos produtivo e/ou de comercializagdo de determinado bem,
inclusive sobre o proprio imposto/tribute anteriormente pago, da origem até o

consumidor final, influindo na composigdo de seu cusfo e, em conseqiiéneia, na
fixagdo de seu prego de venda (hitp./www.anjut. org. br/dicionario. htm em 18/06/2008).

Os impostos que tém as caracteristicas apresentas nesta definicdo sdo os
indiretos, que incidem sobre o valor bruto da produgdo nas etapas intermediarias da
cadeia produtiva e n&o sio passiveis de restituicho do que foi pago pelas etapas
anteriores. No Brasil s&o principalmente as contribuigdes da COFINS, do PIS/PASEP, e a
ja extinta CPMF, e em menor escala a CIDE-combustiveis.

Desta definicdo também podemos inferir que o peso da cumulatividade ira variar
de acordo com o nimero de processos produtivos ou comerciais que integram cada bem
ou servigo, assim observam PEREIRA E IKEDA (2001), que enxergam nos diversos
setores da economia diferenciados impactos da cumulatividade, pois esta dependera do
numero de etapas que cada cadeia de produgéo ou circulagio possuem e do peso do
consumo intermedidrio em relagao ao valor total da produgdo. Quanto maior o nimero de
etapas que cada cadeia produtiva possuir e quante maior for o valor do consumo
intermediario em relagdo a produgao final, maior serd a cumulatividade em tal setor.

Este fato apresentado é confirmado quando observamos o trabalho de VARSANO
et al. {2001), que expde o impacto estimado de algumas contribuigbes sociais sobre os
diferentes setores no ano de 1999. A tabela™ é apresentada a seguir:

% Tabela conta apenas com alguns dos setores apresentados originalmente. Para tabela completa
consuitar VARSANO et al. (2001).
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Tabeila 02

Estimativa da Incldéncia Rireta e Indireta da Cofins, do PIS/Pasep e da CPAF sobire o Valor da Produgio
{Em % do Valor da Produgdos)
Incidéncia Indiretz

Setar Ingitdéncia Direta Primelra Rodada Total insidéncia Togal

Siderurgia 445 2,74 B.32 1078
Matenal Elétrico 435 2.45 507 546
Automdévels, Gaminhies e Onibus 438 2.18 473 911
Incgrstria Téui 434 2,28 471 805
Fabricagéo de Calgados 402 222 443 845
Artigas de Yestudric 258 238 476 7.44
Maquinas e Tratores 428 1,46 313 7.41
Equipamentes Eletrdnicos 427 1,3 2352 6,78
Coméreio 335 1,25 2,19 5,55
Construgds Ciwl 32 113 228 547
instituigdes Financeiras 411 038 1,24 535
Agropecusria 0,65 0.87 1.88 2,53
Aluguel de Iméveis 1.4 013 0.22 1,61

Fusite: Elahoragdo propria a padir de Varsano =t. al (2081)

As conseqléncias de tributos que tem pesos diferentes sobre os diversos setores
séo claras: a alteragfo dos pregos relativos da economia, beneficiando aqueles bens que
tem em sua produgdo um nlimero menor de etapas. A tabela 01 é bastante didatica neste
ponto. Através dela observamos que os trés tributos nela estudados tém efeitos bastante
diferentes em cada um dos setores. No setor da siderurgia, por exemplo, o peso total de
tais tributos € 10,76%, enquanto no setor de aluguel de iméveis é apenas 1,61%, e

mesmo assim a incidéncia indireta é de apenas 0,22%, enquanto no primeiro é de 6,32%.

Considerando que o0s impostos indiretos sdo repassados ac prego final dos
produtos é de se esperar que essa brutal diferenga de mais de 9% acabe se refletindo em
igual proporgzo na situagéo final ao consumidor, que por sua vez tenderd a consumir
menos os produtos mais tributados. Esta situagdo na qual as preferéncias dos
compradores sdo alteradas ird, teoricamente, guiar o equilibrio locacional dos fatores

produtivos na economia a um ponto sub-6timo.

O tributarista José Roberto Afonso & bastante categérico ao discorrer sobre os
tributos cumulativos e expde com clareza as caracteristicas negativas de tal modalidade
de taxaclo (AFONSO et al., 2003).
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Os tributos curnulalivos ndo séo neutros quanto as decisées de produgdo e alocagdo
de recursos. Distorcem pregos relativos e estimulam a integracdo vertical das
empresas. Inibem o crescimento econdmico através da taxacdo de bens de capital, de
forma direta ou indireta pela tributagdo dos insumos utilizados na produgdo desses
bens (p.8).

Oneracao de Exportagdes e Investimentos

A oneracdo das exportacdes e dos investimentos ocorre de maneira ndo
intencional pelas autoridades tributarias, uma vez que esta relativamente pacificado no
debate sobre a fributagio que se deve abrir mao de receitas provindas da taxagao sobre
as exportagdes e investimentos. A justificativa para que nao haja taxagic sobre bens
exportados & que isso afetaria a competitividade internacional dos produtos brasileiros,
fato inadmissivel nos tempos de globalizagio, quando a busca por eficiéncia e baixos
custos sdo fatores decisivos no desenvolvimento dos paises. A tributagdo sobre
investimentos, por sua vez, afetaria diretamente o crescimento da economia, uma vez que
aumentaria os custos de tais investimentos, 05 fazende menos atraentes para o

empresario que pensa em investir.

Os tributos no Brasil que incidem sobre os investimentos e posteriormente n&o sio
reembolsados integralmente ac empresério séo vérios, os principais sdo o PIS, a COFINS
e a CPMF. Sendo que ainda mesmo os tributos que sdo reembolsados posteriormente
aos empresarios nao o 830 de maneira satisfatéria, pois os créditos relativos a tais
tributos pagos sobre investimentos sdo devolvidos ao empresario em numero de parcelas
demasiade grande. No caso do ICMS o reembolso sobre 0s investimentos feitos € dividido
em 48 parcelas, e o imposto de importacdo e o IPl também é apenas reembolsado

quando abatido da depreciagéo do ativo adquirido.

Entdo, temos que nos questionar a razéo pela qual séo taxados os investimentos e

as exportagGes, uma vez que a doutrina prega exatamente ¢ oposto. A resposta é
simples: a tributagdo indireta incidente sobre ¢ valor integral do produto, tal como a
COFINS e o PIS (em sua modalidade cumulativa), € ndo apenas sobre o valor adicionado
em cada etapa da cadeia produtiva, tal como o ICMS, modalidade de tributagio
amplamente utilizada no Brasil, ndo permite a eliminagio integral do total cobrado nas
fases anteriores de produgdo e circulagdo dos bens exportados e dos ativos de
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investimento, uma vez que os valores pagos relativos a estes tributos estao disseminados
entre todos os itens compenentes de todos 03 bens que participaram da produgao desses
produtos, tornando impraticavel a compensagdo de todos os tributos cobrados. A
conclusdo & a impossibilidade da desoneragdo completa das exportagbes e do
investimento quando se tem uma estrutura tributdria com tributagéo indireta cumulativa,
como a brasileira. Uma importante ressalva a ser feita neste ponto € relativa &
regulamentagao do ICMS. Com base na lei complementar 87 de 1996 (conhecida como
lei Kandir) estabeleceu-se a nédo incidéncia do ICMS sobre as exportagdes brasileiras®,
sendo compensado integralmente o valor do tributo devido na fase de exportagdo. Esta lei
decorreu do reconhecimento das autoridades legislativas dos efeitos negativos que a
tributacao de tais operages causam & economia nacional, tendo como objetivo principal
estimular as exportagdes e melhorar a balanga comercial.

Um fate importante relativo a cumulatividéde da COFINS e do PIS foi
recentemente editado. A partir de 2003 estas duas contribuicdes passaram a ter regimes
mistos de incidéncia, passando a coexistir o regime cumulativo e 0 ndo-cumutativo. A lei
que estabeleceu tal alteragdo definiu que determinadas classes de pessoas juridicas,
continuariam sujeitas ao regime cumulativo s@o elas: as instituicdes financeiras, as
entidades de previdéncia privada, as pessoas juridicas tributadas pelo imposto de renda
com base no lucro presumido, as pessoas juridicas optantes pelo SIMPLES e as pessocas
juridicas imunes a impostos®, estando todas as demais sujeitas ao novo regime néo-

cumuiativo.

Isto simboliza que o legislador esta ciente dos maleficios causados pela tributagio
cumutativa, porém, ao nao incluir todas as pessoas juridicas neste novo sistema simboliza
também a dificuldade e a rigidez encontradas na superacdo de determinados problemas

3 Art. 3° O imposto ndo incide sobre:

Il - operagdes e prestagbes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e
produtos industrializados semi-elaborados, ou servigos;

Paragrafo dnico. Equipara-se as operages de que trata o inciso |l a saida de mercadoria realizada
com o fim especifico de exportagéo para o exterior, destinada a:

| - empresa comercial expertadora, inclusive tradings ou outro estabelecimento da mesma

empresa;
Il - armazém alfandegado ou entreposto aduaneiro,

% Conforme o artigo 8°, da Lei n® 10.637/02 e o 10°, da Lei n® 8.333/03.
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existentes em nosso sistema tributario. Além do mais, a peculiar base de tributagao da
COFINS e do PIS, o faturamento das pessoas juridicas, torna dificll o estabelecimento de
um regime totalmente nao-cumulativo, uma vez que é dificil a criag@o de um critério
razoavel de compensagao dos relativos tributos pagos anteriormente. Devido a base de
calculo desses dois tributos, o faturamento, é impossivel o estabelecimento de um critério
Unico para concessdo de créditos relativos aos tributos pagos na fase anterior, como
ocorre no ICMS, quando os créditos séo concedidos de acordo com o valor dos tributos
pagos anteriormente aos componentes da producdo. Nas palavras de Machado (2005):
“... 0 regime nao-cumulativo da base de célculo das contribuigdes em exame é distinto do
modelo de nao-cumulatividade do 1Pl e do ICMS...". Sendo impossivel o estabelecimento
de um critério Unico que busque compensar todos os tributos relativos as despesas que
viabilizaram a receita (a base de calculo destes tributos), a lei estabeleceu que os creditos
a que a empresa teria direito seriam calculados através da aplicagéo da aliquota sobre a
base de calculo, relativamente a determinados custos, encargos e despesas, como por
exemplo, o abatimento do montante devido de imposto 7.6% dos gastos com energia

elétrica do estabelecimento da pessoa juridica. (Machado, 2005)

Os critérios determinados pela legislagdo que insiituia o regime nao-cumulativo da
COFINS e do PIS ndo permitem o abatimento do total dos valores pagos na fase anterior
no valor dos tributos a serem pagos na fase atual, fazendo com que mesmo o regime nao-
cumulativo tenha resquicios de cumulatividade. Os abatimentos permitidos pela lei

reduziram o efeito cascata destes tributos cumulativos, mas ndo os eliminaram

A respeito da oneragdo das exportagBes o atual ministro da Fazenda, Guido
Mantega (Mantega et al. 2008), concorda com o que foi exposto anteriormente e
complementa:

E sabido que se deve evitar a onerag@o das exportagdes com tributes, com o objetive,
entre outros, de aumentar a competitividade dos produtos e servigos nacionais no

exterior.*

Ainda completa José Roberto Afonso (2003} ao discorrer sobre os nefastos efeitos

da tributagio cumulativa sobre as exportagdes:

% hitp://www.planaito.gov.br/ccivil 03/ Ate2004-2006/2006/Exm/EMI-88-MF-BACEN. htm
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Finalmente € precisc destacar que esse tipo de fributo afefa negativamente a
competitividade dos produtos nacionais. Pela dificuldade em eliminar integralmente
sua incidéncia sobre o bem exportado (p.8).

Sobre a onera¢do dos investimentos a CNI (CNI, 2004) faz um consciente
comentario em relatério divulgado no ano de 2004:

A reducdo do cusio do investimento é a medida de maior impacio potencial para a

criacdo de condigbes para a economia crescer. O3 custos dos investimentos no Brasil

s&o mais elevados do que os dos competidores em fungéo do sistema tributdrio, que
taxa os investimentos...(p.6)

Um dos elementos principais do custo do investimento é a elevada oneracdo tributdria
dos bens de capital dada pela incidéncia miltipla de tribufos (IPI, Imposfo de
importacdo, Cofins, PIS, ICMS, efc.) nos precos dos bens destinados ao ativo fixo das
empresas. Em alguns casos, a oneragdo tributaria pode atingir a mais de 40% do
valor do prodito (p.6).

Regressividade

QO problema da regressividade tributdria ocorre quando os tributos sdo mais
onerosos, em relag&o a renda, quanto mais baixa € a renda do individuo. Qu seja, um

tributo é regressivo & medida que tem uma relagéo inversa com a renda do contribuinte.®

A existéncia da regressividade tributdria, tal como a cumulatividade, € fruto
indesejado de um sistema tributario mal estruturado. Os dois problemas sdo frutos da
tributagéo indireta, no entanto, enquanto a tributagéo indireta via valor-adicionado
resolveria o problema da cumulatividade, é praticamente impossivel a institucionalizagéo

de tributacao indireta que ndo seja regressiva.

Conforme exposto no capitulo anterior a evolugdo do sistema tributario no correr
da década de 90 e inicio dos anos 2000, ao favorecer as elevagdes da carga tributéria via
contribuigbes sociais indiretas acabou favorecendo além da cumulatividade a

¥ UNAFISCO(20086): “Um tributo é regressivo & medida que tem uma relagdo inversa ao nivel de
renda do contribuinte. O inverso ccorre quando o imposto & progressivo, pois aumenta a
participacao do contribuinte 8 medida que cresce sua renda” (p.1).
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regressividade. Os principais tributos indiretos existentes atualmente sdo o ICMS, a
COFINS, o PISe o IPI.

Para termos a nogéo exata da desproporcionalidade entre a tributagao direta e a
indireta no Brasil observamos o grafico abaixo, ele mostra os valores arrecadados pelos

principais tributos diretos e indiretos.

Principais Tributos Diretos e e Indiretos em 2006
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de SRF e Afonso (2006}
Figura 12

A partir dos dados apresentados acima vemos que a tributagao sobre o consumo
(indireta) é o dobro da tributagédo sobre a propriedade e a renda (direta), 182 bilhdes é o
montante arrecadado pelos principais tributos diretos enquanto os indiretos somam 365
bilhdes, fato causado pelo grande peso das contribuicdes COFINS, CSLL e PIS-PASEP, e
pelo ICMS, o tributo que mais arrecada no Brasil, sendo que no ano analisado gerou mais
de R$170 bilnGes para os cofres publicos, equivalente a pouco mais de 30% da

arrecadagéo dos principais tributos brasileiros.

A relagao entre a tributagdo indireta e a regressividade é oriunda do fato das
classes de menor renda gastar proporcionalmente mais em consumo do que as classes
que possuem maiores proventos. A idéia parte do ponto que as classes de maior
rendimento tenham maior poupanga e investimento, que sdo menos tributados que o
consumo, logo pagam menos tributos indiretos. Podemos inferir dai que os tributos
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regressivos nao contribuem em nada para o que pode ser denominado por justiga
tributaria, muito pelo contrario. Se os tributos regressivos oneram mais os menos
favorecidos, a situagédo destes tende a ser deteriorada pela incidéncia de tais tributos.

Pochmann (2008) enfatiza este fato em seu trabalho o expondo nas seguintes

palavras:

E sabido que a tributagao indireta tém caracteristicas regressivas, isto €, incidem mais
sobre 0s mais pobres, enquanto que a tributagcdo direta possui efeitos mais
progressivos, incidindo mais sobre os mais ricos (p.3).

Tal fato é corroborado pelos dados apresentados na pesquisa desse mesmo autor,
que mostra claramente a decrescente carga tributdria dos principais tributos indiretos

conforme se avanca nos decis de renda. O grafico a seguir exibe os dados de tal
pesquisa.

Figura 13

Porcentagem de contribuicao conforme renda dos
principais tributos indiretos brasileiros.

—ICMS
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Decis derenda

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Pochmann (2008).

No grafico observamos que os tributos indiretos brasileiros, ICMS, IPI, PIS e
COFINS, se mostram regressivos, pois representam menor parcela da renda das classes
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mais elevadas. Entao, é de se esperar que os tributos diretos, principalmente o imposto
de renda, sejam progressivos o suficiente a ponto de anular, ou até mesmo reverter,
aquele efeito. No entanto Pochmann (2008) conclui que isso ndo ocorre, porque 0s
tributos diretos tanto sobre a renda, como o IR, quanto sobre a propriedade, como o IPVA,
o IPTU o ITR e o ITBI, apesar de progressivos, ndo sado utilizados em escala
suficientemente larga, nem sao progressivos o suficiente para que a soma total dos
efeitos de cada modalidade de tributagao resulte em um sistema progressivo. O gréfico a
seguir é bastante didatico e mostra com clareza a soma dos efeitos da regressividade da

tributagdo indireta com a regressividade da tributagao direta.

Figura 14
Porcentagem da renda dos brasileiros despendida com os
tributos de acordo com o nivel de renda.
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de Pochmann (2008)

A partir da tabela podemos ver que enquanto a classe que possui 0os 10% mais
pobres da sociedade contribui com o sistema publico com 32,8% de sua renda, os 10%
mais ricos da sociedade contribuem com apenas 22,7% da respectiva renda. A
consequiéncia disso é o aumento da desigualdade social. Nas palavras do préprio
Pochmann (2008): “O sistema tributdrio atual aumenta a desigualdade porque 0s pobres
pagam mais tributos que os ricos”, que ainda enfatiza dizendo: “Isto é absolutamente

53



inaceitdvel, principaimente em um pafs de enorme desigualdade de renda como ¢ Brasil”
(p.3).

Essa regressividade na estrutura tributaria também afeta a distribuigao regional de
renda. Como na regiao sudeste existe maior parcela da populagdo nos decis superiores
de renda, e na regido nordeste maior parte da populagdc se encontra nos decis inferiores
de renda, é de se esperar que, em proporgdo a renda, a carga tributéria no nordeste seja

maior que a do sudeste. (Pochmann, 2008}.

Complexidade

A complexidade de um sistema tributdrio esta relacionada as dificuldades que o
contribuinte enfrenta para acertar com o Fisco todos os tributos que deve pagar. Sendo
assim a complexidade pode estar relacionada tanto ac numero de impostos, taxas e
contribuicdes existentes, quanto a dificuidade de calculo destes. Este problema se
expressa no Brasil devido a essas duas causas: o numero de tributos é elevado e os
critérios de tributagdo sdo complexos. Apesar do ndmero de impostos no Brasil estar ja
pouco acima do razoavel, séo no total doze, quando passamos a considerar também as
contribuicdes e as taxas este nimetro salta para 82%. Nzo obstante ao grande namero de
tributos existentes o contribuinte ainda se depara com a grande cbscuridade da legislacdo
que os rege, como por exemplo o iImposto de Renda, que & regido por quatro livros que
contém mais de 1000 artigos, ¢ o Imposto sobre Produtos Industrializados, que & regido

por mais de 500 artigos.

A consequéncia de um sistema altamente complexo, como o brasileiro, ¢ ©
surgimento de uma carga tributaria oculta, que o Estado nao arrecada, mas que o
contribuinte arca. Esta carga oculta é gerada pelos gastos que os contribuintes,
principalmente as empresas, tém para se acertar com o Fisco, seja contratando empresas
de assessoria tributdaria seja despendendo seu préptio pessoal nesta tarefa.
Evidentemente todo o custo que as empresas tém nesta tarefa é repassado ao prego do
produto, que acaba por atingir o consumidor final, o maior prejudicado nesta situagao.

% As contribuigdes existentes somam 43, impostos 12, taxas 27.
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No final do ano de 2008 a empresa de consultoria e auditoria
PriceWaterhouseCoopers publicou um estudo chamado “Paying Taxes 2008, onde
analisava o quao facil era 0 pagamento dos tributos em 177 paises estudados. O Brasil foi
considerado o pais onde mais se gasta tempo de trabalho para cumprir as obrigagdes
tributarias, totalizando 2601 horas anuais, 25% a mais que o tempo gasto no penultimo

pais colocado, a Ucrania, onde sdo gastas 2085 horas anuais.

No quadro geral onde foram considerados além do tempo gasto com o pagamento
dos tributos a carga tributaria total e o nimero de.pagamentos realizados anuaimente o

Brasil sobe da posi¢do 177 para a posigéo 137, ainda pouco agraddavel.

Nos Ultimos tempos a situagao vem melhorando no Brasil devido a programas de
simplificagdo do pagamento de impostos, como por exemplo o SIMPLES NACIONAL
(conhecido também como SUPER SIMPLES), que é o Regime Especial Unificado de
Arrecadagio de Tributos e Contribuictes devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte, instituido em dezembro de 2006, e permite a adogéo de regras
diferenciadas no célculo e no pagamento de impostos federais, estaduais e municipais

das micro e pequenas.

Incentivo a Guerra-Fiscal

Ao contrario do que muitos pensam, a guerra fiscal nao se confunde com a
simples concorréncia entre os entes subnacionais por investimentos, esta concorréncia
sempre existiu e ndo é certo que o seu resultado global seja negativo. O que se define por
guerra fiscal neste presente trabalho é a expansdo desmedida dos beneficios fiscais
concedidos de maneira aleatdria e irracional, com resultados negativos para a nagao

como um todo.

Parece, entdo, correto dizer que a guerra fiscal é, na verdade, ¢ desdobramento
da concorréncia entre os governos inferiores para atrair investimentos para suas
localidades, principalmente a partir da metade da década de 80. Nasceu ho momento em

® A Secretaria da Receita Federal do Brasit publicou sua resposta a tal relatério na NOTA COPAT
N® 042/2007, onde expde sua critica & metedologia utilizada para avaliar o Brasil, alegando que as
especificidades nacionais ndo foram levadas em consideragio.
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que houve uma combinagdo entre a maior descentralizacao fiscal, que resultou no
aumenio da autonomia para legislar sobre tributos dos Estados, € o decréscimo da
capacidade financeira da Unido de realizar investimentos, seja através de programas de
fomentos seja através de empresas controladas pelo poder publico, sendo ainda ©
movimento potencializado pelos efeitos da abertura econdmica proveniente da tentativa
de integragdo do Brasil no circuito de globalizagao (PRADO, 2000).

Com a saida do governo militar iniciou-se um movimento, de descentralizagao das
receitas tributarias, conforme discutido em momento anterior deste trabalho, ampliando a
autonomia dos Estados-membros e dos Municipios na matéria tributaria permitindo que
eles passassem a regular algumas matéria antes privativas & Unido. Com a Constitui¢ao
de 88 surgiu o principal fator que permitiu a guerra fiscal entre os Estados no Brasil. O
veto a qualquer forma de intervengio da Unido nas decisBes sobre o ICMS devolveu a
plena autonomia aos Estados no controle do fributo ¢ deu a eles a oportunidade de
usarem diferentes formas de isengao fiscal como mecanismo de atracio de empresas.

Melo (1996) também v& na maior autonomia concedida aos Estados, aliada &
inexisténcia de um plano de desenvolvimento regional, os fatores que propiciaram a

guerra fiscal, em suas proprias palavras:

Com a Constituipdo de 1988, os estados passaram a dispor de autonomia para fixar
as bases dos impostos de competéncia estadual, notadamente um imposfo sobre valor
adicionado (o ICMS). Nos dftimos anos, os estados passaram a praticar a renuncia fiscal em
escala massiva, numa fentativa de atrair novos investimentos. A magnitude dessa “rentncia
fiscal” e o que ela representa como mecanismo diminuidor da carga tributdria agregada, a
importéncia do ICMS (que representa quase um terco da receita tribuldria do pais™ )}, além da
impossibilidade de formulacdo de uma politica de desenvolvimento regional por parte do
Governo federal apontam para a irracionalidade coletiva desse tipo de situagdo. (Melo, 19986,

p. 17)

José Roberto Afonso também é simpatico a idéia, que parece estar pacificada, de
que o principal motivo que permitiu a guerra fiscal foi a autonomia concedida aos Estados

para regulamentar seus impostos, ele coloca do seguinte modo:

“ Hoje, devido ao crescimento da arrecadagéo federal no intervalo de tempo em que o texto fol
escrito e hoje, o ICMS representa 21% da carga agregada no pais, e néo mais um tergo como diz o
autor.
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Se lutaram por uma reforma descentralizadora e efetivamente ganharam muita
autonomia para cobrar seus impostos, os governadores se valendo da liberdade de agdo
tributdria do modo mais extremado possivel — moveram uma generalizada e autofigica
guerra fiscal. (Afonso, 2003, p9).

Com a crise nas contas publicas que o governo federal vinha sofrendo, a partir da
crise da divida externa no inicio da década de 80, sua capacidade de investimenio,
incluindo os realizados com fins de desenvolvimento regional ficou comprometida,
fazendo com que as aplicagdes diminuissem, gerando um lapso financeiro nos estados
menos desenvolvidos. Estes estados que sofreram com a diminuigdo dos recursos
investidos em seus territorios, proveniente do estrangulamento orgamentario sofrido pela
ja precaria politica de desenvolvimento regional, viram na concesséo de isengdes fiscais
uma politica alternativa para atrair investimentos e assim restabelecer um determinado

incremento no fluxo de renda em sua regido.

A busca por investimentos em um momento de fragilidade econémica fez com que
0s estados passassem a utilizar a guerra fiscal como peculiar politica de desenvolvimenta,
com o fim de sanar, iscladamente, seus problemas econdmicos, ignorande os efeitos
perversos que essas atitudes causariam aos demais estados. Lopreato {2007) também vé
na disputa por investimentos, através da guerra fiscal, ¢ desencadeador da crise
federativa no Brasil, ele expressa sua idéia da seguinte maneira:

A busca de novos investimentos externos e internos fomentou a disputa entre os
estados e delineou a crise da federagfo brasileira, com cada unidade procurando resolver,

isoladamente, os problemas decorrentes da perda relativa na distribuigdo dos recursos
tributarios e do esvaziamento econdmico. (Lopreato, 2007, p. 16).

A partir da combinagéc dos dois fatores acima expostos surgiu uma nova variavel
a ser considerada pelas empresas que iriam realizar investimentos: discrepancias
tributarias entre as regibes do pais. Discrepancias geradas, principalmente, pelas
concessbes de incentivos fiscais, principalmente relativos ao ICMS, de maneira
temporaria, firmados em acordos individuais, negociados caso a caso, podendc ou ndo
estes contratos de incentivos ser incorporados ao arranjo legal, com o intuito de eliminar a

incerteza quanto a vontades politicas por vir.

A abertura que a economia brasileira sofreu no inicio dos anos 90 favoreceu o

retorno do investimento direto externo no Brasil, sobretudo apds a estabilizagdo dos
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precos em 1994, Os estados disputaram entre si, para que os investimentos a ser
realizados no Brasil se realizassem em seus territérios, através de maior renincia fiscal,
acirrando a guerra fiscal e piorando o clima federativo. Neste ponto vale ressaltar que os
incentivos fiscais sempre influenciaram mais os investimentos a se realizar do que a
capacidade produtiva ja instalada, isto decorre da existéneia do grande custo de
transferéncia associado as plantas produtivas, fazendo com que compense manter suas

estruturas produtivas no local onde estao.

A guerra fiscal gera efeitos positivos para alguns estados que a implementaram, tal
como 0 aumento do nivel de emprego e renda de imediato, e 0 aumento da arrecadacéo
em um segundo, quando a isen¢io concedida tiver seu prazo expirado, porém, em nivel
nacional, gera efeitos negativos para a federag&o, séo eles: a redugéo da arrecadagdo a
nivel nacional, na medida em que as empresas tendem a se instalar onde pagam menos
impostos; a piora nas relagdes federativas, na medida que a disputa entre os estados
gera um clima hostil, reduzindo a possibilidade de implantagdo de politicas de
desenvolvimento regional realmente eficazes, baseadas na integragdo ¢ no esforgo
conjunto; e por dltimo a alteragdo no perfil de apropriagdo da receita tributaria, em
decorréncia das mudangas no perfil locacional da atividade produtiva (Prado, 2000).

A solugio para o problema da guerra fiscal seria o expurge da autonomia estadual
para definir as bases do ICMS, estabelecendo, a nivel federal, as regras a serem
seguidas por todos os estados. Qutra possivel solugdo para a guerra fiscal seria o
fortalecimento do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), orgao formado
pelas secretarias fazendarias estaduais, dando as suas decisBes carater normativo e
impondo as sang¢tes necessarias aqueles que desobedecem suas decisbes quanto ao
regime do ICMS, fato comum hoje em dia, fazendo-as serem respeitadas.

58



Capitulo Terceiro — A Eficacia da Proposta de Reforma Tributaria
da PEC 233 de 2008

introducgao

A atual proposta de reforma tributéria em discussdo é mais uma das tentativas do
governo implementar mudangas estruturais no sistema tributdrio nacional. As principais
tentativas anteriores feitas foram em 19986, 2001 e 2003, porém todas sem sucesso.

Uma reforma tributaria é de dificil aprovagéo porque exige que uma proposta de
emenda constitucional (PEC) passe por ambas as casas do Congresso Nacional uma, ja
que os pilares basicos do sistema esta gravado na propria Constituicdo, que é a norma
legal que mais exige votos para sua aprovagao, a saber 3/5 dos votos no Senado e 3/5 na
Cémara dos Deputados, com aprovacBo em dois turnos de discussdo e votagdo

separada, no sistema bicameral.

A (ltima reforma fributaria que tivemos no pais foi realizada com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, desde entao ha quem defenda a necessidade da reforma.
A proposta atual de reforma incorpora a discussao realizada desde o fracasso da tentativa
de 2003. A PEC 233 apresentada pelo governo em fevereiro deste ano de 2008 guarda
ampla semelhang¢a com a PEC nimero 31 de 2007 que foi apresentada pelo Deputado
Virgilio Guimaraes, que nao vingou devido a opiniao publica néo o ter apoiado, nem as
instituigbes financeiras publicas nem os grandes setores da economia, por nao sentiram

nela a seguranga necessaria para servir de apoio ao futuro. {CERT, 2008)

Grandes mudangas s80 necessdrias no sistema vigente, devido a todos os
problemas apresentados anteriormente. O momento (raramente visto) de expanséo
econdmica acima da média e os grandes esforcos de articulagdo politica ddo a essa
proposta maiores probabilidades de passar pelas casas do Congresso Nacional do que as
anteriores. Entretanto, a eclosao da ctise financeira que assola os mercados em todo o
globo trouxe novas questoes a discusséo da proposta. E importante, no entanto, que essa
crise ndo sirva de obstdculo a reforma, pelo contrario, © seu papel deveria ser o de
reforgar a necessidade de mudangas no sistema tributario brasileiro. No novo cendrio

internacional é preciso aumentar a competitividade de nossas empresas para ajudéa-las a
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aproveitar o momento para ganhar espago no mercado internacional, para isolar os
efeitos da crise externa, impedindo-a de gerar mais efeitos perversos dentro do Brasil e
reforgar a estrutura econdmica voltada ao crescimento enddgenc. (CERT, 2008)

Nesse contexto de crise financeira assistimos ao fortalecimento do papel do
Estado, a quem aqueles prejudicados pela crise vém pedir socorro, apelando ac governo
para que ele amplie suas intervengbes para poder manter vivas as proprias instituigbes
financeiras que causaram a crise. O crescimento do papel interventor do Estado nédo
combina com o desejo liberal de redugio da carga tributdria, ha tanto defendida por estes.
A reforma atualmente em discussio ndo tem por objetivo a redugéo da carga tributaria do
governo, pelo confrario, ela propde mudangas que tem por finalidade ampliar a base de
contribuigdo, para que se possa no total arrecadar 0 mesmo montante, cobrando
individualmente menos. “E o conhecido bordao do ‘onde todos pagam, todos pagam
menos’” (CERT, 2008, p. 97). Porém isto ndo quer dizer que a arrecadacao ndo poderd
cair em um futuro préximo, alids, provavelmente o fara devido ao cendrio de

desaceleragéo econdmica mundial refletida no Brasil.

O objetivo fundamental da reforma é o aprimoramento do sistema tributario como
um todo, de modo a fazer com que o governo retire 0s recursos necessarios a
manutencéo de si e de suas atividades da sociedade de maneira mais justa e menos
danosa possivel aos interesses do sistema econdmico e dos contribuintes. O relatério da
Comissao Especial de Reforma Tributaria coloca o fato da seguinte maneira:

O foco do nosso esforgo néo deve ser, portante, sobre o corte na carga tributdria, e,
sim, sobre a gualidade intrinseca de todo o sistema tributario, em termos de redugio de
custos e eliminagdo de entraves ao empreendedorismo, de estabilidade de regras, de
previsibitidade da matriz fributaria, de seguranca juridica, de respeito aocs direitos do

contribuinte, de melhoria do ambiente de negdcios. Sdo essas, pois, as diretrizes basicas da
Nossa Reforma Tributaria. (p.98)

Ao mesmo tempo em que a crise amplia a necessidade da reforma tributaria ela
restringe seu perfil inovador, pois o ambiente de turbuléncia econdmica impossibilita que
sejam aprovadas mudangas drasticas, que signifiquem ruptura com a ordem vigente, pois
neste tempo o legislador tende a assumir uma posicao mais conservadora que a usual,
podendo a reforma apenas ser aprovada se significar seguranga, devendo por isso ser
gradualista, moderada, consensual, pragmética e cercada de garantias.
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A reforma vigente & graduaiista na medida em que estabelece um longo prazo
para a implantagio das mudangas, que chega a ser de oito anos ap6s sua aprovagdo,
permitindo a adaptagao de todos os agentes e garantindo os contratos estabelecidos, nas
palavras do préprio relator da CERT: “sem francos”. Moderada na medida em que nac
acata a maioria das mudancas propugnadas por devaneios académicos ¢como o imposto
unico sobre valor adicionado ou sobre movimentagdes financeiras. Busca ser consensual,
defendendo longo debate e a aceitagao de todos os entes subnacionais, acreditando que
no longo praze todos ganhardo enquanto no curto prazo ninguém perderd, porgue
eventuais perdas serdo compensadas pelo governo federal. Pragmatica por levar em
consideracdo a ordem pratica e as necessidades dos agentes. Cercada de garantias na
medida em que serd criado um fundo federal vinculado a determinados impostos federais

com o objetivo de restabelecer as receitas que forem perdidas por causa da reforma.

Justamente devido a esse carater seguro que a reforma tem que ter para que
possa ser aprovada ela se mostra menos abrangente do que 0 necessario para reduzir
todos 0s problemas do sistema tributario, ndo sendo a reforma ideal, apenas a possivel,
mas ainda sim dessjavel. O préprio criador da proposta tem em mente que ela néo é a
reforma definitiva para todos os problemas, que apesar de ser abrangente ndo é total e se
pauta principalmente no que é possivel, dadas as circunsténcias, a CERT colocou em seu
relatorio da seguinte maneira:

Tem por escopo 0 esforgo de apeirfeicoamento realista, considerando as situacies
existentes, as limitagBes dos agentes e as possibilidades concretas de evolugio. Busca
transformacdo vidvel, suave, sem rupturas drasticas. No faz revolugdo, ndo oferece solugdo
final de todos os problemas. Nada de messianismo, nada de romantismo visionario. Da
afencdo as contingéncias da realidade. Procura desenvolver diagndsticos realistas. Por

exemplo, admite que as fenlativas precedentes de reformas fracassaram porque, enire
outros erros, menosprezaram as peculfaridades do sistema federative brasilsiro. {p. 100)

O momento de crescimento econdmico, observado principalmente neste ano e no
ano passado, aliado aos avangos tecnoldgicos, subentendende aqui principaimente o
advento da NF-e (nofa fiscal eletrénica) e do SPED (Sistema Publico de Escrituracdo
Digital}), causaram grande queda na sonegacéo de impostos, resultando na ampliagao da
base pagadora de tributos, ¢ que levou a um aumento da arrecadagéo tributaria superior
ao observado no periodo posterior, dando ac governo, scbretudo & Unido, um excesso de
recursos, criando a oportunidade de ela abrir mé@o de parte deste excedente tanto em prol
dos entes inferiores, para compensa-los por possiveis perdas decorrentes da reforma,
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como em diregdo & prépria sociedade, permitindo que tributos sejam exiintos e aliquotas

abaixadas.

Afendendo aos requisitos que foram mencionados anteriormente, podemos

apresentar de maneira sucinta as aitera¢des que a reforma propde para o sistema

tributario nacional:

Substituir o COFINS, o PIS, o Salario-educacdo e a CIDE-combustiveis

por um imposto federal sobre o valor agregado;

A proposta propSe que as quatro contribuigbes citadas acima sejam
substituidas por um IVA federal, que teoricamente ndo causara preblemas de
cumulatividade e permitirda isengdo mais abrangente de exportagbes e
investimentos. A extingdo destas quatro contribuigbes tambem tem o objetivo

de simplificar o sistema reduzindo o nuimero de tributos.

Incorporar a Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL) ao

Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ);

Unificard dois fributos que incidem sobre a mesma base, facilitando ao
contribuinte seu acerto com o fisco. A extingdo da CSLL também simpiificard o

sistema através da redugio do nimero de tributos

Alterar a legislacao do ICMS;
o Unificar nacionaimente a legislagao deste imposto;
o Reduzir o namero de aliquotas existentes;
o Adotar o principio do destino;

o Reduzir o prazo de apropriacdo dos créditos relativos ao imposto
que incidir sobre investimentos (bens destinados ao ativo

imobilizado);

Neste ponto relativo ao ICMS encontramos as principais mudangas propostas.
A unificagdo no legislativo federal do ICMS tem por objetivo acabar com a
guerra fiscal e simplificar a tributagdo, pois hoje cada Estado regula de
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maneira especifica o imposto, ¢ que acaba gerando dificuldades adicionais
para os agentes que operam em mais de um Estado. A unificacdo do ICMS
também facilita a adogao do principio do destino na arrecadagao deste
imposto, pois ao se estabelecer um unico conjunto de regras a serem seguidas
em todo o pais hd de se esperar menos entraves e divergéncias na divisfio
entre a parcela dos tributos pertencentes ao Estado produtor e ao Estado
consumidor das mercadorias transacionadas. Também com o objetivo de
acabar com a guerra fiscal o principal do imposto devido nas operagdes
interestaduais passa a ser do Estado onde a mercadoria for consumida, e nao
mais onde ela for produzida, tal como ocorre hoje, sendo que no Estado

produtor da mercadoria ainda sera mantido 3% do imposto.

A proposta também prevé a redugao do prazo de apropriagao dos créditos
relativos ao ICMS cobrado sobre investimentos. Moje o longo prazo de
devolugao ao empresario dos créditos de ICMS relativos aos investimentos por
ele realizados é bastante longo (total de 48 meses devolvido na fragao de 1/48
ao més), o que acaba reduzindo sua liquidez em um primeirc momentoc e
gerando um alto custc de oportunidade. A proposta prevé redugdo gradual

deste prazo até que ele chegue a zero.
Criacdo de um Fundo de Equalizagado de Receitas (FER);

Este fundo tem como finalidade compensar os entes federativos que perderem
receitas com a reforma fributdria, principalmente aquelas relativas ao ICMS, e
tem o objetivo de fazer com que ela ndo gere perdedores nem no curto prazo.
Viabiliza sua aprovagao na medida em que elimina a oposicao que afirma que
ela Ihe causara perda de receitas tributdrias, dando seguranga financeira aos

Estados durante a transigdo para o novo sistema.

Os valores distribuidos por este fundo, que sera formado pela vinculagao de
1.8% do IR e do IPI, deverdo ser ac menos iguais ao valor que for distribuido
pelo fundo de participacéo nas exportagdes no momento anterior a aprovagao
da reforma, acrescido pelas perdas de arrecadacdo do ICMS, quando
comparadas ao valor atualizado da arrecadacao deste imposto no periodo

anterior a aprovagao da reforma.
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+ Aprimoramento da politica de desenvolvimento regional;
o Estabelecimento de um novo fundo de desenvolvimento regional;

o Permitir que parte dos recursos (5%) seja aplicado nas éreas

menos desenvolvidas das regides Sul e Sudeste.

A guerra fiscal é utilizada como instrumento de desenvolvimento regional.
Como a PEC prevé o final desta através das mudancas citadas anteriormente,
para complementar a politica de desenvolvimento regional ela também propde
um novo modelo, que é previsto ser mais abrangente e eficaz que o atual.
Sera abastecido por um fundo vinculado principaimente ao IR e ac IPI, e
também podera ser aplicado parte desse fundo nas regides menos avangadas
do Sul e do Sudeste.

Trataremos com mais profundidades das alteragbes propostas nas proximas

paginas.

A NF-e e o SPED se mostram particularmente importantes, pois t&m sua
implantagdo independente da proposta de reforma e criam as bases que facilitam tanto
sua aprovagdo, decorrente do fato de causar diminuicdo da sonega¢io e aumento da
receita arrecadada, quanto sua efetiva realizagdo, a medida que permite um controle
centralizado altamente funcional de todas as mercadorias em circulagdo e de suas

respectivas situagdes fiscais.

Ou seja, possibilitam gue sejam adotados critdrios mais complexos a respeito da
propriedade dos impostos sem gue isso cause aumento na sonegagéo, particularmente
do ICMS, cuja propriedade se pretende passar do Estado onde a mercadoria é
produzida, para aquele onde ela é consumida, restando ao primeiro apenas uma parcela

do imposto total.

A implaniagdo dessas novas tecnologias, obrigatéria em todos os Estados da
federagdo, terd como resultado, além daquilo que foi exposto no paragrafo anterior, a
eliminagdo da necessidade de manutencéo de notas fiscais em meios fisicos (em papel) e
também sera possivel a emissdo em meios eletrdnicos dos documentos relativos a
escrituragio fiscal e contabil, causando grande queda no custo das empresas em relagéao
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a este assunto, uma vez que também ndo sera mais necessaric a manutengioc e
autenticagao em papel dos livros contdbeis exigidos pela legislagao. Isto simplificara muito
0 acerto do contribuinte com o Fisco e reduzird em grande escala a carga tributaria

invistvel!, contribuindo para o aprimoramento da tributag&o no Brasil.

Para concluir o primeiro ponto deste capitulo vamos lembrar que o objetivo final da
reforma tributaria, tal como o de toda a administragdo publica, tem que ser o
desenvolvimento da sociedade, e ndo apenas o da economia, uma vez que o crescimento
da produgdo nem sempre favorece todos os extratos da populagéo. Sendo assim ela nao
tem que apenas favorecer o setor produtivo, mas também fazer com que 0s recursos
utilizados peto governo em suas atividades sejam retirados de maneira isondmica da

sociedade, respeitando critérios como renda e riqueza.

Para alcancar o fim aimejado, o desenvolvimento da sociedade, a reforma
tributaria tem que criar meios mais eficazes para o financiamento do governo do que ©
atual, e para isso ela tem que enfrentar os problemas que foram apresentados no capitulo
anterior, a saber: a cumulatividade, a regressividade, a complexidade e o incentivo a

guerra fiscal.

A proposta em andamento no Congresso Nacional tem como objetivo a resolugac
desses problemas, porém, aparentemente, estabeleceu certa hierarquia entre eles, e
como veremos a frente, enquanio pretende resolver diretamente alguns deles, outros

apenas pretende influenciar marginaimente.

Vamos analisar agora ponto a ponto como a reforma trata das questdes
apresentadas e concluir se ela sera realmente eficaz como © Ministério da Fazenda afirma

ou nao.

Cumulatividade

A cumulatividade, também conhecido como efeito cascata, conforme discutido

anteriormente, ocorre quando ¢ imposto page em uma etapa da cadeia produtiva néo

*! Carga tributdria invisivel s3c 0s custos que o contribuinte tem para poder se acertar com o Fisco,
tal como gastos com contadores e com armazenamento, em meio fisico, de notas fiscais.
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gera crédito para as etapas seguintes, resulfam em uma série de problemas para a
economia, distorcendo precos relativos e onerando investimentos e exportagoes.

Este problema teria como solugao a substituigdo dos atuais tributos cumulativos
indiretos, os principais deles s&o a COFINS, as contribui¢des do PIS/PASEP, e em menor
proporgédo, a CIDE, por tributos ndo-cumulativos, no molde do ICMS ou do IPI, que tem
como caracteristica serem cobrados de acordo com ¢ valor adicionado em cada etapa da

circulagdo das mercadorias ou servicos®.

Apesar do tributo que mais arrecada no Brasil ser um imposto ndo cumulative, o
ICMS, a cumulatividade se mantém, principalmente devido ao grande peso das
contribuigbes indiretas na arrecadagdo nacional, como um dos tragos marcantes do
Sistema Tributario Nacional. A atual proposta de reforma tributaria reconhece esse fato e

propde algumas medidas que buscam minimizar a cumulatividade no Brasil.

Importantes passos foram dados neste sentido quando a CPMF foi extinta e foram
criados regimes nao-cumulativos para a COFINS e o PIS, porém ndo podemos dizer que
resolveram o problema, pois boa parte dos contribuintes da COFINS e do PIS ainda esta
obrigado a se manter no regime cumulativo das duas contribuigdes mencionadas e o
governo ainda luta para a restauragdo da CPMF, sob uma nova roupagem, dencminada

C8S (Contribui¢do Social para a Saude).

A reforma em discussio pretende resolver o problema atacando o ponto central do
problema da cumulatividade no Brasil, extinguinde quatro contribuicbes federais (a
contribuicdo para o PIS, para o Salario Educagio, a COFINS e a CIDE-combustiveis),
todas elas possuem regimes cumulativos e somam mais de 35% da arrecadacéo do
governo federal, e substitui-las por um imposto sobre o valor agregado de competéncia
federal (IVA-F), que terd como base as operagbes com bens e as prestagdes de servigos
e sera calculado, tal como o ICMS, pelo critério do crédito do imposto, por dentro.

Este novo imposto sobre o valor agregado federal, cujo nome que aparece na
proposta é Imposto Sobre Operagdes com Bens e Prestagdes de Servigos, conforme bem

“® Na prética as contribuigbes néo-cumulativas também tém como base de célculo o valor total da
operaco de determinada etapa, tal como os tributos cumulativos, porém, posteriormente é
compensado ao contribuinte o tributo page na fase anterior da circulagio das mercadorias que

foram tributadas.
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explicita o relatério apresentado pela Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania
(CCJC) sobre a PEC 233, ainda € um tanto vago e suas hipdteses de incidéncia, que sdo
aguelas que criam o fato gerador e a obrigacao tributaria respectiva, podem gerar dividas
ao contribuinte. Estas davidas decorreriam do fato da redagdo utilizada na PEC para tratar
a respeito deste imposto usar conceitos vagos e genéricos demais para definir os nucleos

de incidéncia: o “operar com bens” e o “prestar servigos”.

O alargamento dado ao conceito de “prestar servigos” colocado pela PEC passa a
defini-lo como toda e qualquer operacao que nhéo constitua circulagao ou transmissao de
bens. Isto, como bem coloca o relatério da CCJC, pode passar a definir como servigos
atividades humanas que hoje a rigor ndo o seriam (CCJC, 2008, p.4), 0 que certamente
causara discussdo e insatisfagio nos setores da sociedade afetados por esta nova

definigéo.

O outro nucleo de incidéncia deste imposto, o “operar com bens™ & também um
tanto quanto infeliz na medida em que ainda n&o existe uma nogdo estabelecida no
mundo dos fatos ou no mundo juridico a respeito do termo operar. A respeito dessa
incidéncia sobre “operagdo com hens” apenas uma coisa é clara: podera incidir sobre
todos os bens moéveis e imoveis, e ndo apenas sobre mercadorias (CCJC, 2008), tal como
ocofre com os outros impostos sobre valor agregado brasileiros, apenas isto ja lhe
garante uma base de tributagdo mais ampla que as do ICMS e do IPI, e muitas vezes as
englobara, o que acarretara um problema de bitributacao e, muitas vezes, tripla

tributacao.

Um importante ponto a ser considerado a cerca deste novo imposto federai é o
fato dele ter que ser suficientemente volumoso para gerar os recursos que anies eram
obtidos pelas quatio contribuicdes juntas que, conforme exposto anteriormente,
representam sozinhas mais de 35% da arrecadacao federal. Isto, mesmo com a ampla
base de incidéncia, apenas sera possivel através da imposi¢ao de uma grande aliquota, o
que, por tornar mais visivel 0 grande peso das antigas contribuigdes, certamente ira gerar
mais oposicdes perante a sociedade, o que pode dificultar sua implantagéo e fomentar o

desejo de sonegacgéo.

As quatro contribuigdes que serfo extintas t&ém por finalidade o financiamento da
seguridade social, do fundo de amparo ao trabalhador, da educacgio e da infra-estrutura
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de transportes, e para que nfo sejam reduzidos os recursos destinados a4 manutengao
destas atividades a PEC estabelece que uma percentagem do IVA-F arrecadado sera
destinado para estas dreas, com 0 intuito de ndo modificar o total de recursos destinado a

elas, ou seja, a vinculagdo de recursos nio estd sendo comprometida com a reforma.

Este novo imposte federal sera calculado, tal como o ICMS, por dentro, se
incorporando a sua prépria base de calculo, técnica que, apesar de ser utilizada em
diversos paises, fere o principio da transparéncia, pois o imposto ndo é calculado
simplesmente através da multiplicacao da aliquota estabelecida pela base de célculo, e
sim, calculado como percentagem do valor do produto com o imposto ja embutide no
prego; por exemplo, se a aliquota deste imposto for 25%, o valor do imposto a ser pago
serd, na verdade, o valor da base de calculo multiplicado por 33,3% (FECOMERCIO-SC,
2008).

Uma GHtima consideragao a respeito desse assunto é que a reforma nao propoe
alteracdes no embasamento juridico constante na Constituicho que permite a
reinstauracao de contribuigdes cumulativas, como a COFINS, sendo mantida assim a
possibilidade de volta da cumulatividade na tributagéo nacional em qualquer momento

posterior.

A PEC 233/08 tem uma étima iniciativa para acabar com o principal determinante
da cumulatividade no Brasil, uma vez que propde a substituicdo de diversos tributos
cumulativos por um que incidiria sobre o valor agregado, porém, ao fazer isso
estabeleceria, a nivel constitucional, a pluritributacdo, uma vez que o ICMS, e muitas
vezes também o ISS, podem ter a mesma base de célculo. Porém é um fato a ser
amargado caso estivermos realmente dispostos a acabar com os principais tributos

cumulativos no Brasil.

Onerac¢ao de investimentos

A oneragao de investimentos é o problema que decorre do fato de na@o haver a
desoneragdo completa desta categoria de gastos que € benéfica a economia nacional, a
desestimulando. Apesar de serem devolvidos ao empresario os impostes nao cumulativos
incidentes sobre os bens incorporados ao ativo imobilizado, essa devolugao € demorada e
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ocorre aos poucos, gerande uma oneragio indireta, decorrente do fato de haver custo de
oportunidade destes recursos, que poderiam ser utilizados pela empresa para gerar

rendimentos.

Segundo a noyma vigente a empresa que realizar investimento em bens de capital
tera o crédito refativo ao ICMS desta operagdo concedido em 48 meses apds a realizagio
de tais gastos, na base de 1/48 do total ao més. Apesar de ao final do pericdo a empresa
ter recuperado todo o ICMS, o longo prazo de devolugio implica alto custo de
oportunidade, pois 0s recursos poderiam tanto ter sido aplicados pela empresa no sistema
financeiro, o que lhes daria um rendimento exira, como ser usados para quitar certas
dividas, ¢ que lhes pouparia de pagar juros. O mesmo vale para os créditos de
investimentos relativos ao PIS e ao COFINS, gue apenas diferem daqueles do ICMS na

medida em que estes sio devolvidos em 24 meses, na base 1/24 ao més.

A desoneragdo dos investimentos colocada pela reforma em discusséo é baseada
apenas na redugac dos prazos de compensacg@o dos créditos concedidos aos bens do
ativo fixo que a empresa adquirir. A idéia da proposta € reduzir gradativamente o prazo de
48 meses de devolugdo dos créditos relativos ao que serd o novo ICMS em investimentos
até chegar a zero, se iniciando no segundo ano apds a aprovagao da reforma, junto com a
transicdo para o critério do destino, e terminando sete anos depois. A redugédo do prazo

de devolugédo dos créditos tera a seguinte evolugéo:

Tabela 3

Prazo para Apropriagéo dos Creditos de ICMS sobre Bens de Capital {meses)

"Prazo Atual 2010 2011 2012 2013 2014 2015
48 44 40 35 B4 16 8

Forte: Ministério da Fazenda (2008}

A respeito dos créditos relativos ao PIS e ao COFINS nao ha prazo certo para a
eliminagiao da demora na devolugdo do imposto pago, o que pode demorar até o fim da

implantagac da reforma, daqui a 8 anos..

Estas medidas serdo muito importantes para a desoneracao dos investimentos, e
deve aumentar o incentivo ao investimento dos empresérios, porém temos que lembrar
que & impossivel a desoneragdo completa das exportagbes e dos investimentos quando

se tem uma estrutura tributéria com tributagao indireta cumulativa como a brasileira, pois,
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conforme visto no capitulo anterior, os tributos cumulativos se disseminam de tal forma
nas fases anteriores de produgdo e circulagao dos bens de investimento que mesmo se
ndo forem cobrados na etapa em que se materializa o investimento nele estara presente.

Aqui a substituicio das quatro contribuigbes citadas no topico anterior pelo IVA-F
se mostra bastante importante, pois reduz a carga tributdria cumulativa agregada,
permitindo que o valor dos impostos no valor total dos investimentos seja reduzido, pois
este imposto também prevé a apropriagéo dos créditos dos investimentos aoc empresario,

integralmente em parcela unica no periodo subsequente.

Regressividade

A regressividade, conforme discutido no capitulo anterior, é a maior oneragéo, em
relagdo a renda, das classes mais pobres da populagdo em comparacdo as mais ricas.
Decorre da tributacfio sobre o consumo, proveniente de impostos indiretos, categoria de
tributagao mais utilizada no Brasil, e afetam a parcela da populagao que mais despende

com consumo sua renda, os mais pobres.

A solugdo para esse problema seria o fortalecimento relativo dos tributos diretos
(aqueles gue incidem sobre a renda e a propriedade) em defrimento dos indiretos, pois
enquanto o primeiro apresenta caracteristicas progressivas o segundo é normalmente

regressivo.

O ponto central do problema da regressividade ndo € tocado pela proposta da

PEC 233 do Ministério da Fazenda, que apenas cita a regressividade do sistema tributario

quando diz que com a criagao do IVA-F sera possivel desonerar os itens da cesta basica,
contribuindo com a justica tributdria, nas proprias palavras do Ministério:

Com a criagdo do IVA-F e do Novo ICMS abre-se a oportunidade de rever a estrutura

de aliquotas atualmente existente e, principalmente, de ampliar a descneragédo da

cesta basica, tomando o sistema tributdrio mais justo e menos oneroso para a parcela
mais pobre da populagao. (Ministério da Fazendo, 2008, p. 12)

N&o ha duvidas de que a desoneracao da cesta basica € um passo importante na
busca pela justica tributdria, porém é um avango marginal quando comparado com 0s
avangos que a proposta coloca para a resolugdo dos demais problemas do Sistema

Tributdrio Nacional, sendo permitido apenas porque os demais avangos, ao estabelecer
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novos critérios de fributagdo, como a jungdo de quatro contribuigdes em um imposto
federal e a unificagdo das legislagdes do ICMS, assunio que sera tratado adiante, daréo
ac governo central maior liberdade para conceder isengdes de tributos, inclusive para os

bens essenciais.

A reforma ndo propde a substituicio de nenhum tributo indireto por outro direto,
apenas propde a incorporagao de tributos indiretos, como o caso da fusdo da COFINS
com o PIS, a CIDE-combustiveis ¢ o Saldrio educacdo no IVA-F, e a incorporac@o da
CSLL ao IR de pessoas juridicas.

Apenas tangenciando o assunto, a reforma néo afetara de maneira expressiva o
problema da regressividade, permitindo que essa persista no sistema com o mesmo nivel
que observamos atualmente, uma vez que o governo diz ndo pretender aumentar a carga
tributaria com a reforma. O DIEESE tem uma opiniao bastante semelhante sobre o efeito
da reforma e da instituicdo do IVA-F sobre a regressividade, em suas préprias palavras:

Se essa simpiificagdo (a incorporagao de diversos tributos) é desejdvel e gerara queda nos
custos das empresas, por outro ladc é bom lembrar que, por se tratar de um imposto
indireto, o IVA-F manterd a caracteristica de ser repassado aos pregos das mercadorias e
servigos, sendo, portanto, pago pelo consumidor de forma regressiva: os contribuintes
de menor renda pagam proporcionalmente mais do que os de maiores rendimentos, O
grau de regressividade do sistema dependera da aliquota a ser cobrada no IVA-F. Como
o governo pretende uma reforma que ndo altere substancialmente a arrecadagfo total,
pode-se prever gque o sistema persistird tendo um grau de regressividade semelhante ao
atual. (DIEESE, 2008, 5-6)

Também compartilha dessa visde Evilasio Salvador, pesquisar do INESC (Instituto
de Estudos Socioecondmicos) que vé na atual reforma a persisténcia da regressividade, a
sua idéia é colocada da seguinte maneira: “..0 IVA-F ndo é progressivo e se torna
insuficiente para reverter a atual regressividade do sistema...” (Salvador apud ANFIP,
2008).

A reforma tributdria para ser completa e atingir seu objetivo final, que é também o
objetivo de toda a Administragao Publica, o bem publico precisa nao apenas olhar apenas
para o bem da economia e do capital, mas também para o lado social da reforma
tributaria, que poderia se tornar um importantissimo instrumento de politica social do
govermco caso abordasse diretamente o velho problema da regressividade do sistema

tributario brasiteiro.
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Complexidade

Como visto no capitulo anterior a complexidade se materializa de duas formas:
através do grande nimero de tributos existentes no Brasil, e através da dificuldade de
célculo destes, que possuem legislagdes demasiadamente grandes e complexas. A
solugdo seria entdo a redugdo do nimero de tributos e a simplificagio das legislagbes

destes.

A simplificagdo do sistema tributério brasileiro € um dos objetivos claros da
proposta de reforma tributaria, que busca a redugéo significativa do ndmero de tributos e
a redugao do custo de cumprimento das obrigagdes fributarias pelas empresas (Ministério
da Fazenda, 2008).

As mudangas que a reforma propde para reduzir a complexidade também
influenciam outros probiemas do sistema fributario nacional. Estas mudangas séo a
redugéo do nimero de tributos, através da incorporagac de quatro contribuigdes sociais
ao IVA-F, medida que também tem o objetivo de reduzir a cumulatividade, a fuséo da
CSLL o IRPJ, e a simplificagdo das aliquotas, causada pela unificagio da legislagao do
ICMS no pais que, como veremos a frente, também tem como objetivo acabar com a

guerra fiscal.

Se utilizarmos como proxy da complexidade o niimero de tributos existentes no
Brasil n@o notaremos uma redugdo significativa, pois serfo extintos apenas 5
contribuigdes (as quatro que seréo incorporadas ao IVA-F e a CSLL que serd incorporada
ao |IRPJ) em um universo onde ¢ nlmero total de impostos e contribuigbes é 53. Porém,
quando levarmos em considera¢ao o grande pesc fiscal dos tributos a serem extintos e as
grandes dificuldades que eles causam aos contribuintes percebemos que a extingao
desses tributes podera causar uma queda consideravel na complexidade.

Os tributos que serdo extintos sdo a COFINS, o PIS, sendo que estes dois Ultimos
possuem regime misto de tributagdo (o cumulativo e o nao-cumulative), ¢ que causa
grande dificuldade no cumprimento destas obrigagdes, o Salario-Educacgao, a CIDE-
combustiveis, sendo que estes tributos serao substituidos por um imposto sobre © valor
agregado federal, e a CSLL, que serd incorporada a0 IR das pessoas juridicas.
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Sendo estes quatro tributos substituidos pelo IVA-F concluimos que a
complexidade pode néo ser reduzida caso o novo imposto gere mais dificuldades para o
contribuinte que os anteriormente extintos. Porém, isso provavelmente nao acontecer,
pois apesar de tudo indicar que esse novo imposto terd uma legislagdo volumosa, a
complexidade causada pelas diversas modalidades de contribuicdo utilizadas pelos
tributos a serem extintos e diferentes legislagbes dificilmente serd superada. A
incorporagdo da CSLL ao IRPJ, apés algum tempo de instituida, ndo devera causar

transtorno aos contribuintes.

A unificagao nas legislagdes do ICMS reduzird a complexidade para todos aqueles
gue realizam operagdes interestaduais em seus negécios. Caso a reforma seja aprovada,
nao serd mais necessario analisar a incidéncia desse imposto e as aliquotas cobradas em
cada Estado da federagdo em que se opere, fato que ocotre hoje, quando existe 27
legislagbes diferentes para reger o ICMS no Brasil, utilizando critérios diferentes e

aliquotas diferentes.

Vale a pena ressaltar que apesar de todas as alteragbes a serem feitas com esse
fim a complexidade apenas serd percebida em um segundo momento apés a implantagdo
das medidas, pois no momento inicial a mudanga do arcabougo juridico-institucional
requerera dos agentes um determinado tempo de adaptagdo ao novo sistema, fora o
possivel alto custo de instalagio de equipamentos e soffwares necessdrios a emissao

virtual de documentos fiscais e contabeis.

Em suma podemos dizer que a reforma apresentada pela PEC 233 serd um passo
importante na redug@o da complexidade do sistema tributario nacional porque, além de
substituir alguns dos tributos que mais causam dificuldades aos contribuintes no momento
do acerto com o Fisco por outros que certamente demandarao menos trabalho e causarao
menores custos residuais, eliminard também a necessidade de ter que se trabalhar com
varias legislagdes distintas e maneiras de contribuigdo completamente diferentes,
principalmente no que se refere ao ICMS, cujo regime sera Unico para todo o territério

nacional.
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Incentivo a Guerra-Fiscal

Conforme dito no capitulo anterior o que se define por guerra fiscal é a expanséo
desmedida dos beneficios fiscais concedidos de maneira aleatdria e irracional, com
resultados negativos para a nagao como um todo. A guerra fiscal da qual participam os
Estados da federagdo consiste na concessé@o de isencgdes, totais ou parciais, na maioria
das vezes por prazo certo, de ICMS para as empresas que se instalarem em seu

territdrio.

E com o objetivo de combater a guerra fiscal que a proposta de emenda
constitucional coloca a maior parte de suas medidas e é também no tratamento da guerra
fiscal que temos o ponfo mais polémico na discussdo da reforma. Ela busca eliminar a
guerra fiscal através da unifica¢do da legislagdo do ICMS e da adogae do critério do

destino para esse mesmo imposto.

Conforme apresentado no capitulo anterior, simplificando, a guerra fiscal decorre
da autonomia dos estados-membros para legislarem a respeito do ICMS, o principal
imposto do pais. L.ogo uma das possiveis solugbes para a guerra fiscal seria atacar o
problema peia raiz e expurgar dos Estados a autonomia para regularem o ICMS, porém,
ao fazer isso a federacdo brasileira daria mais um passo rumo a centralizago das
decisbes tributarias, ajudando a reverter ainda mais a descentralizagdo imposta pela
Constituicdo de 1988 e contribuindo para agravar a situagao do pacto federativo, que vem
sendo enfraquécido desde o inicio da década de 90.

A principal medida da PEC 233 com a finalidade de acabar com a guerra fiscal faz
justamente isso: confere a lei complementar federal, sujeita & sangfo presidencial, a
competéncia para regular o ICMS, a proposta coloca da seguinte maneira:

Art. 155-A, Compete conjuntamente acs Estados e ao Distrito Federal, mediante
instituico por lei_complementar, o imposto sobre operagdes relativas a circulagéo de
mercadorias e sobre prestagdes de servigos de fransporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagdo, ainda que as operacGes e as prestagSes se iniciem no exterior. (PEC

233/08) (Grifo Prépric)

Neste novo enquadramento proposto para o ICMS as aliquotas seriam estipuladas
privativamente pelo Senado Federal, podendo ser colocadas para votagao se apresentadas
por pelo menos um tergo dos senadores, dos governadores ou das assembléias legislativas
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estaduais, sendo obrigatdria a representa¢do de pelo menos um Estado de cada regido do
pais. Ao novo CONFAZ caberd a possibilidade de sugerir a reviséo periddica das aliquotas
que forem estabelecidas pelo Senado, sendo também deste a responsabilidade pela
definigdo das Gnicas isen¢des que poderao ser concedidas em relagdo ao ICMS. Notamos

aqui uma drastica ruptura com a ordem atual.

Hoje cabe exclusivamente ao Executivo do respectivo ente a proposigdo, sujeita a
posterior aprovacao pelo Legislativo, da Lei de Diretrizes Orgamentdrias, que deve conter,
entre outras coisas, as alteragdes na legislagdo tributdria e as metas fiscais do governo®
para o exercicio fiscal seguinte e os dois posteriores. Assim, & possivel orientar a
elaborag&o da Lei Orcamentaria Anual, cuja proposi¢do também é exclusiva do Executivo,
que deve conter todas as rentincias de receitas®, o gue inclui as isengdes, que poderao ser
concedidas pelo governo. A conclusdo é que na situagdo atual o Executivo local tem plena
autonomia para propor as aliquotas que pretende praticar e as isengbes que pretende

conceder.

Se a PEC da reforma tributaria for aprovada a competéncia do executivo local para
tratar destes assuntos sera transferida para o Legislativo federal, que definira as aliquotas, e
para 0 novo CONFAZ que definird as isengdes que poderdo ser concedidas. Isto da
sustentagéo aos argumentos daqueles gue alegam que a reforma irda minar o federalismo do
Brasil, tirando dos Estados a autonomia de regular suas principais fontes de recursos.

Dar ao legislativo federal a competéncia para regrar a principal fonte de
financiamento dos Estados permite que seja questionada a validade de tal proposta, pois ha
quem defenda que aquele artigo 155-A seja uma afronfa a forma federativa de Estado. O
principio federativo sempre nos norteou e merece ser discutido, a FENAFISCO (2008)
colocou sua posicdo a respeito do assunto da seguinte maneira: “Este paragrafo fere
clausula pétrea em relagdo ao federalismo” (p. 17). E em outro momento ainda
complementa: “Este artigo, na verdade, cria um novo ICMS que serd instituido

* O anexo de metas fiscais da LDO deve conter o valor esperado das receitas, das despesas,
resultado primario e nominal e 0 montante da divida pablica.

“ A proposta de renuincia de receita contida na LOA deve incluir seu impacto orgamentario
financeiro esperado para o préximo exercicio fiscal e os dois posteriores, e provar que néo afetard
as metas estabelecidas na LDO ou estar acompanhada de medidas compensatdrias.
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CONJUNTAMENTE pelos Estados e o Distrito Federal. Com isto, pSe-se a pd de cal sobre o

federalismo brasileird” (p. 9).

A raspeito das atribuigoes novas que o CONFAZ terd, vale ressaltar que este érgao
colegiado j& mostrou sua incompeténcia ao ndo conseguir equacionar o problema da guerra
fiscal, e nesta proposta, para que suas decisdes a cerca do novo ICMS sejam efetivamente
respeitadas, foi estabelecido que os Estados que concederem beneficios fiscais néo
previstos por tal érgdo estardo sujeitos “ao ndo-recebimento dos recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, do Fundo de Equalizagao de Receitas, do Fundo de
Participacdo dos Estados e das transferéncias voluntdrias realizadas pefa Unido (art. 10 da
PEC). O municipio em que vier a se Instalar novo empreendimento beneficiado ou
incentivado irreguiarmente também deixard de receber as [transferéncias] voluntdrias
reafizadas pefa Unido (art. 10 da PEC, pardgrafo dnico)”. ( CERT, 2008, p.125)

A segunda medida principal para acabar com a guerra fiscal colocada pela proposta
é a transferéncia ao Estado de destino da mercadoria a propriedade sobre o ICMS. Se a
mercadoria for produzida em um Estado do nordeste e consumida em um Estado do sul, o
imposto relativo a esta mercadoria periencera ao Estado consumidor, com excegdo da
parcela 3% da aliquota do imposto, que ficard no Estado de origem, com o objetivo de

incentivar a fiscalizagdo® e a sua cobranga.

Esta medida por si s6 j4 seria capaz de eliminar a eficacia da guerra fiscal como
instrumento de desenvolvimento regional, fazendo nao mais ser interessante aos Esiados a
praticarem, pois com a implantagdo do principio do destino ndo mais importara onde a
mercadoria for produzida, e sim onde ela for consumida. Desta maneira, se um Estado
conceder isengbes de ICMS relativas a automoveis ele ndo estara estimulando a
implantagéo de industrias automobilisticas apenas em seu Estado, mas sim no pais inteiro
gue sera beneficiado com esta iseng@o. Sob esta ética realmente nfo seria necessario o
estabelecimento a nivel federal das aliguotas do ICMS, o que aumentaria o grau de

centralizagéo no governo federal dos assuntos relativos a tributos.

S Existe a possibilidade de o imposto continuar sendo cobrado integralmente no Estado de origem
da mercadoria para ser posteriormente transferido ao Estado de destino, airavés de uma clmara
de compensagéo.
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Uma importante ressalva a ser feita no principio do destino da arrecadacéio do ICMS
€ relativa as operagdes com petrdlec. Devido & grande importancia fiscal que o ICMS
proveniente da extracdo e do refino de petrélec tem em alguns estados, principalmente no
Rio de Janeiro, fez que o criador da proposta, a fim de nao gerar grande déficit de recursos
nestes estados, que em um primeiro momento teriam que ser compensados pelo Fundo de
Equalizagdo de Receitas, suprido com dinheiro do governo federal, e eliminar certas
resisténcias politicas a implantagao da reforma, estabelecesse que para tais operagdes

continuasse valendo o principio da origem.

Para que os Estades menos desenvolvidos, que sdo obrigados a praticar a guerra
fiscal para aumentar o nivel de emprego nas suas areas, sera estabelecida uma aprimorada
politica de desenvolvimento regional, j& que a atual se mostrou insuficiente para fazer com
gue estes alcancem um desenvolvimento minimamente razodvel, devendo impedir ©

ressurgimento desta maifadada pratica.

A nova politica de desenvolvimento regional colocada pela proposta seré realizada
através do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que serd formado através
da vinculagdo de 4,8% do IPl e do IR (atualmente a vinculagdo aos fundos de
desenvolvimento destes dois impostos somam 4,1%), que sera distribuido entre a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia, (SUDAM), a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), a Supetintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (SUDECO), essa Ultima a ser recriada, € as zonas menos desenvolvidas das
regides sul e sudeste, as quais poderdo contar com até 5% dos recursos do referido fundo.

Ao contrario da atual politica de desenvolvimento regional, que & pautada apenas
pelo financiamento dos setores produtivos locais, a nova politica de desenvolvimento
regional realizara também investimentos em infra-estrutura que busquem completar e dar
apoio as atividades desenvolvidas no local, devendo ser executados e geridos de forma
descentralizada, pelos Estados, Municipios ou entfidades locais. O Ministério da Fazenda
{2008} pds seu entendimento a respeito deste aperfeigoamento na politica de
desenvolvimento regional da seguinte maneira:

Embora os instrumentos atualmente disponiveis sejam imporiantes, eles sao insuficientes
para cumprir com todas os objetivos da politica de desenvolvimento regional. Muitas vezes o

que uma regidio necessita ndo € de crédito, mas de investimentos estruturantes em infra-
estrutura local — como estradas vicinais, um armazém refrigerado para guardar frutas ou até
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mesmo infra-estrutura turistica —, bem como em qualificagdo de mé&o de obra, permitindo
aumentar a produtividade e explorar vocagdes locais. (Ministério da Fazenda, p. 14)

Um diagrama apresentado no mesmo documento ilustra bem como sera estruturada

a nova politica de desenvolvimento regional:

Figura 15
Modelo da Nova PDR
Recursos Vinculados
FNDR
\ Transt. Estados J |
SUDENE| | SUDAM SUDECO* || Outras
' Regides
[ [ ] T S5
Cre J[one] [ [roa]

A conclusdo a respeito do tratamento da guerra fiscal pela proposta de reforma
tributaria é que ela € mais do que eficaz para a eliminagéo dessa péssima pratica no Brasil,
porém nao é a solugio mais apropriada, uma vez que os mesmos fins poderiam ser
alcangados por outros meios que causariam menos prejuizos ao federalismo no Brasil, aqui
digo respeito & delegagio ao legislativo federal do estabelecimento das regras gerais do
ICMS. A transferéncia da propriedade do ICMS do Estado de crigem para o de destino é
uma excelente medida, porgue além de desestimular a guerra fiscal e as importagdes, que
tendem a entrar pelas unidades que cobram menos ICMS guando o regime adotado é o de
origem, mantém o estimulo a fiscalizagdo no Estado de origem da mercadoria, pois a este
pertencerd 3% do imposto. Os avangos tecnolégicos relativos & implantag@o da nota fiscal
eletrdnica e do Sistema Publico de Escrituragéo Digital sd0 fundamentais para permitir esta
mudanga, pois sera possivel efetuar o controle, com alte grau de seguranca, da situagéo
das mercadorias, ndo apenas de sua situacgio fiscal, mas também de sua origem e valor
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original, ja que esse sera incluido no sistema pelo 6rgdo da secretaria da fazenda,

impossibilitandc a adulteragio das notas pelo contribuinte.

A nova politica de desenvolvimento regional, ao estabelecer a realizagdc de
investimentos estruturantes em adig8o a prética tradicional de financiamento do setor
produtivo, &, pelo menos teoricamente, uma importante mudanga rumo ao aprimoramento
dessa politica. Porém, & dificil imaginar ex ante como esses investimentos estruturantes se
materializardo, se serdo efetivos ou ndo na funcdo de fomentar o desenvolvimento na
regiao, pois também existe a dificuldade de se verificar quais investimentos sdo necessarios

e eficazes nesta tarefa. Isto apenas a pratica e 0 tempo poderéo dizer.

Conclusiao

A proposta da PEC 233/2008, caso aprovada pode significar um consideravel
avango no Sistema Tributdrio Nacional, do ponto de vista da complexidade, da
cumutatividade e do fim da guerra fiscal, porém, ao instituir um novo imposto sobre o valor
agregado federal vai também constitucionalizar a bi-tributagho, ja que ele tera a mesma
base de incidéncia do ICMS, e algumas vezes também a do ISS, caso em gue teremos
tributacio tripla, e também ao estabelecer no Senado Federal as normas gerais e
aliquotas do ICMS ird centralizar ainda mais a tributagao no Brasil, desfazendo a principal
medida descentralizadora da Constituicdo de 88: ampla autonomia estadual para regular
o ICMS.

Pelo fato do novo imposto criado ser indireto e progressivo ndo colabora
em nada para a diminuigio da regressividade na tributagdo no Brasil, pelo contrario, ao
instituir, compilando diversos tributos menos expressivos, um impostc de grande
relevancia pode permitir o0 aumento da carga tributéria geral através desse imposto, o gue
aumentard ainda mais a regressividade. Sendo assim, necessaria seria a substituigdo
adicional de alguns tributos indiretos por outros diretos, ou simplesmente aumentando a

importancia dos tributos diretos em detrimento dos indiretos através da modificacio de

allquotas.

A agregagao de varias contribuicBes sociais neste novo imposto federal pode, em
um segundo momento, representar também uma diminuigao das receitas destinadas as
areas sociais abrangidas pelas contribui¢des a serem extintas. As contribuigdes sociais,

tal como definido no primeiro capitulo, tem a caracteristica de serem constitucionalmente
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vinculadas, ou seja, o fruto de sua arrecadacéo deve necessariamente ser destinado as
areas que se pretendiam financiar quando da sua criagéo, neste caso sendo a seguridade
social e a educagdo. Quando estas contribuigdes forem substituidas pelo IVA-F a
obrigagao constitucional de destinar sua arrecadacéo aquelas areas desaparece e resta
apenas o acordo firmado pelo governo de continuar destinando os devidos recursos. Em
um primeiro momento provavelmente nao teremos mudangas nos recursos repassados a
seguridade social e a educacado, poerém com o passar do tempo poderemos notar
utilizagdo deste novo imposto federal com finalidade diversa da prevista originalmente, o
que pode refletir na diminuigdo dos recursos repassados para estes fins, & nos faz pensar
se esta mudanga colocada pela proposta pode no futuro reduzir o total de recursos

destinados as areas sociais.

Devido ao fracasso das propostas anteriores ao passar pelas casas do Congresso
Nacional, devido principaimente a dificuldade de compatibilizacdo dos diversos interesses
de todos os entes federativos, © governo, ao propor essa nova reforma, atuou de maneira
mais timida em certos aspectos, principalmente no relacionado a regressividade, pois esta
demandaria mudangas mais drdsticas no sistema, o que demandaria um esforgo politico
ainda maior para que sua aprovacgio fosse lograda, praticamente a impossibilitando seu
sucesso. O seguinte paragrafo apresentado no documento do Ministério da Fazenda
exprime bem a necessidade de se compatibilizar 0 méximo do ponto de vista da redugéo
dos problemas econémicos com a adogao de medidas que permitam sua aprovagao.

O projeto de Reforma Tributdria foi elaborado tendo em vista a melhor equagdo possivel
entre a correcdo de distorgcOes de nosso sistema tributdrio e a minimizacdo de resisténcias
polfticas a proposta, procurando tornar mais fdoil sua tramitagdo no Congresso Nacional —

onde serd amplamente disoutido e, provavelmente, aperfeicoado. (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2008, p. 20)

Para evitar que a reforma gere perdedores e vencedores, pelo menos em um
primeirc momento, 0 governo central vai criar 0 Fundo de Equalizagéo de Receitas (a
partir da vinculacdo de 1,8% do IR e do IPI}, que tem por objetivo cobrir a receitas
tributarias que os estados eventualmente percam com a reforma, durante certo periodo de
tempo, de maneira a retirar mais uma resisténcia a sua aprovagao.

Também com o objetivo de evitar mudangas bruscas no volume de recursos dos
estados a reforma prevé um longo prazo de implantagédo, cujas mudancas propostas
serdo implantadas progressivamente pelo prazo de sete anos, a se contar do ano
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subseqilente em que ocorrer a aprovagao. Isto, apesar de postergar as mudangas
positivas no sistema tributario, & necessario tanto no ponto de vista em que facilita sua
implantagdo e adequagéo ac novo nivel de recursos dos entes federativos ao final do
periodo, como elimina parte das resisténcias politicas, uma vez que sera nos dois

governos subseqiientes em que a reforma efetivamente se materializara.

Temos no atual momento uma proposta de reforma fributaria que € aoc mesmo
tempo moderada, pois é forgada a se adequar a diversos interesses, para maiores
chances de aprovagao no Congresso, e eficaz, ressalvada a questio da regressividade,
cuja medida néo terd abrangéncia suficiente para reverter o atual quadro. Caso aprovada,
certamente resultard ganhos para a economia e consegientemente para a sociedade
como um todo. A conjuntura atual & oportuna a sua aprovagdo € case ndo proceda com
sucesso perante as casas do Legislativo Federal certamente sera longa a espera até que
outra reforma seja proposta com reais chances, periodo de tempo durante o qual
continuaremos a amargar os maleficios causados pelo péssimo sistema tributdrio vigente.
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